INDIA VIEJA Y NUEVA (INSTITUCIONES,
DESCENTRALIZACION, EMPLEO)

Uco PIPITONE

ENCONTRARA AQUT EL LECTOR ALGUNAS REFLEXIONES sobre la aceleracion
econdémica india desde inicios de los anos noventa. Pero, para contextuali-
zar, dedicaremos la primera mitad de este ensayo a las debilidades rurales
e institucionales de la India independiente para concentrarnos, en la se-
gunda parte, en algunas caracteristicas criticas del crecimiento econémico
acelerado que experimenta el pais en las altimas dos décadas.

Segin datos del Banco Mundial, entre 1975 y 2005, India pasa de 3.6
a 6.3% del P1B mundial medido a paridad de poder de compra. Y segiin el
mismo criterio (PPC), el pais es hoy la cuarta economia del mundo después
de Estados Unidos, China y Japén. Apuntemos al margen que, en las tres
décadas mencionadas, China salta de 2.8 a 14.1%. Con India tenemos asi el
segundo coloso demogrifico de Asia que se pone en movimiento. Si el esce-
nario mundial estaba destinado a cambiar sus equilibrios con la aparicion
de China como protagonista econémico global, cambios acumulativos atin
mas profundos y extendidos anuncia la aparicién de India.

Por muchos aspectos, la independencia (1947) fue continuidad en vie-
jas y nuevas formas, pero ciertamente no inmovilismo. El sismégrafo eco-
némico no deja dudas sobre el cambio de paso. En la primera mitad del
siglo la economia india no va mas alla de un crecimiento anual de 1%, en
la segunda mitad multiplica por mds de cuatro veces su ritmo previo.' Sin
embargo, los datos medios esconden comportamientos distintos en el
tiempo. Entre los cincuenta y los setenta la economia india experimenta
un mediocre crecimiento (si bien notable frente al periodo colonial) de
3.5%; en los ochenta, 5%y, entre 1991 y 2007, 6.3%.% Un crescendo que hasta

! Deepak Nayar, “Economic Growth in Independent India”, Economic and Political Weekly,
vol. 41, nam. 15, 2006.

2 Sin embargo, partiendo de niveles similares y al mismo tiempo, China tiene hoy un p1
pc casi del doble con respecto a India. World Bank, World Development Report 2007.
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ahora no se interrumpe. Traduzcamos los datos econémicos en condicio-
nes de vida: entre 1992 y 2005 la poblacién con electricidad en casa pasé de
512 68% y de 31 a42% aquellos que disponen de agua entubada. La desnu-
tricién de los ninos de hasta tres aflos abarcaba 51% del universo de esta
edad en 1992 y 43% en 2005.° Progresos evidentes y dramdticos retardos
acumulados. El pais tiene actualmente 1 100 millones de habitantes (casi
300 millones de ellos en extrema pobreza) y tendrd a mediados de siglo 600
millones de habitantes mas. Los nimeros ahorran palabras e indican el
tamano del reto que la principal democracia de Asia tendra en el futuro
cercano para conservarse a si misma y asegurar una vida decente a sus
habitantes.

Refiriéndose a Nehru, primer ministro desde 1947 hasta su muerte en 1964,
dice PN. Dar: “En ¢l habia una aguda conciencia del hecho que el atraso
indio provenia de que, desde la Edad Media, la historia habia pasado de lar-
go por un prolongado periodo y cuando llegé a sus costas aparecié bajo la
forma de colonialismo e imperialismo”.* Dejemos de lado si sea correcto ex-
pulsar de la “historia” a los turco-afganos del sultanado de Delhi, desde fines
del siglo xi1, o a los mogoles-afganos del imperio mogol, desde inicios del
siglo XvI; pero ciertamente no se trat6 de avanzadas de historia moderna.
Cuando ésta lleg6, tom6 antes la forma inédita de una empresa mercantil
(la Compania de Indias Orientales) que intenta convertirse en un Estado y
después, desde 1857, en imperio (el rqj britdnico). Finalmente, a partir de
1947, India enfrenta una tarea que no habia podido acometer en los dltimos
ocho siglos: definirse a si misma en autonomia y, para decirlo con Octavio
Paz, encontrar el propio camino para ser contemporanea del mundo.
Dejando de lado los indicadores de productividad, atraso significaba
aqui persistencia de fragilidades antiguas tanto en las instituciones publi-
cas como en una sociedad desgarrada (y articulada) en castas. ;:Qué clase
de Estado podia formarse en un contexto secular en que las cuatro castas
canonicas —mas bien los jatis en que éstas se desmenuzan en miles de grupos
endogamicos— aseguraban un autogobierno social basado en la dificultad
de cualquier accién colectiva o en los gigantescos obstaculos culturales (a
pesar del grande, y fallido, intento budista) para romper el orden espiritual
brahmdnico? Tiene razén S. Khilnani al decir: “una sociedad facil de gober-
nar y dificil de cambiar”.® B.R. Ambedkar (1891-1956), el gran lider de los

* oecD Economic Surveys, India, Paris, octubre de 2007, p. 39.

* P. N. Dar, Evolution of Economic Policy in India. Selected Essays, Nueva Delhi, Oxford Uni-
versity Press, 2003, p. 242.

® Sunil Khilnani, The Idea of India, Nueva York, Farrar, Straus & Giroux, 1999 (1998),
p- 20.Y por gratuita asociacion de ideas vuelve a la mente la civilizacién sin Estado del Indo.
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dalit, los intocables, con dos doctorados en Estados Unidos y presidente de
la comision que redact6 en 1950 la nueva Constitucion india, se convierte
al budismo para salir de las exclusiones religiosas, las jaulas psicolégicas y
las paranoias sociales del hinduismo.

Hindustan no tiene en su historia nada comparable con los examenes
imperiales chinos que alimentan por siglos un vinculo fuerte entre sociedad
local e instituciones centrales, estableciendo, al mismo tiempo, un recorrido
institucional de movilidad social. Aqui, a lo largo de siglos, diferentes cultu-
ras de origen exterior dominan sin casi gobernar (salvo el aspecto tributario)
y, respetando el entramado social brahmanico, dificultan la acumulacién en
el tiempo de un sentido de institucionalidad socialmente construida, supo-
niendo que la fragmentacion de castas lo hubiera necesitado o tolerado.® En
este contexto historico, que el nacionalismo no puede anular por decreto,
Jawaharlal Nehru —procedente de una familia de ricos brahmanes, educado
en Cambridge y que preside el Partido del Congreso desde hace dos déca-
das— asume la guia del gobierno para acelerar el cambio segun lineas en
que sorpresivamente se mezclan democracia liberal, planificacién al estilo
soviético, socialismo democratico de inspiracion fabiana y secularismo.

El cambio pasaba necesariamente por el desmonte de la selva de com-
plejas relaciones rurales construidas en siglos de explotacion y segregacion
inmisericordes de las castas inferiores, intocables y esclavos en un mundo
donde no era infrecuente que terrateniente, brahman (sacerdote) y juez
coincidieran en la misma persona. “En el momento de su independencia
India era un pais desesperadamente necesitado de reforma agraria (pero)
obtuvo en cambio empresas siderurgicas de Estado y funderias de aluminio.”
Sin embargo, lo necesario, casi lo obvio, era, al mismo tiempo, lo mds arduo.
Nehru no tenia detras de si un aparato institucional ni lejanamente com-
parable al del emperador Meiji en el invierno de 1867 o al de que dispon-
dria Mao, como memoria histérica y reflejos sociales, desde octubre de 1949.
¢Coémo activar un profundo cambio rural, que habria disparado una aguda
conflictividad local, en el momento en que el nuevo gobierno —después de
la secesion pakistani— es renuente a enfrentar a los influyentes miembros del
propio Partido del Congreso que se resisten a cualquier cambio serio en el ré-

Véase Jonathan M. Kenoyer, Ancient Cities of the Indus Valley Civilization, Karachi, American
Institute of Pakistan Studies/Oxford University Press, 1998, pp. 81ss., y Thomas J. Thompson,
“An Ancient Stateless Civilization”, The Independent Review, vol. X, nim. 3, 2006, p. 373.

% Tal vez no seria del todo asombroso descubrir que los imperios autéctonos (Maurya y
Gupta), anteriores a la llegada del islam, hicieron mas (a través del budismo, por ejemplo)
para alterar el orden brahmanico que los imperios turco-afganos o mogoles que, probable-
mente, encontraron en las castas una forma de aligerar sus tareas de gobierno.

” Edward Luce, In Spite of Gods, Nueva York, Doubleday, 2007, p. 27.
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gimen de propiedad de la tierra? ;Coémo hacer lo necesario —la reforma agra-
ria— con instituciones publicas social y técnicamente fragiles y socios politicos
contrarios?®

A dos décadas del primer plan quinquenal soviético, en 1951 India
inaugura su propio plan quinquenal en version democrdtica. La industria-
lizacion se vuelve responsabilidad directa del Estado central: la tinica parte
del mismo capaz de ser puesta bajo un control burocritico, mas o menos
efectivo, hacia la consecucién de los objetivos econémicos establecidos por
la politica. Un voluntarismo centralista que es mas bien un repliegue frente
ala escasa capacidad real de penetracioén de las instituciones en la sociedad
y en sus comportamientos. La industrializacién, podria decirse, como linea
de menor resistencia en las condiciones existentes. A lo cual hay que anadir
el mucho hablar de “socialismo” al mismo tiempo en que no ocurre ningin
cambio en el régimen de propiedad de la tierra que pudiera abrir las puer-
tas a nuevas energias sociales. En la URSS, la planificacién fue la estrategia
econémica de un proyecto de regimentacion social; en India, una forma de
huida hacia adelante frente a una transformacién rural que no era politica-
mente posible.

En los primeros planes quinquenales se dedica al campo menos de
30% del gasto publico en un pais donde 80% de la poblacién vive de la
agricultura. Los costos sociales actuales se recuperaran con los beneficios
de la industrializacién futura: un optimismo paraestaliniano. Nehru pierde
su oportunidad de convertirse en un reformador audaz —y repetir a escala
nacional la opcién favorable a la pequena propiedad campesina de Thomas
Munro, antiguo gobernador inglés de Madras’— e India gana un gran hom-
bre de Estado para quien resultara mas facil ser socialista que tocar el centro
—la tierra— de una antigua y recreada segmentacién social. P.C. Mahalano-
bis —la personalidad mas influyente en los inicios de la planificacién india:

¥ ¢Como no pensar en el debate sobre la “questione méridionale”, la ausencia de reforma
agraria después de la unificacion italiana en 1861 y las consecuencias que esta ausencia tuvo
en la historia posterior del pais? Ese debate en que participaron personalidades como Croce,
Gramsci, Fortunato, Salvemini, Rossi Doria y muchos mas.

? Desde fines del siglo X111, la organizacién inglesa de la propiedad de la tierra siguié en
el norte una linea favorable a los grandes terratenientes mientras en el sury en el occidente del
pais favoreci6 a la pequena propiedad campesina. Dos siglos después, dos estudiosos indios
muestran que las zonas “campesinas” (ryotwari) han mejorado en el largo plazo sus niveles de
productividad y bienestar mientras las tradicionales zonas de terratenientes (zamindari) siguen
registrando bajos niveles de productividad, elevada segmentacion social y pobreza difundida. V.
Abhijit Banerjee y Lakshmi Iver, “History, Institutions, and Economic Performance: The Legacy
of Colonial Land Tenure Systems in India”, American Economic Review, vol. 95, nam. 4, 2005, pp.
1207-1210, y Stanley Wolpert, A New History of India, Nueva York, Oxford University Press, 2004
(1977), p. 207.
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estadistico, estudioso del sanscrito y amigo de Tagore— ofrece deducciones
matematicas incuestionables a aquello que ha sido decidido por la politi-
ca.’” Una politica que, incapaz de cambiar lo esencial, se repliega hacia la
fe voluntarista en la industrializacién de Estado. A pesar de los éxitos en
cuanto a diferenciar una industria anteriormente esquelética, desarrollar
infraestructuras esenciales y un extendido sistema educativo," la construc-
cion de una economia integrada y dindamica sobre bases agrarias de baja
productividad y persistentes segmentaciones sociales es una empresa que
nadie en el mundo ha cumplido e India no podia ser la excepcion.

Nehru muere dos anos antes de la crisis de 1966, cuando —entre agre-
siones externas y riesgos de hambruna— comienza a asomarse la sospecha de
que la gran apuesta de la industrializacién institucional no esta cumpliendo
sus promesas, mientras arropa en su seno una variedad de ineficiencias y
rigideces burocraticas ademads de regiones enteras del espacio institucional
bajo una corrupcién fisiologica capaz de dinamitar desde el interior cual-
quier intento de cambio, retardando o deformando los efectos deseados.
Sin embargo, Nehru deja tras de si medio millén de escuelas en actividad,
la parificacion legal de la posicién hereditaria entre mujer y hombre, un
espiritu secular del Estado (herido pero sobreviviente a los seis afos de
gobierno del Partido del Pueblo Indio —Bharatiya Janata Party, Bjp— entre
1998 y 2004), la ilegalizacion de la intocabilidad y de cualquier prohibicién
al matrimonio entre personas de diversas castas, importantes éxitos en la
industria eléctrica y siderirgica. En medio de todo esto, sin embargo, un gi-
gante de pies de arcilla que sigue arrastrando un campo mayoritariamente
en la pobreza, la manipulacién de los notables locales, la politica de castas,
la corrupcion, la erosion de los suelos, la emigracién.

La devaluacién de 1966 —en que se conjugan las consecuencias econ6-
micas de los precedentes enfrentamientos bélicos contra China y Pakistan,
la sequia iniciada en 1966 (y continuada el ano siguiente) y la debilidad
exportadora de la industrializacién nacionalista—, en lugar de ser conside-
rada como una ocasién para el cambio de una estrategia econémica menos
eficaz de lo esperado, termina por ser vista como un factor de debilidad

' Sunil Khilnani, op. cit, pp. 86-87. Es tanta la confianza de Nehru en la planificacién que,
al dirigirse a la Asociacion de la Industria Quimica, dice: “para ser franco con ustedes, la em-
presa privada en este pais no es suficientemente consciente” para enfrentar el reto de aumentar
el nivel de vida de la poblacion. Ministerio de Informacién, Jawaharlal Nehru’s Speeches, 1949-
1953, Calcuta-Delhi, 1954, p. 19.

I Donde se conserva hasta el presente un sesgo elitista (¢persistencia de la tradicién
cultural brahmanica?) a favor de la educacion universitaria sobre la educacion bdsica. En la
actualidad el gasto publico por estudiante universitario es seis veces mayor respecto del estu-
diante de primaria. oEcp, India 2007, p. 223.
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internacional que requiere como compensaciéon una mas estricta observan-
cia del proteccionismo, convertido en bandera de orgullo nacionalista.'” La
excitacion patridtica se vuelve mas importante que los resultados concretos
de las politicas mientras, desde 1967, se extienden los subsidios a la agricul-
tura a fin de reconquistar para el Partido del Congreso un control politico
local que se esta cuarteando. Subsidios que desde entonces han permitido
superar una cronica fragilidad alimentaria, pero reforzando redes de co-
rrupcion clientelar entre autoridades centrales y locales. Sin considerar los
desequilibrios fiscales asociados a los cuantiosos subsidios para electricidad,
agua y fertilizantes sobre todo a favor de los mayores productores agricolas
del noroeste."

Pero con los primeros anos ochenta se acelera el ritmo cardiaco de la
economia india. Cualesquiera que hayan sido las razones —la ligera apertura
externa, el clima mads favorable a las empresas o el considerable incremen-
to del gasto publico—, este ciclo desemboca en la nueva crisis de 1991 en
que se entrecruzan desequilibrios fiscales, de balanza comercial, de deuda
externay, finalmente, cambiarios. Esta vez, a diferencia de 1966, la devalua-
ci6én de la rupia abre un radical cambio de ruta en la politica econémica.
Los sectores exclusivos para el Estado se reducen de 18 a 3 (defensa, nu-
clear y ferrocarril), se eliminan las licencias de importacién, se abaten los
aranceles, se abre la economia (excluyendo la distribucién al consumo) a
una inversion extranjera a la que es permitido el control del cien por ciento
del capital social de las empresas, etc.'* En la ola de estos cambios la econo-
mia india experimenta desde entonces el periodo de mayor crecimiento de
su historia independiente (de su historia a secas) y, entre 1991y 2007, el P18
per capita crece a una tasa media anual de 4.3%; uno de los mayores éxitos
mundiales del periodo."

Concentrémonos en tres aspectos de este éxito econémico: los servicios, el
comportamiento diferenciado de los estados de la unién y la elasticidad del
empleo. En los servicios encontramos una primera singularidad: un pais

12 Rahul Mukherji, “India’s Aborted Liberalization—1966”, Pacific Affairs, vol. 73, nim. 3,
2000, pp. 390-392.

13 Amartya Sen, India contempordnea, Barcelona, Gedisa, 2007 (2005), pp. 256-260, y P.N.
Dar, Evolution of Economic Policy in India. Selected Essays, p. 236.

4 Montek S. Ahluwalia, “Economic Reforms in India since 1991: Has Gradualism
Worked?”, The Journal of Economic Perspectives, vol. 16, num. 3, 2002, pp. 72-75. Aunque el autor
senale, con razoén, intereses corporativos que producen un “fuerte consenso alrededor de re-
formas débiles”, p. 87.

15 The Economist Intelligence Unit (India Country Briefing), 7 de noviembre de 2007, y OECD,
India 2007.
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de bajo ingreso per capita con un sector de servicios desproporcionado con
respecto a las pautas histéricas mundiales. En 2006, de los servicios provie-
ne 55% del p1B y ahi encuentra trabajo un cuarto de la poblacién econé-
micamente activa.'® En los primeros afnos del nuevo siglo los subsectores
de comunicacionesy servicios de computadoras crecen a un ritmo anual de
25%, los seguros alrededor de 15% mientras la manufactura viaja a 6%. Un
entramado de servicios modernos en parte ligado a las clases medias (en el
supuesto mds optimista, 300 millones) y, sobre todo, al comercio exterior
de softwarey de servicios de sistemas de informacién en diversos paises.

Los servicios de manutencién de sistemas informaticos en el mercado de
Estados Unidos han sido aqui la clave inicial del éxito, sin olvidar la ventaja
del idioma inglés, la capacidad técnica india y la agresividad e iniciativa de
sus nuevos empresarios (uno por todos: Nandal Nikelani de Infosys, en Ban-
galore). Sin embargo, seria oportuno no olvidar una secuencia de iniciativas
publicas sin las cuales los éxitos posteriores dificilmente habrian sido posi-
bles: desde la opcion elitista a favor de la ensenanza universitaria y la crea-
cién del Departamento de Electrénica en 1971 (concebido inicialmente
como instrumento de una politica de sustitucién de importaciones) que
se convierte en 2000 en Ministerio de las Tecnologias de la Informacién,
pasando por la ley de 1984 que reduce los aranceles a la importacion de soft-
warey convierte la exportacién de estos productos en una prioridad de Esta-
do, hasta la creacién de los Software Technology Parks en 1990, con servicios
publicos especializados y de calidad para empresas dedicadas a la innova-
cion, la experimentacién de nuevos productos y la manutencién de sistemas
de informacién en diversas partes del mundo. Refiriéndose al conjunto de
acciones cruzadas desde comienzos de los setenta, un especialista habla
de “serendipitous effects” de las menospreciadas politicas intervencionistas del
Estado en el sector informadtico en las fases previas al boom actual.’”

En la dltima década y media las exportaciones indias de servicios co-
merciales pasan de 0.6 2 2.3% en el mundo, colocando al pais en el lugar 11
de la escala mundial. Queda por saber cudnto sea sostenible en el tiempo
un crecimiento econémico alimentado por servicios de alto valor anadido
en un contexto de fragiles bases agricolas e industriales que estrechan los

'8 La industria aporta 27% del P1B y 18% de la PEA; el sector primario aporta 18% del p1B

y 58% de la PEA. The Economist Intelligence Unit.

'7 Balaji Parthasarathy, “India’s Silicon Valley or Silicon Valley’s India? Socially Embed-
ding the Computer Software Industry in Bangalore”, International Journal of Urban and Regional
Research, vol. 28, nim. 3, 2004, p. 671. Refiriéndose a la edad de Nehru y a los buenos resulta-
dos en la educacion universitaria del periodo, cinco autores del FMI que veremos en la nota
siguiente sostienen que no todo fue “dark in the dark ages”.
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espacios del mercado.’ La respuesta a esta cuestion es probablemente la
misma que hubiera podido darse décadas atras en referencia a las posibi-
lidades de éxito de una industria incipiente sin una agricultura dinamica.
Pero las dimensiones indias amplian el espacio de las posibles respuestas
correctas. Si las clases medias pueden llegar a 300 millones de individuos,
las dimensiones del mercado interno para el ulterior crecimiento de servi-
cios de alta tecnologia no son precisamente irrelevantes.

Otro aspecto de la aceleracion post-1991 es el escaso dinamismo de la de-
manda de trabajo. Evitemos muchos giros limitdindonos a un ejemplo: en la
capital de la industria siderurgica india, en Jharkhand (cerca de Nepal),
la empresa Tata producia en 1991 un millén de toneladas de acero con 85 000
empleados, en 2005 producia cinco millones de toneladas con 44 000 em-
pleados.’ En las proximas décadas India necesitara crear 13 millones de
puestos de trabajo al ano para hacer frente a una oleada demografica que
comenzara a agotarse s6lo después de la mitad del siglo. Sin considerar el
problema asociado (en términos de bienestar y sustentabilidad fiscal) por
el cual 94% de los trabajadores indios operan en el sector informal (no orga-
nizado) de la economia. En niimeros absolutos, de 470 millones de trabaja-
dores, apenas 35 millones tienen empleo formal y, entre ellos, 21 millones
pertenecen al sector publico. Parece altamente improbable que, frente a
estos numeros, el software pueda ser factor estratégico de una exitosa politica
de largo plazo orientada por la urgencia del empleo.

¢«Como han reaccionado los diferentes estados de la unién a la acelera-
cion econémica desde los noventa? Los estados con mayor ingreso per capita
en 1993 (Haryana, Maharashtra y Punjab) no estan entre los best performers en
relacion con el crecimiento de este indicador en el periodo 1993-2005.2°
En cambio, los estados que aceleran su crecimiento arriba de la media na-
cional pertenecian en 1993 a las tablas medias del ingreso per capita: And-
hra Pradesh, Karnataka, Bengala Occidental, Kerala y Rajasthan (entidad,
esta ultima, que hace parte de los estados de bajo ingreso). Si hasta aqui son
evidentes las senales de convergencia interregional, estas mismas senales se
debilitan considerando que los estados de menor ingreso per capita a co-
mienzos de los noventa registran en el periodo posterior las menores tasas

¥ Véase K. Kochhar, U. Kumar, R. Rajan, A. Subramanian y I. Tokatlidis, India’s Pattern of
Development: What Happened, What Follows, NBER, Working Paper 12023, Cambridge, Mass.,
2006, pp. 12y 18-19, y Sukti Dasgupta y Ajit Singh, “Will Services Be the New Engine of Indian
Economic Growth?”, Development and Change, vol. 36, nam. 6, 2005, pp. 1049ss.

Y E. Luce, op. cit., p. 50.

# Los datos que siguen (en las cuentas nacionales indias, producto interno neto) son
elaboraciones a partir de Reserve Bank of India, Handbook of Statistics on Indian Economy, octu-
bre de 2007, p. 37-39.
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de crecimiento del pais: Assam, Bihar, Madhya Pradesh, Uttar Pradesh;
Orissa contiene con mayor éxito su decadencia relativa. Apuntemos que
estos cinco estados concentran actualmente 36% de la poblacién india.
Tres observaciones: los estados que hace una década y media se encontra-
ban a medias tablas se encuentran ahora arriba de la media nacional de
ingreso per capita; los estados que estaban abajo han profundizado sus dis-
tancias de la media nacional y, finalmente, en el sur —Tamil Nadu, Karna-
taka (origen del 22% de las exportaciones indias de software en 2005),
Kerala y Andhra Pradesh— la mayor calidad institucional y la tradicional
ventaja educativa han tenido un papel esencial de soporte a la mejora del
desempeno econémico de estos estados.?!

Mencionemos para concluir este apartado las tendencias generales
relativas a la distribucién del ingreso en el largo plazo de la India inde-
pendiente. Desde inicios de los anos cincuenta la distribucién registra una
lenta mejora hasta inicios de los noventa. El indice de Gini pasa en cuatro
décadas de 36 a 32. A partir de los noventa, la aceleracién del crecimiento
ha sido simultdnea con un progresivo empeoramiento del indice de Gini
que toca el nivel de 37 en 2004-2005. Apuntemos al margen que en 2004
este indice para México y China se sitia entre 46 y 47.2 Sin la carga histé-
rica de las castas, estos dos paises superan, por una diferencia significativa,
la desigualdad de India.

Desde los noventa lo nuevo no viene sé6lo de la economia ni, especialmente,
de los servicios. Otro frente de innovacion surge con la politica de descen-
tralizacion administrativa. Y con eso nos acercamos a lo que Amartya Sen
caracteriza como “fuego amigo”:** el amplio territorio de las consecuencias
de la escasa coherencia burocratica de las instituciones y del reducido con-
trol social sobre las mismas. Las redes méviles en que se reciclan antiguos
arcaismos posesivos al lado de inéditos comportamientos corporativos que
se manifiestan a través de malversacion de recursos publicos, rigidos siste-

mas de privilegios y clientelas que garantizan acceso privilegiado a los be-

21 Montek S. Ahluwalia, “The Economic Performance of the State in the Post-Reform
Period”, en Rakesh Mohan (ed.), Facets of Indian Economy, Nueva Delhi, Oxford University
Press, 2002, p. 239. Limitandose a los anos noventa, el autor proporciona una imagen mas
pesimista de lo que los anos siguientes indican.

2 World Development Indicators, 2007, p. 67, y wro Secretariat, Trade, Poverty and Income
Distribution: What Have We Learned?, wro/EscAP Third ARTNeT Capacity Building Workshop
on Trade Research, 26-30 de marzo de 2007, p.- 12.

% “A veces las mismas instituciones creadas para superar las disparidades y las barreras se
inclinaron a actuar como influencias reaccionarias en el fortalecimiento de la inequidad. Hay
muchos ejemplos de este fuego amigo”, Amartya Sen, op. cit., p. 263.
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neficios otorgados por el Estado. “Fuego amigo” como un viento contrario
autocreado que reduce la confianza social en las instituciones, encarece su
funcionamiento y orienta las apuestas a favor del free rider que sabe moverse
entre reglas maleables. :Qué tiene que ver todo esto con la descentraliza-
cion que, desde mediados de los noventa, otorga mayores atribuciones a
estados, distritos y panchayat (la antigua comunidad campesina, idealizada
por los nacionalistas e institucionalizada en 1959 y 1993)? En pocas pala-
bras y repitiendo el modelo de Putnam en referencia a Italia:** la descen-
tralizacion tiene efectos distintos dependiendo del tejido institucional local
cuyas atribuciones amplia. En Bihar (83 millones de habitantes) y Orissa
(87 millones), en lugar de acelerar las oportunidades locales de crecimien-
to, la descentralizacién ha ampliado notoriamente las redes de corrupcién
y clientelismo, mientras en Tamil Nadu y Bengala Occidental y, tal vez,
en Kerala, las mayores atribuciones se han vuelto impulso al crecimiento.
¢Goémo olvidar que Bihar y Orissa han sido escenarios del antiguo dominio
zamindar (el agente fiscal mogol convertido por los ingleses, en 1793, en
terrateniente de pleno derecho) con rigidas jaulas de casta, mientras Tamil
Nadu, con mayores antecedentes de propiedad campesina independiente
y menor polarizacién social, tiene una historia de importantes movilizacio-
nes contra los privilegios de castas desde fines del siglo XI1X y una mayor
costumbre a la Aibridacion social?®

Si hace décadas el Partido del Congreso no podia emprender las re-
formas necesarias por el peso de importantes intereses agrarios en su pro-
pio seno, ahora no estd en mejor posicion, en el centro de una amplia y
complicadisima red de clientelas politicas locales, corporaciones y alianzas
quebradizas. Haciendo a un lado la multiplicidad de partidos y organiza-
ciones de casta, regionales y religiosos, la débil capacidad de respuesta a las
demandas sociales ha terminado por carcomer la credibilidad institucional
y, en ese contexto, liberalizacién econdémica y descentralizacién politica
ofrecen no sélo posibilidades de desarrollo y de democracia anteriormente
ausentes sino también una reduccién de la carga de responsabilidades en
un gobierno central acosado por graves e irresueltos problemas de organi-
zacion interna y de legitimacion social, ademas de las habituales restriccio-
nes fiscales frente a un cuerpo demografico tan extendido.

2 Robert Putnam, Making Democracy Work, Princeton, Princeton University Press, 1993,
passim.

% E. Luce describe la eficacia de la accion del gobierno de Tamil Nadu en el socorro de
la poblacion afectada por el tsunami de 2004 y en la reconstruccién posterior y concluye:
“Aqui hay algo que en el norte es mas escaso: una sociedad civil”, op. cit., p. 142. Kerala y Tamil
Nadu tienen gobiernos de signos politicos diferentes pero, evidentemente, existe en el sur del
pais un componente regional de mayor confiabilidad institucional.
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La experiencia asiatica (en version coreana, taiwanesa, malasia, etc.) es
la de un crecimiento econémico que alienta credibilidad y eficacia de insti-
tuciones inicialmente fragiles. Pero esta experiencia no se ha materializado
en la India (o no en proporciones similares), en parte por la debilidad de
antecedentes culturales e institucionales que pudieran dar alguna coheren-
cia a los esfuerzos del presente y en parte por las dificultades mismas de la
democracia para ser eficaz en un contexto social agudamente polarizado.
A pesar de su contrafactualidad hay aqui una pregunta que merece propo-
nerse. ¢Si en las primeras décadas posteriores a la independencia, en lugar
de presentar un crecimiento medio de 3.5%, India hubiera experimentado
una aceleracién por lo menos del doble (como ocurrié en varios paises de
Asia Oriental desde mediados de los sesenta), se habria abierto una venta-
na de posibilidad para una mayor consolidacién burocratico-administrativa
y una mayor legitimacién social de las instituciones? ;Puede la ausencia
de antecedentes histéricos de institucionalidad socialmente construida ser
compensada por un activismo politico sin que el crecimiento econémico
sea factor esencial (aunque no suficiente) de éxito?

El Estado indio, que pudo conservar la democracia (y el éxito nunca
fue inevitable), no pudo dar un gran salto hacia mayores grados de cohe-
rencia administrativa interna, transparencia y legitimacion social y terminé
por volverse presa de diversos grupos de presion hasta convertirse —a tra-
vés de decenas de partidos en arquitecturas parlamentarias tan complejas
como fragiles— en un gigantesco sistema de reparto de beneficios, sobre
todo ocupacionales, entre corporaciones con mayor capacidad de bloqueo
sistémico. El economista indio Pranab Bardhan apunta: “En un pais grande
y multinacional como India, un centro muy débil trabaja aventajando las re-
giones mas poderosas y las comunidades dominantes en contra de las regio-
nesy los grupos mas débiles.”® Pero, frente a este escenario, un proceso de
descentralizacién que reforzara el poder de grandes y pequenas oligarquias
locales con derecho consuetudinario al uso privado de los recursos publicos
no seria evidentemente aceptable. Por otra parte, los débiles rendimientos
sociales del crecimiento econémico en amplias zonas de la geografia india
reconfirman y renuevan jerarquias construidas mas en la tradicién de un
poder local con pocos frenos democraticos que en la creatividad empresa-
rial o la eficacia administrativa.

En la India contemporanea la debilidad del Estado se muestra como
baja capacidad de recaudacion fiscal (14% del PIB) y un sistémicamente

# Pranab Bardhan, “The State against Society: The Great Divide in Indian Social Science
Discourse”, en Sugata Bose y Ayesha Jalal (eds.), Nationalism, Democracy and Development. State
and Politics in India, Calcuta, Oxford University Press, 1998, p. 194.
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elevado déficit fiscal (normalmente superior a 7% del PIB) que presiona
los precios, aumenta las tasas de interés y contrae tanto el gasto publico no
corriente como la inversioén privada. Con corolarios como la crecida de los
costos de operacién del sistema y los retardos en la consecucién de metas
sociales por efecto del “fuego amigo”. Hagamos un rapido recorrido a tra-
vés de las restricciones asociadas a la escasa credibilidad del instrumento
del cambio, el Estado mismo; el terreno donde lo materialmente alcanza-
ble se separa de lo histéricamente posible.

Pongamos en primer lugar la percepciéon de corrupcién de parte de
la sociedad. En una escala de 0 a 10, India tiene una puntuacién de 3.5 que la
ubica en el lugar 72 entre 179 paises, al mismo nivel de México y China.?’y,
para concretar, ejércitos de maestros rurales ausentistas cuyos sindicatos se
resisten al control de calidad de la ensenanza, legiones de altos funciona-
rios del Estado que se enriquecen a pesar de los bajos salarios y multiplici-
dad de empresas publicas en déficit crénico que funcionan como botin
ocupacional de diversas clientelas y corporaciones. La iniciativa valiente, de
tiempos de Nehru, de reservar la mitad de los puestos publicos a los intoca-
bles, miembros de comunidades tribales y castas bajas ha producido efectos
ambiguos. Si la concrecién de una idea que va en la direccién correcta su-
pone la puesta en marcha de una maquinaria incontrolable de reparto
clientelar de puestos, concursos no creibles y compra y venta de puestos a
través de sindicatos, partidos y asociaciones de casta, comienzan a perfilarse
las dimensiones (culturales y econémicas) del dano derivado de aquello
que Amartya Sen llama “fuego amigo”.

Debilidad del Estado significa escasa capacidad negociadora frente a
grupos organizados que, como rentistas corporativos, pueden bloquear
cambios, incrementar sus costos u obtener beneficios desproporcionados
con respecto a los servicios o bienes otorgados. Los subsidios a la agricultu-
ray los precios de compra oficiales mantenidos a lo largo de anos a niveles
excesivamente elevados han beneficiado sobre todo a las lobbies de los
grandes productores con el costo de encarecer los alimentos para la gran
mayoria pobre del universo rural. Simplificando: la seguridad alimenta-
ria se ha alcanzado al costo de enriquecer a los mds ricos y crear nuevos
obstaculos al potencial productivo de los mdas pobres. ¢Consecuencias?
Mayores programas de subsidio a la alimentacién popular que, con pas-
mosa regularidad, se disuelven en corrupcién, fortunas inesperadas y
mercado negro.?®

27 Transparency International, Indice de percepcion de la corrupcion 2007.
% Véase Munish Alagh, “Aggregate Agricultural Supply Function in India”, Economic and
Political Weekly, 10 de enero de 2004, p. 203, y A. Sen, op. cit., pp. 257-259.
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Una observacién aparte merecen los subsidios a la energia eléctrica
donde la mezcla de fragilidad administrativa del centro y de populismo
fiscal de los estados ha hecho del suministro eléctrico a la agricultura un
insumo virtualmente gratuito, con el correspondiente uso intensivo y des-
preocupado de parte de los mayores productores. Para evitar los problemas
politicos y administrativos de cobrar tarifas posiblemente diferenciadas por
grupos de consumidores —con el peligro de armar maquinarias burocraticas
alin mas voraces que las existentes—, se conserva una energia virtualmente
gratuita y con un alto costo para el Estado (mds de 1% del p1B). A lo que
habria que anadir las pérdidas de energia (calculadas en 35%) asociadas a
robos en los cuales estan frecuentemente coludidos los funcionarios loca-
les. ;Consecuencias? Los objetivos de electrificacién de los noventa no se
cumplieron por la inevitable deficiencia de financiamiento.” Para no men-
cionar la reforma del panchayat, en 1993, y el incremento de los recursos
publicos dirigidos a esta forma de democracia local, cominmente territorio
de jefes de aldeas y caciques mas interesados en conservar sus posibilidades
ex oficio de desviar a propio beneficio recursos publicos que en impulsar la
participacién democratica o el cambio econémico.

En India las buenas ideas tienen, tal vez, mas dificultades que en otras
partes para convertirse en buenos resultados, quiza por las deficiencias ins-
titucionales o por el abigarrado palimpsesto de diferentes estratos culturales
vivientes que reaccionan al cambio en formas desiguales, con los consi-
guientes choques tecténicos. Acerca de buenas ideas, mencionemos la Ley
Nacional de Empleo Rural Garantizado (NREGA), aprobada en 2005, que
introduce el derecho a 100 dias de trabajo anuales para los habitantes de las
areas rurales progresivamente incorporadas. Una posibilidad seria de mejorar
la calidad de vida de muchas decenas de millones de campesinos cuyos in-
gresos propiamente agricolas constituyen una cuota decreciente de sus
ingresos totales y, al mismo tiempo, la posibilidad de movilizar importan-
tes ejércitos de trabajo para la realizacion de obras publicas de interés local.
Aruna Roy (militante anticorrupcién y por los derechos campesinos de Ra-
jasthan) y Jean Dréze (economista belga-indio) han sido los arquitectos de
la ley que es considerada el mas ambicioso proyecto del pais para erradicar
la pobreza.®® En algunos afos, a pleno régimen, se calcula que el programa

# oECD, India 2007, p. 58, y M.S. Ahluwalia, op. cit., p. 79.

% E. Luce, op. cit., p. 199. Jean Dréze, “NREGA: Dismantling the Contractor Raj”, The Hin-
du,20denoviembrede2007 (http://www.hindu.com/2007/11,/20/stories/2007112056181000.
htm), registra avances hacia un sistema libre de corrupcién en la aplicacion de la nueva ley en
Rajasthan y Andhra Pradesh, donde retroceden los contratistas ligados a funcionarios locales
corruptos, asi como avances mucho mas lentos en Orissa, donde, en el occidente del estado, 30
y 40% de los fondos de la nueva ley alimentan la corrupcién.
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tendra un costo equivalente a 2% del p1B. Sin embargo, a pesar de las bue-
nas intenciones, icomo no percibir otra vez la voluntad de mejorar las cosas
evitando obstaculos que han terminado por asumirse como insuperables: el
reparto de tierra (donde ain sea posible), el desarrollo de nuevas iniciati-
vas rurales extraagricolas y el problema de corrupcién sistémica que obliga
al Estado a la formulacién de programas cada vez mds administrativamente
esenciales para evitar depender de la propia maquinaria burocratica? Otor-
gar trabajos publicos a millones de campesinos con poca tierra o sin ella es
una necesidad, pero cémo, desde ahi, alimentar iniciativas productivas ca-
paces de autosostenerse en el largo plazo, es otro cuento. Aliviar los sinto-
mas de la pobreza no es eliminar sus fuentes.

India avanza y cambia creando nuevas oportunidades en medio de una
antigua tradicién, embarazosa y dramdticamente premoderna, de seg-
mentacién social. Concluyamos entonces con algunas observaciones sobre
cambios y persistencias. Al primer aspecto corresponden ciertamente los
avances en el terreno educativo. La poblacion estudiantil en primaria y se-
cundaria pasa de 150 a 220 millones entre 1991 y 2004, mientras en este
altimo ano India titula en ingenieria y tecnologias de la informacién a mas
de 200 mil estudiantes. Y aunque los grados académicos no sean estricta-
mente comparables, esta ultima cifra es sustancialmente la misma de Esta-
dos Unidos en ese ano.* El reto aqui es evidente: evitar que en toda India
termine por prevalecer lo que ha ocurrido en el estado surefio del Kerala
donde, en las ultimas décadas, a los grandes avances educativos han corres-
pondido avances igualmente sustanciales en la emigracion.

Por el lado de las persistencias, serd suficiente mencionar que segin
una encuesta nacional de 2006, 74% de la poblacién no aprueba los matri-
monios intercasta y —para matizar el optimismo sobre el futuro- lo mismo
piensa el 56% de los graduados universitarios, predominantemente urba-
nos. Persistencia de segmentaciones que, en medio de las profundas alte-
raciones de la economia y la sociedad indias,* siguen trasudando de un
antiguo suelo histérico.

Registremos el testimonio del rector de la Universidad Milind en Maha-
rashtra, fundada por Ambedkar en los cincuenta:

31 World Development Indicators, 2007 (India), pp. 2y 4.

* Varios autores, Placing the US on a Level Playing Field with China and India, School of En-
gineering, Duke University, diciembre de 2005, p. 5. En el mismo ano China titula a casi 650
mil estudiantes en ingenieria y tecnologias de la informacién.

* Yoko Kijima, “Caste and Tribe Inequality. Evidence from India, 1983-1999”, Economic
Development and Cultural Change, vol. 54, num. 2, 2006, p. 374.
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En Aurangabad, en Bombay o en cualquier otra ciudad se es tratado con respe-
to. Se puede caminar por la calle sin que la pertenencia de casta sea importante.
Pero, cuando regreso a la aldea de mi familia, miembros de otras castas que no
saben leer ni escribir no me permitirian entrar en sus casas o incluso compartir
una taza de té. Asi tratan al director de una universidad de la ciudad. No se es-
capa a la propia casta en la aldea incluso si se cambia de religién.**

Pocas dudas caben de que India tendra que luchar contra esta corrien-
te a lo largo de un indefinido tiempo; como una afeccion cuyos nuevos
sintomas requeriran profilaxis especificas. Pero la sacralidad ritual de las
castas ha retrocedido aunque hayan surgido partidos y asociaciones de cas-
ta como intermediarios entre el Estado (central y estatal) y la oferta de
empleo de sus comunidades, con el consiguiente fortalecimiento cultural
de la identidad de casta. Considérese que 90% del empleo publico es cons-
tituido por puestos de baja calificacién (alrededor de 20 millones) y que
en estos empleos los trabajadores obtienen mediamente salarios tres veces
superiores a los correspondientes en el sector privado (con empleos predo-
minantemente informales). Y desde ahi se entendera cémo, repitiendo el
drama de Fausto, el secularismo y el deseo de justicia puedan convivir e in-
cluso alimentar involuntariamente identidades religiosas y de casta que se
suponian en proceso de debilitamiento irreversible. G. Shah nos recuerda
que hubo un tiempo en que las castas inferiores intentaban escapar de una
identidad que trabaria cualquier posibilidad de progreso personal, pero,
con el empleo publico como objetivo, hay ahora ocasiones en que castas
tradicionalmente altas tratan de conquistar la clasificacion de “other back-
ward castes” para obtenerlo.*

A modo de conclusién. Todas las experiencias asiaticas de crecimiento
acelerado de las ultimas décadas tienen una caracteristica comun, su ori-
gen autoritario. Todas menos una: India (y, tal vez, Malasia), que se une
al club tardiamente, con una gigantesca carga demografica y un Estado
que debe hacer las cuentas con fragmentaciones sociales que, a menudo, €1
mismo contribuye a reproducir y en que se mezclan luchas por el empleo
y resurgimientos de fanatismo religioso. Reducir el potencial entrépico de
lo que Sen llama “fuego amigo” —y la mala calidad del Estado en primer
lugar— es tal vez la forma mejor de aumentar las probabilidades de que el
crecimiento indio siga en el futuro y con €l se consolide un esencial espacio
de democracia asidtica.

* E. Luce, op. cit., p. 110.
% Ghanshyam Shah, “Caste and Democratic Politics”, en G.Shah (ed.), Caste and Demo-
cratic Politics in India, Londres, Anthem Press, 2002, p. 8.
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