CAPITULO 3

COMBATIR LAS DESIGUALDADES ETNICAS Y
REGIONALES

El cambio estructural afecta a las personas, los grupos y las regiones de manera distinta.
Pertenecer a un grupo es intrinseco al desarrollo humano, y cuando los beneficios y costos del
cambio estructural corresponden a afinidades étnicas o religiosas, o0 a la ubicacion geografica,
las personas pueden percibir al desarrollo en términos de esas rupturas. Tales desigualdades
pueden ser una fuente de conflicto y afectar negativamente al bienestar. Sin embargo, las
mediciones de la desigualdad que clasifican a los individuos y los hogares en funcion del
ingreso, a menudo excluyen las dimensiones grupales y espaciales.

Las desigualdades de grupo estan estrechamente vinculadas a la manera en que los grupos se
integran en diferentes sectores de la economia, asi como por su representacion en
instituciones politicas y sociales. También se reflejan en la manera en que las identidades son
valoradas en la esfera cultural. Por lo tanto, dichas desigualdades son multidimensionales e
incluyen dimensiones econémicas, sociales, culturales y politicas. Lograr la igualdad en cada
una de estas dimensiones tiene un valor intrinseco y también es un instrumento para la
promocion de la igualdad junto con las otras dimensiones, o para el logro de otras metas de
desarrollo.

Enfrentar las desigualdades étnicas y espaciales es fundamental para la reduccion de la
pobreza por diversas razones. Primero, las desigualdades entre grupos (u horizontales)
constituyen un componente importante de la desigualdad global de un pais. Centrarse s6lo en
la desigualdad vertical (véase el capitulo 2) puede esconder importantes diferencias entre
grupos o regiones. Algunos grupos pueden estar seriamente en desventaja o registrar
concentraciones de pobreza superiores al promedio aun cuando la desigualdad vertical sea
baja. Segundo, las desigualdades regionales en grandes paises industrializados, asi como en la
mayoria de las economias en desarrollo y en transicion, parecen estar al alza. Si los grupos
étnicos se encuentran geograficamente concentrados, la industrializacion o el desarrollo
pueden obviar a grupos que no estan localizados en zonas econdmicamente dindmicas,
intensificando la pobreza en las areas marginadas. Tercero, las desigualdades entre grupos
étnicos pueden conducir a conflictos, lo que es probable que afecte el desarrollo. De hecho, la
mayoria de los conflictos actuales tienden a tener una dimension étnica® y son dificiles de
resolver. Cuarto, las desigualdades horizontales o entre grupos son significativas porque, en
algunas situaciones, puede no ser posible mejorar la posicion de los individuos sin enfrentar
la posicion del grupo.

En sociedades étnicamente diversas, las desigualdades espaciales y étnicas pueden estar
estrechamente interrelacionadas, aunque la dindmica puede diferir en situaciones donde los
grupos étnicos son altamente moviles o ampliamente dispersos. La extension de las
desigualdades regionales es tipica de las primeras etapas del desarrollo, mientras que el
declive de las desigualdades regionales tiende a caracterizar mas las etapas maduras del
desarrollo. Sin embargo, no siempre es obvio como evolucionaran las desigualdades étnicas
al paso del tiempo a medida que el ingreso crece.

! Stewart y Brown 2007.
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En realidad, mientras las desigualdades étnicas son a menudo creadas por un impacto
fundacional que puede impulsar a un pais a una trayectoria particular de desarrollo, esas
desigualdades a menudo persisten por largos periodos después del impacto. Ademas, las
personas pueden quedar atrapadas por las dificultades para moverse entre grupos. Los grupos
que parten de una posicion privilegiada podrian avanzar, mientras que los que histéricamente
han estado en desventaja pueden caer en un circulo vicioso, 0 en una trampa de pobreza
relativa. Romper esos circulos a través de la acumulacion de riqueza sera crucial para
enfrentar la pobreza entre los grupos en desventaja.

Los aspectos debatidos en este capitulo apuntan a cinco conclusiones principales.

e EIl proceso de desarrollo afecta a los grupos étnicos y a las regiones de manera
diferenciada. Algunos grupos y regiones pueden experimentar elevados niveles de
pobreza y encontrarse particularmente en desventaja aun cuando las economias estén
creciendo y la desigualdad vertical y la pobreza agregada sean bajas.

e Las politicas redistributivas pueden ayudar a mitigar las desigualdades étnicas y
espaciales. Es mas facil corregir las desigualdades étnicas si una economia esta
creciendo, la poblacion elegida tiene acceso a las instituciones para la formulacion de
politicas, y la politica redistributiva es parte de una estrategia mas amplia para
transformar la economia y eliminar la pobreza, al margen de la etnicidad.

e Las politicas de accién afirmativa pueden mejorar las desigualdades horizontales pero
empeorar las desigualdades verticales e intra-grupo. Las politicas dirigidas a ambos
extremos de la curva de distribucion pueden llevar a mejoras en la distribucion del
ingreso inter e intra-grupal; las que se centran en el punto mas alto de la curva pueden
llevar a empeorar la desigualdad intra-grupo.

e Las disparidades regionales parecen responder bien a las estrategias de desarrollo
regional. Incluso los paises pobres que han seguido esas estrategias han reducido la
pobreza en las areas mas marginadas.

e La correccion de las desigualdades horizontales es politica. Sin inclusién politica, hay
muy pocas posibilidades de ejecutar politicas correctivas eficaces para los grupos en
desventaja.

Este capitulo analiza la evolucién de las desigualdades entre diferentes regiones y grupos
étnicos en paises seleccionados asi como las politicas para su mitigacion.

La seccidn 1 debate aspectos conceptuales, patrones de desigualdad regional y razones para la
persistencia de las desigualdades étnicas.

La seccion 2 compara los estudios de caso de paises a través de multiples dimensiones de
desigualdad y patrones de desarrollo. Los paises son clasificados como agricolas,
industrializados y duales.

La seccion 3 concluye con un debate acerca de las politicas para corregir las desigualdades
horizontales.

1. Desigualdades étnicas y espaciales y desarrollo
En situaciones donde las fronteras regionales y étnicas coinciden, las razones para las

desigualdades regionales pueden ser mas o menos las mismas que las que subyacen a las
desigualdades étnicas. Sin embargo, donde los grupos étnicos coexisten en una misma
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ubicacion geogréafica, diversos factores pueden explicar el surgimiento y persistencia de
desigualdades espaciales y étnicas. Esta seccion examina primero por qué surgen las
desigualdades espaciales y cémo podrian evolucionar.

Numerosos factores contribuyen a las desigualdades espaciales

La literatura sobre la geografia economica ofrece dos explicaciones interrelacionadas para el
surgimiento de desigualdades espaciales. La primera se relaciona con varios aspectos como
los recursos naturales o la proximidad de los rios, las costas y las fronteras. El segundo se
relaciona con las ganancias de eficiencia y las fuerzas de aglomeracion que amplifican una
ventaja inicial de la regién.? Las fuerzas de aglomeracién pueden llevar a “circulos virtuosos
de auto-refuerzo del desarrollo en algunas ciudades o regiones, mientras que otras regiones
quedan relegadas.”

La composicion regional del gasto publico puede contribuir también a las desigualdades
regionales. Un estudio® estima que las disparidades entre las zonas rurales y urbanas en
cuidados neonatales e inscripcion a la escuela en 24 paises africanos estdn estrechamente
vinculadas a las disparidades en la distribucién de la educacion publica y los servicios de
salud. De manera analoga, en Perd, la investigacion® sugiere que mientras que variables
geograficas como la altitud, el tipo de suelo y la temperatura proporcionan una buena
explicacion para la variacion regional en el ingreso, una vez que se afiaden las variables de la
infraestructura publica al modelo, las variables geograficas pierden la mayor parte de su
poder explicativo.

La creciente apertura al comercio internacional también puede ser un factor que intensifique
las desigualdades regionales. Las regiones orientadas a la exportacion tienden a beneficiarse
més y crecen mas rapido que las regiones del interior.® La creciente apertura de China al
comercio internacional, contribuyd significativamente a los marcados incrementos en las
desigualdades regionales desde 1978.” De manera anéloga, las desigualdades espaciales de
México empeoraron como resultado de la liberalizacion comercial estimulada por el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).®

Las politicas que restringen la migracion, pueden ser otro factor que contribuye. Las
restricciones a la migracion en China evitaron que las regiones pobres se beneficiaran
ampliamente del rapido crecimiento de las zonas costeras y por lo tanto contribuyd a
incrementar las desigualdades regionales.” De manera analoga en Chile los impedimentos
fiscales incluyendo las restricciones en la venta o la renta de vivienda subsidiada inhibieron
de manera efectiva la migracion y contribuyeron a la persistencia de desigualdades regionales
en los 80 y los 90.%

Kanbur y Venables 2007.

Kanbur y Venbales 2007: 208.

Sahn y Stifel 2003.

Escobal y Torero 2005.

Kanbur y Venables 2007.

Kanbur y Zhang 2005.

Rodriguez-Pose y Sanchez-Reaza 2005; Garcia-Verdd 2005.
Kanbur y Zhang 2005.

Soto y Torche 2004.
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Las desigualdades regionales suelen aumentar en las primeras
etapas del desarrollo y luego se estabilizan

La investigacion sugiere que una curva en U invertida describe la evolucion de las
desigualdades regionales. En otras palabras, las desigualdades regionales tienden a
incrementarse en las primeras etapas del desarrollo y declinan a medida que el desarrollo
avanza.'En las primeras etapas del desarrollo, la mayoria de las actividades econdmicas
tiende a concentrarse en unas cuantas regiones donde se ubican el ingreso y los factores de la
produccion necesarios para su generacion. Esto puede generar economias de escala, lo que
dispara el crecimiento de esos territorios pero incrementa las desigualdades regionales. Sin
embargo, en algin momento, las areas de crecimiento inicial experimentaran los costos de la
congestion asociada a una aglomeracion excesiva. También puede haber una difusion
espacial de la tecnologia, y otras regiones pueden ofrecer nuevas ventajas de localizacion
para las empresas, como menores costos de produccion o niveles mas bajos de
sindicalizacién. La transmision espacial del desarrollo llevara eventualmente a la reduccién
de la desigualdad regional.*?

Las figuras 3. 1, 3. 2 y 3. 3 muestran tendencias en la desigualdad regional en tres series de
grupos de paises. Las desigualdades se miden usando el coeficiente de variacién ponderado
por la poblacién (el coeficiente de variacién de grupo /GCov)."® La atencién se centra en la
relacion entre desigualdades regionales y estructura econémica; utilizando la proporcion del
valor afiadido de la agricultura como variable explicativa en lugar de la industria o de los
servicios. Esto supone que las desigualdades regionales son generadas principalmente por la
transicion de la agricultura a la industria, en vez de por la transicion post industrial a los
Servicios.

La figura 3. 1. muestra la relacion entre el nivel absoluto de desigualdad regional
representada respecto a la contribucion de la agricultura a la economia en seis paises en
transicion en Europa Oriental de mediados de los 90 a mediados de la primera década del
presente siglo. La figura muestra una tendencia marcadamente clara y consistente: los
mayores niveles de desigualdad regional se asocian con una dependencia econémica menor
en la agricultura. En este sentido vale la pena destacar que no existe una relacion
estadisticamente significativa entre el nivel del PIB per capita y el nivel de desigualdad en
estos paises (no representado graficamente).

La figura 3. 2. muestra el vinculo entre la contribucién de la agricultura al PIB y las
desigualdades regionales para las economias emergentes de Brasil, China, India, México y la
Federacion Rusa, aunque la informacion para esta ultima solo cubre un periodo muy corto.
Hay claramente un vinculo inverso entre la dependencia agricola y la extension de las
desigualdades espaciales, aunque a un nivel mucho mas alto de desigualdad de conformidad
con la medida de GCov. La relacion con el PIB per cépita es insignificante. Es importante
hacer notar que los paises menos dependientes de la agricultura han mostrado mayores
desigualdades regionales. Adicionalmente, con la excepcion de China la variacion dentro del
pais a lo largo de los afios se mantiene marcadamente cercana a la tendencia en su conjunto.

1 williamson 1965; Petrakos y Saratsis 2000; Terrasi 1999.

12 Ezcurra y Raptn 2006: 355.

3 Este fue sugerido por primera vez por Williamson (1965) y defendido también por Stewart et al. (2005).
Véase Brown y Langer (2009) para un debate acerca de la metodologia.
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FIGURA 3. 1: Desigualdad espacial y agricultura en economias en transicion,

1996-2005
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FIGURA 3. 2: Desigualdades espaciales y agricultura en economias
emergentes, 1960-2004
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La figura 3. 3 muestra la misma relacion para nueve paises desarrollados. Los hallazgos aqui
son muy distintos. Mientras que todos los paises tienen bajos niveles de valor afiadido
agricola, la tendencia amplia es a la inversa: aquellos paises con una baja dependencia
agricola relativa tienen muy pocas desigualdades regionales, aunque la relacion es débil.
Adicionalmente, la variacion dentro del pais a lo largo de los afios es mucho menos
significativa: mientras que las tasas agricolas han cambiado con el paso del tiempo para la
mayoria de los paises, el nivel de desigualdad espacial no lo ha hecho, a excepcién de Japon.
Estos datos confirman fuertemente la vision de que las primeras etapas de la industrializacion
a menudo llevan a un incremento en las desigualdades regionales, pero la tendencia al final
de la escala es menos clara.

FIGURA 3. 3: Desigualdades espaciales y agricultura en paises altamente

desarrollados, 1978-2004
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Las desigualdades étnicas a menudo tienen su origen en
circunstancias historicas

Las desigualdades étnicas evolucionan de manera distinta. Ciertas circunstancias historicas o
impactos fundacionales* que propician un cambio estructural como la esclavitud o el
colonialismo, a menudo son la base para las desigualdades étnicas. En Malasia, por ejemplo,
la desventaja economica de los malayos tiene sus origenes en el gobierno colonial britanico
de los afos 20 del siglo pasado. Mientras los europeos, los chinos y los indios eran empleados
en el moderno sector de alta productividad como empresarios, directivos y trabajadores de las
empresas, las compafiias de bienes raices y de comercio, los malayos se dedicaban la
agricultura campesina de baja productividad y a la pesca. En el mismo sentido, las

" Figueroa et al. 1996.
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desigualdades étnicas en Estados Unidos tienen sus origenes en los 300 afios de
discriminacion economica, fisica, legal, cultural y politica basada en la etnicidad, con la
esclavitud como impacto fundacional. El apartheid también es un impacto fundacional que
llevo a la persistencia de las desigualdades étnicas en Sudafrica.

Las desigualdades étnicas a menudo se generan por un
impacto fundacional, pero una vez que el impacto termina,
esas desigualdades tienden a persistir

En contraste con la hipotesis de la curva de la U inversa que muestra la relacion entre las
desigualdades regionales y el desarrollo, no estad clara la evolucion de las desigualdades
étnicas a medida que aumenta el ingreso. De hecho, mientras las desigualdades étnicas a
menudo han aparecido por un impacto fundacional, dichas desigualdades tienden a persistir
durante largos periodos una vez que el impacto ha terminado. Los académicos®® han
identificado los siguientes factores como cruciales en la persistencia de las desigualdades
étnicas:

e Diferentes tasas de acumulacion, debido a las desigualdades en el ingreso y a las
imperfecciones del mercado. Las privaciones o la riqueza en un momento
determinado hacen mas facil o dificil acumular activos en el futuro. Si una persona o
grupo tienen un mayor ingreso debido a mayores activos, entonces el ahorro es mas
facil. En teoria, los mercados de capital perfectos deberian permitir a las personas
pedir prestado para superar su falta de capacidad de ahorro. Sin embargo, en la
practica los bancos requieren garantias, lo que significa que es mas facil pedir
prestado para los ricos que para los pobres. La extensa evidencia empirica muestra
que las personas y los grupos mas pobres acumulan menos, tanto respecto al capital
humano como al financiero.™

e La dependencia de los ingresos de un tipo de capital para disponer de otros tipos de
capital. Por ejemplo, el capital humano permite mayores ingresos, lo que posibilita
que las personas acumulen mas. El capital financiero es mas productivo si las
personas tienen capital humano con el que utilizarlo. El capital humano puede
emplearse de manera mas productiva si las personas tienen capital financiero, y es
probable que ambos tipos de capital se utilicen mejor con buenas redes sociales. Las
desigualdades pueden intensificarse si los individuos o grupos carecen de uno u otro
tipo de capital.

e Asimetrias en el capital social. La asimetria en el capital social ocurre entre
individuos —las personas pobres tienden a relacionarse mas con otras personas pobres
gue con personas mas ricas. EI mismo principio se aplica con mas fuerza entre grupos,
puesto que hay una fuerte tendencia a que los grupos culturales tengan mas
interacciones intra-grupo que entre grupos.

e Discriminacion por parte de personas e instituciones no gubernamentales. Los
miembros del grupo a menudo estan sujetos a la discriminacion o el favoritismo de
parte de miembros que no pertenecen al grupo en el acceso a distintos tipos de capital
y empleo en virtud de sus caracteristicas grupales. La dotacién desigual de recursos
hoy puede ser en parte un reflejo de discriminaciones pasadas. Los efectos persisten
incluso cuando existen las mismas oportunidades de empleo para quienes tienen el

15
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Resumido de Stewart y Langer (2008).
Stewart y Langer 2008.
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mismo nivel educativo, puesto que la discriminacion pasada puede haber llevado a la
desigualdad en los ambientes educativos.

e Las desigualdades de grupo a menudo incluyen desigualdades politicas que pueden
reforzar las desigualdades sociales y econdmicas. Esto significa que quienes son
privados social y econOmicamente también carecen de poder politico. Estas
desigualdades politicas pueden exacerbar las desigualdades sociales y econdémicas,
puesto que a menudo llevan a una polarizacién en la distribucion de los recursos del
gobierno, incluyendo el acceso a servicios y a empleos y contratos gubernamentales.

Las desigualdades de grupo a menudo incluyen desigualdades
politicas, que pueden reforzar las desigualdades sociales y
economicas

La combinacion de estos factores puede derivar en circulos viciosos y virtuosos: los grupos
situados desde un inicio en una posicion privilegiada acumulan mas, tienen mayores
ganancias en sus activos y de esa manera mantienen sus privilegios, mientras que aquellos
que carecen de privilegios caen en un circulo vicioso, o en una relativa trampa de pobreza. La
ruptura de estos circulos es crucial si es que se desea enfrentar de manera efectiva a la
pobreza.

Mientras que algunas veces los origenes y la evolucion de las desigualdades espaciales y
étnicas pueden explicarse por factores similares, hay excepciones. Ademas las desigualdades
regionales relativamente moderadas pueden acompanfar desigualdades étnicas muy severas,
como en Estados Unidos y Malasia en los 60. Donde hay un solapamiento entre la etnicidad y
la region, los factores que explican la desigualdad regional es probable que expliquen
también las desigualdades étnicas. Donde no es el caso, los factores que explican las
desigualdades regionales son menos utiles. Sin embargo, en la practica, las dinamicas de las
desigualdades regionales y étnicas son dificiles de separar y a menudo explica diferentes
partes del mismo rompecabezas.

2. Desigualdades étnicas y espaciales y cambio estructural

Esta seccion debate la evolucion de las desigualdades espaciales y étnicas en paises con
diferentes patrones de cambio estructural. Ademas de determinar la evolucion de ambos tipos
de desigualdades, subraya las principales politicas que han estimulado los cambios en la
desigualdad. Es importante destacar que las identidades étnicas no siempre son faciles de
definir claramente, puesto que en su mayoria son situacionales o construidas. Los atributos
objetivos del lenguaje, la religion, la cultura o la historia compartida pueden ser difusos y
podrian no siempre describir correctamente la etnicidad de una persona. Ademas, la etnicidad
compite o se solapa con muchas otras formas de identidad y est4 sujeta al cambio.'” Esto
hace que la clasificacion de los grupos étnicos sea dificil. La auto- identificacion es
importante. Sin embargo, muchos paises no incluyen la etnicidad como una variable en sus
censos. Por lo tanto, la informacién fidedigna sobre la etnicidad no se encuentra facilmente
disponible.

Los siguientes estudios de caso analizan la evolucion de las desigualdades regionales en
términos del ingreso, la pobreza, el empleo y el acceso a los servicios, derivando informacién

7" Bangura 2006.
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de los censos, muestreos domésticos sobre los hogares, el estudio para medir los estandares
de vida (EMEV) del Banco Mundial y los muestreos demograficos y de salud (MDS). Puesto
que los datos econdmicos y sociales no estdn generalmente disponibles en una forma
étnicamente desagregada, los MDS son la principal fuente de informacion para evaluar las
desigualdades étnicas. Estas encuestas han sido realizadas en cerca de 70 paises en desarrollo
y generalmente se repiten cada cinco afios. EI MDS estandar consiste en un cuestionario a
hogares y un cuestionario a las mujeres, para lo que se entrevista a una muestra representativa
de las mujeres entre 15 y 49 afios del pais. Ademas de formular una gama de preguntas sobre
aspectos como la planificacion familiar, los cuidados maternos e infantiles, la conducta
reproductiva, el control natal, la alimentacion con leche materna y la nutricion, las encuestas
también hacen preguntas acerca del origen étnico, el lugar de nacimiento y la situacion social
y economica. Una aseveracion importante es que las desigualdades interétnicas inferidas de
los cuestionarios a las mujeres son una buena aproximacion a las desigualdades entre grupos
étnicos en general. Para algunos paises, el EMEV tiene una variable étnica y por lo tanto
puede utilizarse para evaluar las desigualdades entre grupos étnicos.

Como las desigualdades han evolucionado en economias agricolas
e industrializadas

Economias agricolas

Como se mostrd en el capitulo 1, el fracaso para industrializarse de muchos paises de bajos
ingresos significa que la agricultura o la mineria siguen jugando un papel dominante en sus
economias. Una gran proporcion de la fuerza de trabajo agricola se mantiene en el sector de
subsistencia, lo que representa la mayor parte de la produccion alimentaria pero tiene
menores ingresos que el sector agricola de exportacion y la industria. Si los Estados no tienen
una agenda redistributiva, las estrategias de desarrollo ancladas en las exportaciones agricolas
y minerales pueden poner a las regiones y a los grupos étnicos que se localizan en areas ricas
en recursos en una posicion privilegiada en términos de las inversiones, empleo productivo,
servicios e infraestructura. Ghana y Cote d’Ivoire son ilustrativos de esa situacion. Por otra
parte, los grupos étnicos locales en regiones con recursos pueden estar en desventaja si
grupos externos mas influyentes utilizan el poder del Estado para apropiarse de los recursos,
0 si los grupos externos que se han establecido en las regiones con recursos dominan su
produccion o comercializacion.

Las estrategias de desarrollo ancladas en las exportaciones
agricolas y minerales pueden situar en una posicion
privilegiada a las regiones y los grupos étnicos en areas ricas
en recursos

Ghana. Los 23 millones de personas del pais se dividen en 92 grupos étnicos, con cuatro de
ellos representando el 86 por ciento de la poblacion. A pesar de la migracién, la etnicidad y
las regiones administrativas apenas coinciden. Los akan son, con mucho, el mayor grupo
étnico con aproximadamente el 49 por ciento de la poblacion; integran la mayor parte de la
poblacion en cinco de las 10 regiones del sur, seguidos de los mole-dagbani en el norte, que
son un 17 por ciento de la poblacion. El tercer mayor grupo con cerca del 13 por ciento de la
poblacion, son los ewe, que predominan en la region del Volta en el sureste. EI cuarto mayor
grupo, que equivale al 8 por ciento de la poblacion, es el de los ga-dangme que viven
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principalmente en la gran regién de Accra.'® Las diferencias étnicas son parcialmente
reforzadas por diferencias religiosas: los musulmanes, que representan sélo el 16 por ciento
de habitantes, constituyen la parte mas importante de la poblacién en el norte.

La politica colonial favorecié la inversion en las regiones del
sur; hubo poco desarrollo de infraestructura o capital humano
en el norte

La mayoria de las actividades agricolas y minerales se concentran en el sur. La politica
colonial britanica favorecié una fuerte inversion en regiones donde el oro, los diamantes, las
maderas y el cacao se producian con mayor facilidad y eran mas baratos de exportar. Habia
muy poco desarrollo de infraestructura o capital humano en el norte. Las estrategias de
desarrollo postcolonial reforzaron estas desigualdades, incluyendo las politicas de ajuste
estructural de los 80, que canalizaron la mayoria de los fondos al capital y al cacao, las
maderas y las industrias mineras en las regiones de occidente, oriente, Ashanti y Brong
Ahafo.'® Algunos proyectos fueron desarrollados en el norte en los 90, incluyendo la
extension de la electricidad nacional y la rehabilitacién de las carreteras norte-sur, y se
incrementaron los gastos en educacion y salud. Sin embargo, la inmensa mayoria del gasto
publico y la inversion continuaron dirigiéndose al sur. Los patrones actuales de inversion
replican los de los 90, aunque ha empezado a fluir mas gasto pablico e inversion hacia el
norte como resultado de los fondos de la iniciativa de los paises pobres fuertemente
endeudados (PPFE), que benefician desproporcionadamente al norte.?

Los datos confirman las desigualdades regionales sefialadas anteriormente. En 1960, el norte
tenia solamente el 17 por ciento del valor afiadido bruto per capita de la gran region de Accra.
El norte se mantuvo mucho mas pobre en términos de ingresos, infraestructuras, educacion y
servicios médicos en los 70. De acuerdo con una medida de desarrollo compuesta,? el norte
y las regiones altas tenian niveles de desarrollo equivalentes a sélo el 11 por ciento y el 7 por
ciento, respectivamente, del nivel registrado en la gran region de Accra a mediados de los 70.
Otros indicadores, incluyendo la inscripcion en las escuelas, la mortalidad infantil y la
proporcién de ingresos, también muestran la persistencia de una marcada division entre el
norte y el sur.?* Aunque el norte parecia igualarse con el sur en términos de alfabetizacion y
mortalidad infantil en los 90 (véase la tabla 3. 1), la divisién entre norte y sur realmente
empeord de forma considerable con respecto a la incidencia de la pobreza y el ingreso. El
incremento del gasto publico en el norte ha sido positivo, como queda de manifiesto en el
declive de la pobreza entre 1998/1999 y 2005/2006. Pero a pesar de las recientes mejoras, las
disparidades entre el norte y el sur siguen siendo extremas. Debido a que los mole-dagbani
son demograficamente dominantes en el norte y la inmensa mayoria de ellos vive en esas
regiones, las desigualdades entre los grupos étnicos del norte y el sur claramente son el
reflejo de las desigualdades entre el norte y el sur. Esto se refleja en diversos indicadores,
como se muestra en la tabla 3. 2.
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Gyimah-Boadi y Asante 2006.
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Shepherd et al. 2005.

K. Ewusi 1976 (incluye consumo de energia per capita, empleo en actividades no agricolas, tasas de
alfabetizacion, ingresos por trabajador y nimero de camas de hospital por cada 1 000 habitantes).
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Aunque el norte parecia haberse igualado al sur en términos
de alfabetizacion y mortalidad infantil, la division empeoro
respecto a la incidencia de la pobreza

TABLA 3. 1: Desigualdades sociales y econdmicas entre regiones en Ghana,

1988-2006

Asistencia
Accesoa aescuela
Incidencia de Ingreso anual serviciosde  primaria Tasa de mortalidad
pobreza (%)* per capita® (Cedis)  salud (%)° (%) infantil (%)?
1991/ 1998/ 2005/ 1991/ 1998/ 1997 1997 1988 1993 1998 2003
1992 1999 2006 1992 1999
Occidente 59.6 27.3 18.4 116,000 568,000 28.0 746 769 76.3 68.0 66.0
Central 443 484 19.9 118,000 444,000 35.9 72.0 1383 716 838 50.0
Gran Accra 25.8 52 118 146,000 932,000 776 70.4 577 584 414 45.0
Volta 570 377 314 116,000 415,000 M7 70.2 735 778 538 750
Este 48.0 43.7 15.1 85,000 527,000 32.8 78.1 70.1 55.9 50.2 64.0
Ashanti 412 277 203 111,000 622,000 43.2 722 698 652 419 80.0
Brong Ahafo 650 358 295 101,000 548,000 319 724 650 487 773 58.0
Norte 634 692 523 72,000 210,000 18.4 40.0 103.1 1137 701 69.0
Alto Este 66.9 88.2 704 83,000 321,000 8.2 45.0 103.1  105.0 81.5 33.0
Alto Oeste 884 839 879 76,000 206,000 19.8 36.1 103.1 845 706 1050
Nacional 51.7 39.5 285 - - 37.2 67.0 77.0 66.0 57.0 64.0

Fuente: ®Datos del Servicio de Estadisticas de Ghana en www.gahnainfo.org, acceso el 29 de enero de 2008. "Shepherd et al.
2005. “Datos del Servicio de Estadisticas de Ghana 1997.°Datos del Ministerio de Salud, Ghana. Disponible en www.moh-
gahna.org/moh/facts figures/default.asp al que se accedi6 el 29 de enero de 2009.
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TABLA 3. 2: Desigualdades sociales y econdémicas entre grupos étnicos en

Ghana, 1993-2003

Indicador Akan (%) Ga-Dangme (%) Ewe (%) Mole-Dagbani (%)
1993

Con electricidad 39.2 53.8 295 15.2
Acceso a desagiie en el bano 8.6 12.9 6.6 3.1
Agua corriente en residencia 18.9 32.1 15.0 8.2
Completada al menos educacion primaria 66.7 64.0 59.2 15.1
Completada al menos educacion secundaria 3.6 8.8 43 1.4
1998

Con electricidad 513 60.3 39.7 24.3
Acceso a desaglie en el bano 1.3 17.3 78 26
Agua corriente en residencia 19.6 36.6 171 9.3
Completada al menos educacion primaria 68.1 65.8 64.2 13.6
Completada al menos educacion secundaria 4.7 1.3 6.3 1.5
2003

Con electricidad 59.5 58.9 40.0 28.4
Acceso a desagiie en el bano 15.0 224 153 3.0
Agua corriente en residencia 20.8 315 17.7 9.5
Completada al menos educacion primaria 72.5 64.5 61.7 22.2
Completada al menos educacién secundaria 76 13.1 104 4.1

Fuente: Brown y Langer (2009), basada en los muestreos de demografia y salud de Ghana de 1993, 1998 y 2003.

Céte d’lvoire. Cote d’lvoire comparte caracteristicas similares con Ghana. Los 20 millones
de personas del pais se encuentran divididos en 70 etnias, que generalmente son agrupadas
en cinco grupos. Los akan forman el grupo méas grande con alrededor del 42 por ciento de la
poblacion y se localizan sobre todo en la parte oriental y central del pais. El suroeste es
habitado sobre todo por los krou que constituyen alrededor del 13 por ciento de la poblacion.
Los mande del sur se encuentran sobre todo en el oeste y constituyen el 10 por ciento de la
poblacidn. Los voltaicos y los mandé del norte dominan en el norte y juntos representan el 34
por ciento de la poblacion. Es importante sefialar que mientras los grupos del norte
constituyen la inmensa mayoria de la poblacion marfilefia en las regiones septentrionales (72
por ciento), el 44 por ciento de ellos vive en el sur debido a la amplia migracién interna. Céte
d’lvoire tiene una enorme proporcion de extranjeros, que representaban el 26 por ciento de la
poblacion en 1998. Debido a que la mayoria de estos extranjeros provienen de Burkina Faso,
Mali y Guinea, comparten importantes tradiciones culturales y religiosas con los marfilefios
del norte. Los cristianos integran el mayor grupo, con el 34 por ciento de la poblacion, y los
musulmanes con el 28 por ciento. Sin embargo, como la gran mayoria de los no marfilefios
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son musulmanes (alrededor del 70 por ciento), inclinan la balanza a favor de los musulmanes.
Mientras que los akan y los krou son predominantemente cristianos, los voltaicos y los mandé
del norte son sobre todo musulmanes. Aunque el norte es preponderantemente musulman,
alrededor del 70 por ciento de los musulmanes viven en el sur.

Como Ghana, Céte d’Ivoire se caracteriza por una seria division norte-sur, que procede de las
diferencias ambientales y climaticas y de los impactos diversos del colonialismo y las
politicas de desarrollo post coloniales. La potencia colonial, Francia, apoyo la rapida
expansion de la produccion de café y cacao para la exportacion en el sur y en partes del
sureste del pais. El gobierno post colonial de Félix Houphouét-Boigny mantuvo el modelo
agricola orientado a la exportacién. Si bien la estrategia de desarrollo produjo resultados
impresionantes, la concentracion de la inversion, los empleos y la riqueza en las partes
surefas del pais exacerbaron las disparidades entre el norte y el sur.

Sin embargo, a finales de los 60, el gobierno marfilefio comenzé a promover la produccion
comercial de alimentos en el norte a fin de reducir las importaciones de alimentos. Una
creciente parte del gasto gubernamental y de la inversion se dirigieron al norte, que redujo
moderadamente las desigualdades regionales. Houphouét-Boigny alento activamente la
migracion interna norte-sur y también la internacional a través de su politica agraria, que se
basaba en el slogan “la tierra es de quien la trabaja” (La terre appartien a celui qui la met en
valeur). Muchos nortefios migraron a las plantaciones de cacao y café del sur. Con todo,
aunque las desigualdades en los ingresos regionales se redujeron entre 1965 y 1975, de todos
modos continuaron siendo extremas, lo que amenazd la estabilidad politica. En respuesta, el
gobierno puso en marcha el Programa del Norte, un esquema de inversion publica masiva,
para reducir las desigualdades.?® Sin embargo, con el deterioro de la situacién econémica a
finales de los 70, la inversion publica en el norte finalizd. EI marcado declive en los precios
del cacao y el café impulsaron serias crisis econdmicas y la adopcion de politicas de ajuste
estructural. Debido a que el impacto negativo de la recesion en el gasto fue
considerablemente mayor en las regiones del sur, la division regional mejoré de alguna forma
en términos relativos. Sin embargo, parece que la guerra y la posterior division del pais entre
el norte controlado por los rebeldes y el sur controlado por el gobierno en 2002, afecté de
manera mas adversa la situacion econémica y social en el norte.

La division norte-sur en Cote d’lvoire deriva de las diferencias
ambientales y climaticas y del impacto del colonialismo y las
politicas de desarrollo post coloniales

Las desigualdades en el ingreso regional tras la independencia eran, ciertamente, muy
marcadas. El ingreso per cépita (incluyendo el ingreso no monetario) en Abidjan era 11 veces
mayor que en el norte; las regiones del norte también estaban teniendo un desempefio muy
bajo en comparacion con otras partes del pais. El ingreso per capita en la parte central del
pais era 1. 9 veces mayor que en el norte; en las regiones del sur era 2. 6 veces superior. Si
sOlo se tienen en cuenta los ingresos en efectivo, la desventaja del norte era todavia mas
pronunciada: el ingreso monetario per capita en Abidjan, y las regiones del centro y el sur era
37, 4. 5 y 7 veces superior, respectivamente, que en el norte. De manera similar, las
diferencias educativas entre el norte y el sur, asi como entre el sur y occidente, fueron
también severas en 1967-1969. EIl norte tenia tasa de escolarizacion en educacion primaria

2 Berthélemy y Bourgignon 1996; Den Tuinder 1978.
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del 14. 9 por ciento en 1967 frente a una tasa de 55. 3 por ciento en el sur, 32 por ciento en el
centro, 35. 5 por ciento en el area centro-oeste, 33.1 por ciento en Abidjan, y 13. 3 por ciento
en el oeste.*

Como resultado del incremento de la inversion publica y el gasto gubernamental en las
regiones del norte que comenzaron a finales de los 60, la division norte-sur disminuyd
considerablemente entre 1965 y 1975, como se muestra en la tabla 3. 3. Con todo, si bien las
desigualdades en el ingreso entre las dos regiones se redujeron durante ese periodo, el norte
siguid estando en una severa desventaja. En 1975, el ingreso per cépita en el norte era todavia
aproximadamente un 22 por ciento méas bajo que el promedio nacional y un 65 por ciento
menor que en Abidjan. La sequia de fondos para el programa del norte empeor6 las
desigualdades. En 1985, el gasto per capita en el norte era un 50 inferior al promedio
nacional. La informacion sobre el gasto para 1985 sugiere que aungue los voltaicos y los
mandé del norte tenian un menor gasto per capita (244 mil y 338 mil francos CFA,
respectivamente), las diferencias entre estos dos grupos étnicos nortefios y el promedio
nacional (350 mil francos CFA) eran considerablemente menores que la diferencia entre el
promedio nacional y las regiones del norte.?® Esto sugiere que los nortefios que emigraron al
sur o que nacieron en el sur estaban teniendo un mejor desempefio que las personas que
vivian en las propias regiones del norte. EI conjunto de los tres grupos étnicos del sur
tuvieron un gasto per cépita que superaba el promedio nacional.

TABLA 3. 3: Ingreso per capita en Cote d’'lvoire, 1965 y 1975 (en francos

constantes CFA de 1965

Ingreso total

Ingreso monetario per capita (incluyendo auto-consumo)

1965 1975 1965 1975

(miles en (miles en (miles en (miles en
francos CFA) francos CFA) % cambio francos CFA) francos CFA) % cambio
Abidjan 336 471 40.2 60.5 66.0 9.1
Sur 19.5 26.0 333 31.5 40.1 273
Centro Qeste 10.0 18.3 83.0 19.0 31.7 66.8
Oeste 5.8 9.0 55.2 13.4 17.9 336
Norte 38 8.9 134.2 16.0 22.8 42.5
Centro 12.8 13.6 6.3 28.1 30.1 7.1
Este 10.8 94 -13.0 234 243 3.8
Suroeste 6.5 8.8 354 153 17.8 16.3
Nacional 11.0 15.3 39.1 23.2 29.2 259

Fuente: Bresson 1980:78.

La tabla 3. 4 proporciona una serie de indicadores diversos para 1994-2005, extraidos de los
MDS. Si bien las desigualdades entre los grupos étnicos del norte (mandé del norte y
voltaico) y del sur (akan, krou y mandé del sur) en términos de asistencia a la escuela
reprodujeron en gran medida las desigualdades del norte, las desigualdades étnicas mostraron

24
25

Para mas detalles véase Brown y Langer (2009).
Véanse los datos en Brown y Langer (2009); Glewwe (1988).
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un cuadro un poco distinto respecto a los otros tres indicadores. De manera mas concreta, l0s
mandé del norte parecen registrar los mismos resultados o incluso mejores en términos de
electricidad, bafio con desaglie 0 agua corriente en sus hogares que los tres grupos étnicos del
sur. La principal razon es que los mandé del norte tienen méas probabilidades de vivir en areas
urbanas que otros grupos étnicos, puesto que su principal actividad econémica es el
comercio.

TABLA 3. 4: Desigualdades sociales y econGmicas entre grupos étnicos en

Cote d’lvoire, 1994-2005

Indicador Akan (%) Krou (%) f:’llﬂr}%e; no,:/]taer;‘)d@e; Voltaico (%)
1994

Con electricidad 50.3 335 34.1 58.8 30.2
Acceso a desaglie en el baho 25.0 18.7 10.3 16.6 10.5
Agua corriente en residencia 35.8 236 15.4 333 18.6
Completada al menos educacion primaria 26.8 29.3 16.8 16.3 133
Completada al menos educacién secundaria 1.4 1.0 0.4 1.1 0.7
1998/99

Con electricidad 66.0 55.5 46.2 54.5 40.8
Acceso a desagiie en el bafio 27.7 21.8 8.4 129 11.8
Agua corriente en residencia 42.5 448 19.0 35.0 30.5
Completada al menos educacion primaria 42.9 516 236 15.8 20.0
Completada al menos educacion secundaria 4.9 4.4 0.8 1.6 1.9
2005

Con electricidad 60.1 59.2 49.9 74.1 523
Acceso a desaglie en el bano 27.4 26.0 14.6 15.6 11.2
Agua corriente en residencia 47.5 437 32.3 49.6 32.8
Completada al menos educacion primaria 44.3 533 33.7 215 24.8
Completada al menos educacion secundaria 9.8 6.4 4.5 39 35

Fuente: Brown y Langer (2009), basado en los muestreos demogréficos y de salud de Cote d’lvoire de 1994, 1998/99 y 2005.

Esta comparacion lleva a una serie de conclusiones. Primero, en economias agricolas como
Ghana y Cote d’lvoire, las diferencias climaticas que predisponen a ciertas regiones para
obtener una mejor produccion de granos que otras, es un obstaculo para un crecimiento
equilibrado, especialmente ante la ausencia de politicas redistributivas. Ademas, los
programas de ajuste estructural (PAE) que enfatizan la inversion en sectores comerciales,
exacerban estas disparidades. Sin embargo, cuando los gobiernos desarrollan programas para
enfrentar el subdesarrollo en regiones con carencias relativas —en Cote d’Ivoire en los 60 y en
Ghana en afios recientes- estos pueden tener un impacto positivo y relativamente rapido en el
bienestar.
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En las economias agricolas, los programas gubernamentales
para enfrentar el subdesarrollo en regiones con privaciones
pueden tener un impacto rapido y positivo

Economias en proceso de industrializacion

El capitulo 1 ha mostrado que un pequefio nimero de paises o areas en desarrollo han seguido
recientemente un patrén de industrializacién en el que el empleo industrial crecié de manera
sustancial. Los estandares promedio de vida se elevaron, reduciendo drasticamente la
pobreza. Si bien los mas exitosos son relativamente homogéneos étnicamente hablando —
Hong Kong, China, la Republica de Corea y la Provincia China de Taiwan- otros como
Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia —son multi-étnicos. La pobreza y la desigualdad
pueden asumir no solamente dimensiones étnicas, sino dafar el rapido crecimiento y el
cambio estructural sin politicas apropiadas que aborden las divisiones étnicas o regionales. La
experiencia de Malasia e Indonesia ilustran este argumento.

Malasia. Entre los paises del Sudeste Asiatico, Malasia figura en segundo lugar en términos
de desarrollo (por detrds de Singapur), pero ocupa la primera posicion en términos de
desigualdad en los ingresos. Con un coeficiente de Gini de 0. 49,% Malasia también registra
una gran desigualdad en términos de su desarrollo humano mas alla de la region del Sudeste
Asiatico. Entre los paises con desarrollo humano comparable, s6lo Panama en América
Latina, tiene una mayor desigualdad en el ingreso. Sin embargo, la desigualdad regional en
Malasia es la segunda menor del Sudeste Asiatico —so6lo superada por la Republica Popular
Democrética de Laos. La desigualdad y su correccion han estado en el corazon de la politica
econdmica de Malasia desde 1969 —no se trata, sin embargo, de una desigualdad en el ingreso
vertical o regional, sino étnica.

Los primeros afios tras la independencia de Malasia estuvieron marcados por severas
disparidades sociales y econdmicas entre la mayoria de los malayos y otros grupos indigenas
(@ los que se denomina, en su conjunto, Bumiputera) —quienes solian dedicarse a una
agricultura pobre y de subsistencia- y la minoritaria comunidad India, que dominaba la
economia nacional. Este grupo era mas diverso, con muchos indios relativamente bien
posicionados en la administracion puablica, pero una proporcion significativa de pobres
trabajando en las plantaciones de caucho.

La politica que precedid a la gran transformacion industrial y social tras las revueltas étnicas
de 1969 tuvo dos objetivos: reducir las desigualdades étnicas y eliminar la pobreza,
independientemente de la etnicidad. La estrategia de crecimiento orientado a las
exportaciones apoyo la fabricacion intensiva en mano de obra de textiles, vestido y
electrénica, que absorbi6 a una gran cantidad de personas de etnia malaya poco calificadas
desde las areas rurales hacia el sector industrial formal.?” Sin embargo, a diferencia de la
Republica de Corea y la Provincia China de Taiwan, donde el capital doméstico actué como
la vanguardia del desarrollo industrial, el gobierno de Malasia prefirio la inversion extranjera
directa (IED) dado que inicialmente no se fiaba de promover el capital interno, que se
encontraba dividido por etnias. Se llevaron a cabo un pacto de coalicion étnica, acciones
afirmativas y politicas industriales intervencionistas.

% Basado en datos del Banco Mundial; los datos del gobierno de Malasia lo ubican un poco mas bajo.

27 Khoo Bhoo Teik 2008.
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Para reducir las desigualdades étnicas, el gobierno sistematicamente fijé cuotas y objetivos
étnicos para regular el acceso a la asistencia del Estado, oportunidades de negocios,
educacion superior y contratacion en la administracion publica —principalmente a favor de las
personas de etnia malaya.”® El pacto étnico supuso iniciativas para compartir el poder al nivel
de la élite por los partidos principales de los tres principales grupos étnicos. El pacto preservd
la posicion del capital chino y cedié en gran parte el control del Estado a los malayos.
Implementadas en un contexto de altas tasas sostenidas de crecimiento, las acciones
afirmativas y las estrategias industriales reconfiguraron la estructura étnica y posibilitaron
que el Estado apoyara mas tarde grandes conglomerados domésticos a través de la
privatizacion de los activos estatales. Mientras la mayoria de los malayos tenia en la
agricultura era su fuente de ingresos en los 60, hacia el 2000 la proporcion habia caido a s6lo
el 16 por ciento. EI empleo en el sector manufacturero se expandio —del 7 por ciento en los 60
a alrededor del 28 por ciento en 2000. Si bien muchos de los ambiciosos objetivos de la
nueva politica econdmica no se cumplieron, el periodo presencié un drastico descenso de los
desequilibrios étnicos.

La solucion a la desigualdad étnica ha estado en el corazén de
la politica econdmica de Malasia desde 1969

El gobierno de Malasia frecuentemente publica resimenes de datos sobre las desigualdades
étnicas en toda una serie de aspectos —incluyendo el ingreso, el empleo y la pobreza- aunque
los datos brutos de las encuestas de ingreso de los hogares se guardan celosamente. Estos
datos son generalmente difundidos en estudios académicos, sea con promedios absolutos o
como fndices de dispersién.?® Es posible condensar esos indices en una medicién amplia
sobre la desigualdad étnica. La figura 3. 4A muestra este hecho, al usar tres medidas de
desigualdad horizontal calculadas para los tres principales grupos étnicos -
malayo/bumiputera, chino e indio- y un pequefio cuarto grupo (otros). También presenta el
indice de dispersion chino-bumiputera (indice C:B), que es el indice entre los dos grupos
principales y politicamente mas importantes. Todas las mediciones son indexadas en su valor
de 1970 para comparar los casos. Entre 1979 y 1984, la informacion en la que se basan estas
cifras se referia so6lo a la Malasia occidental, sin incluir los estados de Sabah y Sarawak,
ruptura representada por la seccion de puntos de cada curva.

2 Khoo Bhoo Teik 2005.
2 Jomo 2004; Khoo Bhoo Teik 2004.
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FIGURA 3. 4A: Desigualdad étnica en Malasia, 1970-2002
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FIGURA 3. 4B: Tendencias de la desigualdad étnica y regional en Malasia,

1970-2003
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Notas: Las tres mediciones son el coeficiente grupal de variacién (GCov), el grupo Gini (GGini), y el indice de polarizacion
Esteban-Ray (ER). Véase Brown y Langer (2009) para los detalles. Fuente: Brown y Langer 2009.

Las tres medidas compuestas de la desigualdad horizontal estan altamente correlacionadas a
lo largo del tiempo. Todas ellas muestran una caida significativa en la desigualdad horizontal
entre mediados de los 70 y mediados de los 80 —periodo asociado con la ejecucién total de la
nueva politica econdémica, desde la aprobacion del acta de coordinacion industrial de 1976 a
la débil nueva politica econdmica de la administracion de Mahathir tras la recesion de 1986.

120



Este declive también se refleja en el indice de dispersidon chino-bumiputera aungue no tan
fuertemente. Sin embargo, desde mediados de los 80, los indices compuestos muestran una
tendencia principalmente plana con sélo algunas variaciones menores hacia arriba y hacia
abajo, mientras que el indice de dispersion chino-bumiputera ha vuelto a crecer de forma
sostenida, con la excepcion del periodo de 1995-1999.

Dos regiones destacan en términos de la desigualdad regional: los estados malayos de oriente
de Sarawak y Sabah, y los estados nortefios dominados por los malayos de Kelantan y
Terenggannu. Sarawak y Sabah, poblados por los grupos no malayos bumiputera, no lograron
beneficiarse significativamente de las politicas pro-bumiputera de la nueva politica
econdmica. De manera analoga, Kelantan y Terenggannu, aun cuando son malayos,
contintian quedando rezagados, con indices de pobreza que duplican el promedio nacional. La
figura 3.4B muestra los cambios absolutos en la desigualdad étnica y regional desde 1970.

Como ya se ha debatido, las desigualdades étnicas disminuyeron rapidamente antes de
estabilizarse a mediados de los 80. Por el contrario, los cambios en las desigualdades
regionales han sido menos consistentes pero la tendencia claramente es al alza. En 1970, la
desigualdad entre los grupos étnicos era aproximadamente un tercio mas elevada que entre
los estados malayos; actualmente ocurre lo contrario, con desigualdades regionales mas de un
40 por ciento superiores a las desigualdades étnicas. Esto sugiere que las desigualdades
intraétnicas pueden haberse incrementado.

En general, Malasia ha alcanzado importantes logros en el desarrollo humano. En el curso de
una generacion, logro tener éxito al apoyar a todos los grupos y reducir las brechas entre ellos
en las &reas de salud, educacién, empleo e industria.®® Esto no ha sido igual para las
comunidades indigenas minoritarias que generalmente quedan relegadas respecto a la
educacion y, por lo tanto, al empleo. El registro es menos sorprendente en la restructuracion
del ingreso —especificamente el ingreso interétnico. Los ingresos se han elevado de manera
considerable en todos los grupos. Aunque las brechas interétnicas se han reducido, lo han
hecho mucho menos que en otros epigrafes como salud y educacién.®® Sin embargo, es un
logro significativo que la desigualdad del ingreso se haya reducido alrededor de un 25 por
ciento para la disparidad chino-malaya y a cero en la disparidad indo-malaya.*

Las disparidades intergrupales pueden haber permanecido estables unas respecto a otras, pero
han disminuido sustancialmente en términos absolutos. Para dar un ejemplo de esto, la figura
3. 5 ilustra los cambios en la tasa de mortalidad infantil por grupo étnico desde 1945.
Mientras el indice de desempefio se ha mantenido relativamente estable —con grupos indios y
malayos que experimentan una tasa de mortalidad infantil aproximadamente un 50 por ciento
superior que la de los chinos en todo el periodo- el nivel absoluto ha disminuido
drasticamente.

¥ Khoo Khay Jin 2008.
1 Khoo Khay Jin 2008.
%2 Khoo Khay Jin 2008.
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FIGURA 3. 5: indice de mortalidad infantil por grupo étnico en Malasia, 1945-

2000
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Fuente: Brown y Langer 2009.

Las disparidades intergrupales en Malasia se han mantenido
estables unas respecto a otras, pero han disminuido
sustancialmente en términos absolutos

Indonesia. En Indonesia, la politica pablica se ha centrado en las desigualdades regionales.
Desde su independencia en 1950, el pais se ha visto aquejado por problemas étnicos, en parte
debido a su diversidad geografica a lo largo de 2 mil islas. La diversidad étnica es
extremadamente alta, complicando asi los intentos por cuantificar la desigualdad étnica. De
acuerdo con el censo de 2000 y la encuesta de hogares de 2002 (encuesta socioeconémica
nacional/SUSENAS), el mayor grupo son los javaneses, que representan casi la mitad de la
poblacion. El segundo grupo mas grande (18 por ciento) son los sundaneses, que también son
originarios de Java. Aparte de estos dos grupos, ningun otro llega a representar mas alla del 6
por ciento de la poblacion.

Desde la independencia, Indonesia se ha visto aquejada por
problemas étnicos y regionales, en parte debido a su extension
a lo largo de unas 2 mil islas

Indonesia desarrollé una estrategia de crecimiento orientado a las exportaciones, impulsada
por la IED y mantenida por significativos ingresos petroleros. El alivio de la pobreza fue
significativo, aunque no tan exitoso como en Malasia. Los indices de pobreza han descendido
desde un estimado 53. 6 en las areas urbanas y 38. 7 por ciento en areas rurales en 1970a 9. 7
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y 12. 3 por ciento, respectivamente, en 1996.** A partir de 1998, Indonesia instituy6 un
programa radical de descentralizacion, incluyendo la introduccion de una férmula obligatoria
de igualacion a través de la cual el gobierno central esta obligado a canalizar mas dinero
hacia las provincias y distritos menos ricos. Indonesia es ahora uno de los paises fiscalmente
maés descentralizados del mundo.

La figura 3. 6 evalGa el nivel de desigualdad regional en Indonesia desde 1975. Una serie de
datos previos (no en la grafica) mostraban una reorientacion inicial en el nivel de
desigualdades regionales a principios de los 70, que se atribuye ampliamente al
descubrimiento y explotacion de recursos naturales en Aceh, Riau y Papua, que vieron una
aceleracién de sus respectivos productos regionales domésticos per capita. La disminucion
posterior en las desigualdades provinciales confirma la interpretacion estandar de que, si bien
el régimen de Suharto era corrupto, era relativamente redistributivo en el manejo de los
ingresos por recursos naturales, particularmente a través del sistema INPRES (Instrucciones
Presidenciales) para los desembolsos regionales.**

FIGURA 3. 6: Desigualdades horizontales provinciales en Indonesia, 1972-2002
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Fuentes: Brown y Langer 2009.

Sin embargo, desde la democratizaciéon y la descentralizacion hacia el final de los 90, las
desigualdades regionales se incrementaron de manera notable. El andlisis sobre el gasto de
los hogares muestra que mientras la desigualdad en su conjunto descendio6 entre 1990 y 1999,
la proporcidn de esta desigualdad en términos de diferencias entre las provincias creci6 de un

% Booth, 2000: 76.
¥ Véase también Ravallion (1988); Cooth (2000).
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13 por ciento a un 21 por ciento.® Las politicas de distribucién de la riqueza y de
aprovisionamiento de servicios fueron especialmente intensas en aquellas provincias con
muchos recursos naturales, pero, desde la perspectiva de Yakarta, dudosas lealtades politicas
—sea por su incorporacion militar al pais, como Papla Occidental y Timor Oriental, o por su
historia de rebelion, como Aceh. La politica de distribucion de recursos supuso un ciclo de
rebelion, de efectos sociales y econdmicos negativos, y, por lo tanto, de mayor rebelion. La
pobreza en Aceh se incremento en un 239 por ciento entre 1980 y 2002; en el mismo periodo
en Indonesia en su conjunto la pobreza cay6 en un 47 por ciento. Hacia 2000, el producto
regional bruto de Aceh se habia elevado al cuarto lugar entre 30 provincias, sobre todo por el
ingreso procedente de los recursos naturales, pero su indice de pobreza también se habia
elevado del vigésimo octavo lugar al quinto.

Evaluar las desigualdades en Indonesia es dificil porque la composicion étnica del pais es
muy diversa y porque el Estado prohibio recabar esta informacién durante largos periodos.
Sin embargo, algunos datos sobre la dindmica de la desigualdad étnica se pueden obtener a
través del andlisis acerca del impacto de la migracion. Bajo el mandato de Suharto, las
designaciones para cargos del poder local por el Estado central en Yakarta derivaron en un
creciente dominio politico de los javaneses. Ademas, el programa masivo de transmigracion
patrocinado por el Estado y la migracion informal asociada fueron una fuente clave de
exclusion social y desigualdades horizontales en las islas periféricas.

La figura 3. 7 muestra el ingreso medio de los migrantes respecto a los no migrantes por
provincia. En cada provincia, el ingreso medio de los migrantes era significativamente
superior al de los no migrantes. En algunas provincias, la poblacién autéctona mantuvo una
ventaja de ingresos en zonas rurales —sobre todo en las provincias de la parte sur de Sumatra,
que recibieron relativamente menos transmigrantes. Sin embargo, en zonas urbanas, los
migrantes tenian una ventaja de ingreso en todas las provincias excepto en Kalimantan
central. Ademas, como muestra la figura 3. 8, la disparidad entre migrantes y residentes
locales es considerablemente mayor en las provincias mas pobres.

®  Tadjoeddin et al. 2001: 288.
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FIGURA 3. 7: indice de ingresos de migrantes y no migrantes, por provincia,

1995
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FIGURA 3. 8: Ingreso medio e indice de ingreso migrante/no migrante en

Indonesia, por provincia, 1995
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Fuente: Brown y Langer 2009.

Esta comparacién entre Malasia e Indonesia, arroja una serie de conclusiones. Primero, las
politicas redistributivas estén fundamentalmente orientadas étnicamente, como en Malasia, 0
regionalmente, como en Indonesia —no son incompatibles con un rapido crecimiento.
Segundo, las mejoras significativas en los indicadores basicos de desarrollo humano pueden
lograrse en multiples dimensiones de la desigualdad horizontal (como también se confirma en
la evidencia citada anteriormente para los casos de Ghana y Cote d’lvoire). Pero la nota final
es de cautela: cuando las politicas se abocan a una dimension de la desigualdad horizontal,
esto puede no traducirse en una reduccion -y de hecho puede ir acompafiado de un
incremento- en otra dimension de la desigualdad horizontal, aun cuando la demografia de
estas dos dimensiones se solapen considerablemente.

Las politicas redistributivas —estén étnicamente orientadas
como en Malasia o regionalmente orientadas como en
Indonesia- no son incompatibles con un rapido crecimiento

Economias duales

Como se explicé en el capitulo 1, muchos paises de ingresos medios han tenido importantes
logros en la industrializacion, pero han sido menos exitosos en la incorporacion de amplios
segmentos de su poblacién al proceso de desarrollo. En situaciones donde la mayoria de la
poblacion es indigena, como en Sudafrica, una politica de segregacion étnica guio el
desarrollo e hizo dificil para la mayoria de la poblacion negra beneficiarse de este. En Brasil,
los grupos no blancos también se encuentran en desventaja, aun cuando no existe un régimen
explicito de desarrollo separado. En México se hicieron esfuerzos para incorporar a la mayor
parte de los campesinos indigenas a través de la reforma agraria tras la revolucion de 1910 y
el nacimiento del Partido Revolucionario Institucional. Sin embargo, la estructura agraria
dual resurgié cuando los campesinos perdieron el control de la tierra que poseian
legalmente.*®

% Barraclough 1991.
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Muchos paises de ingresos medios alcanzaron importantes
logros en la industrializacién, pero han tenido menos éxito en la
incorporacion de amplios segmentos de su poblacion al
proceso de desarrollo

Brasil. La poblacion de Brasil, al igual que la de buena parte de América Latina, se
caracteriza por un alto grado de mixtura étnica, con gran parte de la poblacion cuyas raices
mezclan herencia de los colonizadores blancos, descendientes de esclavos y grupos
indigenas. Desde 1950, el censo brasilefio ha distinguido cinco grupos de poblacion —bronco
(blanca), preto (negra), pardo (morena o de descendencia mixta), indigino (indigena) y
amarelo (asiatica oriental). En el censo mas reciente, una ligera mayoria de la poblacién se
identificé a si misma como blanca, una tercera parte como morena, el 7 por ciento como
negra, y menos del 1 por ciento como asiatica. Como se muestra en la figura 3.9, existe una
fuerte superposicion entre geografia y etnicidad, y entre geografia y resultados econémicos y
sociales.
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FIGURA 3.9: Distribucion étnica y producto interior bruto regional per capita

en Brasil, por estado, 2000
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Fuente: Brown y Langer 2009.
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Brasil desarrollé una politica de sustitucion de importaciones durante la mayor parte de su
etapa independiente. Su economia dependia fuertemente del café, haciéndola vulnerable a las
fluctuaciones de precios. La sustitucién de importaciones apenas comenzo a contribuir a una
rapida industrializacion en los 40; entre 1950 y 1975 la economia crecié a una tasa de
alrededor del 7 por ciento por afio. Sin embargo, hacia los 80 el endeudamiento creciente y
los impactos petroleros llevaron a la estanflacion —la década perdida en que el crecimiento del
PIB per cépita crecié mas lentamente hasta ubicarse en 1.4 por ciento y los ingresos en reales
se hundieron en un 6 por ciento. Brasil se re-democratizO en 1988 con una nueva
Constitucion que alteré radicalmente la politica econdémica, desarrollando una
descentralizacion fiscal sustancial al nivel estatal e impulsando la educacion y otras
prioridades econdmicas y sociales. Posteriormente, al enfrentar una amenaza de
hiperinflacion, la administracion de Fernando Collor de Mello inicid un proceso de
liberalizacion comercial y privatizacion. Sin embargo, no fue hasta después del Plan Real de
1994 que vinculdé al real brasileio con el dolar estadounidense, que las presiones
inflacionarias fueron puestas bajo control. A pesar de los temores de que pudiera incumplir
con el pago de la deuda y revertir las restricciones monetarias de la década previa, el
Presidente Luiz Inécio Lula da Silva, en el poder desde 2002, ha presenciado una continua,
aunque modesta, era de crecimiento.

Brasil es un pais de grandes desigualdades regionales y étnicas, que se han mantenido
considerablemente estables en el largo plazo. El ingreso de los hogares negros y morenos (o
pardos, como en la figura 3.11) equivale a la mitad del de los blancos. De hecho, los hogares
negros y morenos representan el 66 por ciento de los hogares pobres, aun cuando representan
al 48 por ciento de la poblacién.*’

La caida en las desigualdades regionales que comenzd a finales de los 80 (vease la figura 3.
10) siguio a iniciativas de una mayor descentralizacién, mayores tasas de crecimiento en la
mayoria de los estados en la region pobre del noreste, un significativo crecimiento real del
salario minimo nacional, y la busqueda de esquemas de asistencia social de amplio alcance
que beneficiaron a los estados pobres.® El valor per cépita de las transferencias
gubernamentales fue mucho mas alto en los estados mas pobres que en los ricos.*

FIGURA 3. 10: Indice de desigualdad regional en Brasil, 1985-2006
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7 Schmelzer 2005.
% Silveira Neto y Azzoni 2010.
¥ Silveira Neto y Azzoni 2010.
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En 1980, cuando los niveles de empleo se encontraban en su punto mas alto, habia poca
diferencia entre los grupos étnicos. De hecho, la tasa de empleo de los morenos de 90.7 por
ciento era ligeramente superior a la de los blancos (89.3 por ciento), con la tasa de empleo de
los negros situada en el 89.5 por ciento. Sin embargo, a medida que las tasas de empleo
cayeron en los dos censos posteriores, las tasas de empleo de los blancos cayeron de manera
menos severa; entre 1990 y 2000, la tasa de empleo de los hombres blancos cay6 en menos de
ocho puntos porcentuales, mientras que la caida equivalente para los grupos negros y
morenos era de alrededor del 14 por ciento.

La figura 3. 11 evalUa los cambios en las tasas de alfabetizacion de los cuatro principales
grupos étnicos por edad en 2000. Si bien las brechas de los alfabetizados de los cuatro grupos
se redujeron para los menores de 40 afios, siguen siendo altas para personas de mayor edad.

Brasil es un pais de altas desigualdades regionales y étnicas,
gue se han mantenido extraordinariamente
estables en el largo plazo

FIGURA 3. 11: Tasa de alfabetizacion por grupo de edad y grupo étnico en

Brasil, 2000
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Mexico. Al igual que Brasil, México se caracteriza por fronteras étnicas fluidas entre blancos,
mestizos y los pueblos indigenas. Sin embargo, a diferencia de Brasil, México no tiene una
poblacion importante de descendencia africana. La capacidad para hablar una lengua indigena
a menudo es considerada como una muestra de etnicidad. En 2000, el 9. 3 por ciento
afirmaba hablar tanto espafiol como una lengua indigena; 2. 5 por ciento afirmaba que s6lo
hablaba una lengua indigena; y 88. 3 por ciento sefialaba que no hablaba ninguna lengua
indigena. Sin embargo, la distribucion geogréafica de los grupos indigenas esta altamente
concentrada, con alrededor del 60 por ciento de los hablantes de lenguas indigenas viviendo
en cuatro estados del sur: Oaxaca, Chiapas, Veracruz y Yucatan. Ademas los hablantes
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indigenas no constituyen una clara mayoria en ningun estado, aunque en Chiapas, Oaxaca y
Yucatan constituyen alrededor de la mitad de la poblacion.

Al igual que Brasil, la trayectoria de desarrollo temprano de México estuvo marcada por un
incremento severo de las desigualdades sociales, 1o que dio pie a la revuelta politica. El
periodo del Porfiriato de 1876 a 1911, llamado asi por Porfirio Diaz, quien fuera Presidente
del pais a lo largo de todos esos afios a excepcién de cuatro, estuvo marcado por un
considerable crecimiento econdmico impulsado por una politica abierta a la inversion
extranjera. Sin embargo, este crecimiento fue desequilibrado, siendo las regiones del norte
vecinas a Estados Unidos y hogar de la mayoria de los recursos naturales del pais las
principales beneficiarias. Estas desigualdades fueron un factor muy importante en la
inestabilidad politica y la guerra civil intermitente que al final llevo al Partido Revolucionario
Institucional al poder a finales de los afios 20. Fuertemente afectado por la depresién de los
30, no fue hasta la Segunda Guerra Mundial que México recuperd un crecimiento econémico
sostenido a través de una exitosa politica de sustitucion de importaciones, llevando al milagro
mexicano que presencio un crecimiento e industrializacion constantes hasta finales de los 60.
Al igual que Brasil, la economia de México entrd en un periodo de estanflacion en los 80, con
un crecimiento minimo del PIB y una alta inflacion entre 1982 y 1988. México inicio la
institucionalizacion de politicas de liberalizacion en 1988, culminando en la ratificacion del
TLCAN en 1994.

México muestra una tendencia al alza constante en las desigualdades regionales (figura 3.
12). Todos los estados con poblacién indigena significativa comenzaron el periodo con un
PIB per capita por debajo del promedio nacional, que se mantuvo estable en la mayor parte
de los casos en afios posteriores, con dos notables excepciones: Quinta Roo y Campeche.
Ambos estados experimentaron un rapido crecimiento en el periodo relativo al promedio
nacional y ahora se encuentran por encima del promedio en términos del PIB per cépita.
Junto con Tabasco, Campeche es hogar de la mayor parte de las reservas petroleras y de gas
de México, mientras que Quintana Roo, en la peninsula de Yucatan, se ha beneficiado sobre
todo del turismo centrado en los sitios arqueoldgicos mayas, que ahora representan alrededor
del 50 por ciento del producto interno regional.

FIGURA 3. 12: Indice de desigualdad regional en México, 1970-2005
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La ausencia de buenos datos sobre ingresos hace dificil evaluar los cambios en las
desigualdades étnicas. En 1970, més de tres cuartas partes de los pueblos indigenas eran
trabajadores agricolas. Hacia 1990, esta proporcion habia disminuido al 60 por ciento, pero
esta cifra dificilmente cambié en la década de la liberalizacion, manteniéndose en alrededor
del 60 por ciento en 2000. En 1990, el indice de personas indigenas en las categorias
ocupacionales calificadas y semicalificadas en relacion a su proporcion en la fuerza de
trabajo era en su conjunto de 0. 39 —que es un incremento significativo en su respectivo
indice en 1970 (0. 28) y ciertamente mayor que en 2000 (0. 36). En otras palabras, desde
1990, s6lo se esperaria ver un tercio de los pueblos indigenas en ocupaciones calificadas o
semicalificadas, si el empleo se distribuyera de manera proporcional. Si bien los indigenas
han mantenido una aparente ventaja en términos de las tasas de empleo, esto se debe sobre
todo a su concentracion en el sector agricola rural, un fenomeno que la liberalizacién ha
hecho poco por cambiar .

Las figuras 3.13 y 3. 14 muestran la tasa de alfabetizacion y los afios promedio de escolaridad
entre los grupos indigenas y no indigenas en el censo de 2000, separado por edades. Aunque
todos los grupos han registrado avances notables con el paso del tiempo, existe una notoria
diferencia en las tasas de progreso de los grupos indigenas. Entre las personas no indigenas
menores de 40 afios, se ha logrado la alfabetizacion por completo. Y mientras los indigenas
en este grupo de edad se encuentran en desventaja, los grupos de edad mas jovenes se estan
poniendo al dia de manera que, basandose en estas tendencias, pueden esperarse niveles
idénticos de alfabetizacion en el futuro cercano.

FIGURA 3. 13: Tasa de alfabetizacidén por estatus y indigena y edad en México,
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Por el contrario, aunque los afios de educacion en promedio también se estan elevando en
ambos grupos, la diferencia absoluta en afios de educacion estaba aumentando entre las
personas de mas edad. Para los menores de 50, la brecha se ha mantenido relativamente
constante con grupos no indigenas que poseen una ventaja de tres afios de educacién en cada
grupo de edad, aun cuando los niveles en su conjunto se elevan en los dos grupos entre los
mas jovenes.

FIGURA 3. 14: Afios promedio de educacién por estatus indigena y edad en

México, 2000
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Fuente: Brown y Langer 2009.

Tanto en Brasil como en México, la era de la liberalizacion estuvo acompafiada por tres
grandes tendencias: la descentralizacion, la liberalizacion comercial y la privatizacion. La
liberalizacion comercial es tipicamente vista como algo que exacerba la desigualdad regional
y México cumple ampliamente con esta tendencia. Sin embargo, Brasil parece proporcionar
evidencias en contra de este modelo por las mayores tasas de crecimiento experimentadas en
la mayoria de los Estados pobres, los incrementos en el salario minimo nacional, y los
esquemas de asistencia social a gran escala (véase el capitulo 5) que beneficiaron
desproporcionadamente a los estados mas pobres. Ambos paises también han mostrado
avances significativos en indicadores basicos de desarrollo humano independientemente de la
etnicidad y el estado, pero han luchado por traducir esto en reducciones similares de la
desigualdad en el ingreso. Es muy pronto para decir si los programas recientes de accion
afirmativa para los negros en Brasil podran abrir un camino en estas disparidades.
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3. Combatir las desigualdades étnicas y regionales: implicaciones
para la politica

Las desigualdades étnicas parecen ser un fenomeno universal de paises en desarrollo
multiétnicos, y son mas dificiles de enfrentar que las desigualdades regionales. La
persistencia de las desigualdades étnicas podria obedecer a politicas publicas
discriminatorias, la manera en que se estructuran los mercados laborales, y el acceso
diferenciado a las instituciones gubernamentales. Los mercados laborales podrian estar
étnicamente segmentados debido a politicas publicas del pasado, desarrollo desigual, o
esfuerzos de los individuos de grupos especificos para proteger las ventajas en ciertas lineas
de actividad. Las politicas publicas y la segmentacién del mercado pueden llevar a la
segregacion fisica de grupos, reforzando aun mas los prejuicios y antagonismos étnicos.

Las desigualdades también emanan de los efectos de las politicas y préacticas de desarrollo
sobre distintos grupos. Cuando la etnicidad se solapa con la clase social, las desigualdades
pueden asumir dimensiones jerarquicas de etnia-clase de los tipos que alimentan la xenofobia
y la violencia. Dichas desigualdades pueden enmascarar otras rupturas, al crear una sociedad
étnicamente dividida. Muchas formas de desigualdades étnicas son, sin embargo, ambiguas.
Los individuos en un grupo étnico pueden, por ejemplo, estar bien posicionados en términos
sociales y econdmicos pero el grupo étnico puede encontrarse en desventaja a nivel nacional.
Las desigualdades podrian ocurrir en la educacion, el aprovisionamiento de salud, vivienda,
ingreso, empleo, desarrollo de infraestructuras y tenencia de activos, como tierras. La
etnicidad podria convertirse en una poderosa herramienta en las manos de las élites y los
politicos en las luchas por recursos y cargos publicos.*°

Las desigualdades étnicas no son sélo un problema en los paises pobres. Los estudios sobre
sociedades industriales avanzadas* también registran altos niveles de desigualdad entre
inmigrantes y grupos indigenas que involucran diversas dimensiones sociales y econdémicas.
Existen también marcadas desigualdades entre grupos con una larga historia de residencia en
algunos paises ricos y multi-étnicos, como Estados Unidos.*

El fracaso en la reduccion de las desigualdades horizontales puede tener consecuencias
politicas. La articulacién de visiones extremas sobre las causas y las soluciones de las
reivindicaciones de grupo pueden, y lo hacen, llevar a la violencia o la guerra civil,
inhibiendo el crecimiento y haciendo mas dificil la reduccién de la pobreza. La proporcion de
conflictos identificados como étnicos, se incrementd de un 15 por ciento en 1953 a cerca del
60 por ciento en 2005.%®

Esta seccion de conclusiones presenta algunas politicas directas e indirectas para corregir las
desigualdades horizontales. Los enfoques directos a menudo referidos como accion
afirmativa, involucran grupos especificos. Los enfoques indirectos estan encaminados a
lograr el mismo resultado a través de politicas universales.**

“0 Bangura y Stavenhagen 2005.

* " Kogan 2007; Heath et al. 2008.

2 Wilson 1987; Danziger et al. 2005.
* Stewart y Brown 2007.

“ " Brown y Langer 2008.
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La accion afirmativa se desarrolla mejor como parte de un marco
mas amplio

Las acciones afirmativas se han implementado en diversos tipos de paises tan diversos como
Namibia y Estados Unidos, en algunos casos para mayorias en desventaja (como en Malasia
0 en la Sudafrica post-apartheid), pero mas a menudo para minorias en desventaja (como en
Brasil, India y Estados Unidos). Los criticos sostienen que la accidon afirmativa impone
fuertes costos a la economia, a través de lo que se perciben como distorsiones de mercado.*
Sin embargo, es importante hacer notar que en muchos casos las politicas que generaron la
necesidad de la accién afirmativa eran mas distorsionantes y excluyentes que las politicas de
accion afirmativa mismas; y la persistencia de las desigualdades étnicas podria afectar al
bienestar de los grupos en desventaja y privar a la sociedad de la completa utilizacion de las
capacidades de todos los ciudadanos.

Los efectos de las acciones afirmativas en el crecimiento economico varia considerablemente
de pais a pais y para los distintos tipos de politicas. EI enorme crecimiento de Malasia en las
pasadas tres décadas sugiere que la accion afirmativa no opera en detrimento del crecimiento.
Ademas, existe evidencia de que las ganancias en materia de eficiencia de Sudafrica podrian
haber resultado de esas politicas.*®

El caso de Brasil muestra que la mayoria de los estados pobres del norte con un alto
porcentaje de minorias, se beneficiaron significativamente de los programas de asistencia
social y que han registrado recientemente altas tasas de crecimiento. En Irlanda del Norte, la
eliminacién de las desigualdades entre los protestantes y los cat6licos en la educacion
superior, la vivienda, el empleo y el reclutamiento para la fuerza policial, contribuyeron a la
disposicion de la comunidad catdlica para apoyar el proceso de paz,*’ el cual senté una base
para el crecimiento econémico.

Al mejorar las desigualdades horizontales, la accion afirmativa en algunos casos puede
empeorar la desigualdad vertical intra-grupal (y en su conjunto). Esto depende de si el
enfoque de las politicas es hacia el nivel mas bajo o mas alto de la curva de la distribucion del
ingreso. En India, el marginado grupo dalit ha recibido tanto acceso preferencial a las
universidades como subsidios en pago de matriculas y vivienda. Si bien estas politicas
mejoraron el estatus social y econémico de los dalits, muchas reservas de grupo ni se
reclaman porque el deficiente nivel de la educacidén primaria y secundaria impide a los
estudiantes alcanzar incluso las minimas exigencias mas. En definitiva, una inadecuada
educacion primaria y un gran énfasis a la educacion terciaria, beneficié a las clases medias,
exacerbando las desigualdades.*®

Sin embargo, en Malasia los jovenes del grupo objetivo fueron enviados a residencias
escolares bien equipadas y luego se les proporciond acceso preferencial a la educacion
terciaria. Los beneficiarios que emergieron constituyen ahora las nuevas clases medias. Las
politicas se dirigieron tanto a la propiedad del capital en el punto mas alto de la distribucion
del ingreso (obligando a las empresas a distribuir sus ganancias entre los malayos en
desventaja), como a la erradicacion de la pobreza y las oportunidades educativas y de empleo
en el extremo inferior. Como resultado, la distribucion del ingreso intra-grupal mejord, o al

** Badgett y Hartmann 1995; Sowell 2004,
¢ Acemoglu et al. 2007.

4" Stewart 2001.

8 Gomez 2009; Jayal 2006.
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menos no empeord inicialmente. Los enfoques posteriores, que se han centrado en el extremo
superior de la curva de distribucion, empeoraron la desigualdad intra-grupal. De manera
analoga, las politicas en Sudafrica han tenido su efecto principal en el extremo superior de la
curva de la distribucion, y la distribucion intra-grupal empeor6.*

Las acciones afirmativas funcionan mejor cuando se promueven en un marco mas amplio que
busca incorporar a todos los ciudadanos en el desarrollo nacional y el aprovisionamiento de
bienestar. Es mas facil reducir las desigualdades si una economia esta creciendo, la poblacion
en desventaja disfruta de acceso a las instituciones que formulan las politicas, y la politica
redistributiva es parte de una estrategia mas amplia que busca transformar la economia y
eliminar la pobreza independientemente del origen étnico, como en Malasia.

Las politicas redistributivas podrian ser controvertidas cuando las economias se encuentran
en recesion, las politicas no tienen limites en el tiempo, y las desigualdades fundamentales,
especialmente en la educacion, se estan expandiendo a pesar de la redistribucion. Esto podria
generar sentimientos de frustracion por parte de aquellos que piensan que estan mejor
calificados que los miembros de un grupo que recibe atencién especial.® Las politicas
redistributivas que dependen de las opciones de los grupos mayoritarios podrian no ser
sostenibles si la mayoria del publico se vuelca contra ellas, como parece estar pasando en
Estados Unidos.

Las acciones afirmativas funcionan mejor cuando son
impulsadas en un marco mas amplio que busca incorporar
a todos los ciudadanos en el desarrollo nacional y el
aprovisionamiento de bienestar

Los programas universales pueden no ser suficiente

Los programas universales que buscan reducir la pobreza independientemente de la etnicidad
pueden ser considerados como politicas indirectas. Si tienen éxito, mejoraran la posicion de
los grupos en desventaja. La evidencia empirica® sugiere que cuando grupos especificos
sufren de diversas privaciones en el capital humano, fisico y social, los programas universales
por si mismos pueden no ser capaces de alcanzarlos de forma efectiva puesto que las mejoras
en una dimension tendrdn poco impacto en el conjunto del nivel de privacion. Asi, por
ejemplo, un estudio® sefiala resultados diferenciados en la educacion entre grupos indigenas
y no indigenas en Per(. Cuando los pueblos indigenas logran niveles educativos similares a
los de grupos no indigenas, sus aportaciones a la educacion son menores.

Algunos resultados diferenciados pueden explicarse en términos de la discriminacion, sea en
el lugar de trabajo o en la politica de gobierno. En algunos casos, la rigurosa legislacion
antidiscriminacion puede ser efectiva, puesto que dichas politicas no identifican
especificamente a grupos en particular para la accién positiva, sino que previenen la accion
negativa contra cualquier grupo. Dicha legislacion antidiscriminacion fue un punto de viraje
de los intentos del Reino Unido/Unién Europea para enmendar las privaciones de los
catdlicos en Irlanda del Norte desde los 80 en adelante. Estos esfuerzos se desarrollaron con

" Acemoglu et al. 2007;Seekings y Nattrass 2005.
% Musthapa 2006; Bangura 2006.

*L Figueroa y Barrén 2005; Stewart y Langer 2008.
°2 " Figueroa y Barrén 2005.
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gran éxito, y los diferenciales de desempleo entre grupos catélicos y no catdlicos declinaron
notablemente durante la década conducente al Acuerdo de Viernes Santo en 1998.%

Otro enfoque indirecto para reducir las desigualdades horizontales en paises donde los grupos
étnicos se encuentran concentrados regionalmente, es impulsar una estrategia de desarrollo
regional equilibrado, en lugar de dirigirse a grupos especificos directamente. Estrategias
indirectas de este tipo fueron adoptadas en Ghana en el contexto del desembolso de fondos de
la iniciativa para los PPME. De manera analoga en Indonesia, bajo Suharto se desarrollé una
estrategia de desarrollo regional. Sin embargo, la experiencia de Indonesia con el desarrollo
regional ha sido presumiblemente menos exitosa en la reduccion de las tensiones étnicas. Las
estrategias de desarrollo regional pueden haber reducido las disparidades entre provincias,
pero también hay evidencia de que pueden haber exacerbado las desigualdades étnicas en el
interior de las provincias, particularmente en areas rurales donde los principales beneficiarios
del desarrollo ha sido frecuentemente la poblacion migrante javanesa.

La inclusidon politica y cultural es clave en las acciones para los
grupos en desventaja

Corregir las desigualdades regionales requiere sensibilidad respecto a las diferencias y es, en
definitiva, politica. Sin la inclusion politica, hay pocas posibilidades de desarrollar medidas
de correccion efectivas para los grupos en desventaja. Las desigualdades sociales y
econdmicas también estan a menudo entrelazadas con la exclusion cultural. Esto es
particularmente importante en relacion con la identidad cultural del Estado —sea que incluye
la exclusion o la subordinacion de practicas asociadas con ciertos grupos culturales, o refleja
una inclusion cultural que da un mismo valor y visibilidad a las practicas de todos los grupos.
De manera alternativa, el Estado puede aspirar a un estatus no cultural o de republicanismo
civico. Sin embargo, esto puede llegar a ser asimilacionista con las culturas dominantes
disfrutando de supremacia sobre otras culturas. La rectificacion de las desigualdades con
estatus cultural es a menudo un asunto de reconocimiento méas que de redistribucion. Las tres
principales areas de politicas de estatus cultural se relacionan con las practicas y la
observancia religiosa, la lengua y el reconocimiento de la lengua, y el reconocimiento de
practicas etno-culturales.

Hay dos marcos que compiten y que pueden emplearse para administrar la diversidad y
asegurar la inclusion politica al nivel central del gobierno: (i) reformas que buscan promover
a amplias mayorias al alentar la participacion en comicios, la integracion étnica y la
moderacion, a la vez que también se apoyan politicas contrarias;>* y (ii) acuerdos de
concesiones o para compartir el poder que acomoden las divisiones étnicas.*

El primer tipo de reforma (mayoritaria) promueve la pluralidad dentro de los sistemas de
partidos al alentar a los actores politicos a buscar votos fuera de sus fortalezas étnicas si
quieren ganar la segunda, tercera o posteriores preferencias de los votantes en el sistema de
voto preferencial en que se basa este marco. El segundo tipo de reforma —concesiones o
acuerdos para compartir el poder- acepta partidos de base étnica como algo dado y busca
promover la pluralidad no entre las partes contendientes, sino en el nivel gubernamental
mismo. Se basa en el sistema de votacion de representacidn proporcional, que podria alentar a
todos los segmentos clave en una sociedad a definirse claramente, de manera que los grupos

% Todd 2007.
% Horowitz 1985.
®  Liphart 1977.
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que se sientan alienados desde el proceso politico puedan formar sus propios partidos para
ganar representacion en el parlamento, el gobierno y la administracion.

La evidencia en las sociedades multi-étnicas sugiere que las politicas mayoritarias y los
acuerdos para compartir el poder no siempre empujan en direcciones opuestas.® La mayoria
de los paises étnicamente segmentados, al igual que sus contrapartes mas homogeneas, tienen
instituciones mayoritarias. Pero los problemas étnicos han forzado a algunos de ellos a
incorporar elementos para compartir el poder. Los acuerdos convencionales para compartir el
poder pueden no ser relevantes en ambientes étnicos donde un grupo disfruta de una
abrumadora mayoria numeérica, o en sociedades altamente fragmentadas que carecen de grupo
dominante y donde los gobiernos estdn obligados a ser étnicamente inclusivos bajo
condiciones democraticas. Por otra parte, a menudo son inevitables en sociedades donde s6lo
existen dos o tres grupos, o donde dos o tres de los grupos dominantes coexisten con grupos
mas pequefios en un ambiente multi-étnico, asi como en escenarios multi-polares con fuertes
conglomerados étnicos o regionales.>” Incluso en casos de polarizacién étnica, las partes
podrian ser todavia multi-étnicas, como en Suiza®®, mas que étnicas, como en Bélgica.*®

El disefio de instituciones que sean sensibles pero que no queden atrapadas por rupturas
étnicas es un desafio para la formulacion de decisiones en sociedades plurales. Es siempre
importante tener en mente que la etnicidad es la unica forma de identificacion y que las
identidades étnicas pueden ser fluidas. Los paises deberian evitar reformas que hacen dificil
que los individuos expresen otras identidades. Por lo tanto, las reformas institucionales
deberian basarse en principios de ciudadania universal donde los individuos sean libres de
establecerse y tener empleo en cualquier lugar del territorio nacional, y donde una gama de
derechos de ciudadania se aplique a todo el mundo. Deberian desarrollarse esfuerzos para
promover instituciones que puedan disminuir las divisiones étnicas y defiendan intereses
nacionales, en oposicion a los étnicos mas reducidos. Dichas instituciones incluyen
sindicatos, asociaciones profesionales y otras organizaciones civiles. Estas iniciativas son
importantes para asegurar que los politicos étnicos no consiguen reformas de gobernabilidad
que sirvan para manipular las diferencias étnicas y que ellos sean sensibles a la meta méas
amplia de erigir un Estado plural que pueda promover el desarrollo y garantizar servicios a
todos los ciudadanos sin discriminacion.

% Bangura 2006.

" Bangura 2006.

% Linder y Steffen 2006.
*  Deschouwer 2006.
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