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EsTE ARTICULO EXAMINA la naturaleza de las relaciones socie-
dad-Estado en India desde la independencia. Lo que se plantea
es que la situacion actual de los asuntos sociedad-Estado se
pueden caracterizar perfectamente como un estancamiento
institucional. Este estancamiento institucional se ha producido
como resultado de la conquista del aparato del Estado por
diversos intereses regionales. Intereses de grupos dominantes y
subordinados, que ocupan partes definidas del aparato de Es-
tado tanto horizontal como verticalmente. De ahi que el lo-
grar objetivos econémicos y sociales especificos, tales como el
de generar un alto crecimiento econdémico y acceder a una
distribucion del ingreso en favor de los pobres, haya sido par-
ticularmente lento e ineficaz.

El atolladero de las relaciones sociedad-Estado

Varios acontecimientos recientes acaecidos en India resultan
muy preocupantes. En primer lugar, aproximadamente durante
los Gltimos veinte afios ha habido una excesiva centralizacién
del poder politico. En segundo lugar, también se ha produci-
do un agravamiento multiple de la impotencia para cumplir
objetivos econdmicos y sociales especificos. Por ultimo, estos
acontecimientos parecen relacionarse positivamente con los
cada vez mas fuertes movimientos sociales regionales que exi-

* Una version anterior de este ensayo se present6 en la Reunién Anual de la
American Sociological Association en Los Angeles, California, celebrada del 5 al 9 de
agosto de 1994,
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gen mas autonomia politica del gobierno. Juntas, estas tenden-
cias ponen en tela de juicio la naturaleza de las relaciones so-
ciedad-Estado y la relativa autonomia del Estado.

Lo escrito hasta ahora abunda en enfoques divergentes
acerca de ambos temas (Evans, 1989; Rudolph y Rudolph,
1987; Kohli, 1987, 1990; Patnaik, 1992). Abordaré estos temas
tomando en cuenta los dos problemas urgentes que los go-
biernos sucesivos de India han tenido que enfrentar desde 1947,
afio de la independencia politica: la generacion de alto creci-
miento econdmico y la distribucién de alglin ingreso entre
grupos que no sean los socialmente dominantes.

En la primera parte de este articulo intento delinear cier-
tas condiciones sociales bajo las cuales es probable que se pro-
duzca una especie particular de relacion sociedad-Estado. En
la segunda, evalto el debate acerca del grado de relativa auto-
nomia del Estado. Por razones de espacio y tiempo me con-
centraré exclusivamente en India, pero mi planteamiento es
que, con algunas variaciones, se podrian esgrimir argumentos
parecidos para muchos casos en el resto del sur de Asia.

Las relaciones sociedad-Estado han motivado muchas in-
vestigaciones en el campo de la sociologia politica durante los
ultimos afios (Amsden, 1985; Barkey, 1989; Birnbaum, 1988;
Chaudhury, 1989; Evans, 1989; Katzenstein, 1985; Stepan,
1989; Tilly, 1985; Migdal, 1988; Kohli, 1990; Migdal, Kohli y
Shue, 1994). A pesar de las diferencias de metodologia y de la
amplitud de los analisis, tales estudios afirman que tanto el
“Estado” como la “sociedad” pueden entenderse como enti-
dades tedricamente definidas, y que interactian para generar
reacciones una hacia la otra (preferentemente positivas) entre
si, en paises con un proceso de rapida transformacion indus-
trial y estructural. Algunos estudiosos afirman que los éxitos
o fracasos de los programas de crecimiento econémico y dis-
tribucién del ingreso dependen en buena medida de la fuerza
y la debilidad respectivas de estas dos entidades (véase Barkey
y Parikh, 1991).

“Estado” se refiere a un conjunto de organizaciones ad-
ministrativas, recaudadoras, coercitivas y juridicas que tratan
de estructurar las relaciones de autoridad en la sociedad
(Stepan, 1978: xii). “Sociedad”, en este caso, se refiere a un
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conjunto de gente que se enfrasca en ciertos patrones recu-
rrentes de interaccidn y sobre quien mantiene cierta jurisdic-
cion un Estado dado. ¢Es el Estado indio fuerte respecto de la
sociedad, o es débil? ¢Es la sociedad india mas fuerte que el
Estado? Estas preguntas han perseguido a los cientificos so-
ciales interesados en el subcontinente indio desde hace tiem-
po (Berberglu, 1992; Chandra, 1992; Chattopadhyay, 1992;
Sau, 1992; Embree, 1985; Rudolph y Rudolph, 1985; Kohli,
1990). En esta parte abordaré esos problemas a la luz de los
desatios simultaneos que se han presentado desde la indepen-
dencia: generar un adecuado crecimiento econémico y una
distribuci6n del ingreso en favor de los pobres.

No pretendo decir que equilibrar las metas del crecimien-
to econdmico y de la distribucién del ingreso en una sociedad
de escasos recursos sea facil. Sin embargo, los esfuerzos por
favorecer una de las metas respecto de la otra, o por mantener
un equilibrio entre ambas, requieren de mucha habilidad po-
litica y grandes dotes de conduccién, lo cual importa mucho
para nuestra comprensién de las relaciones sociedad-Estado
en general.

Una vez sefialado lo anterior, me referiré a las fortalezas y
debilidades del Estado y de la sociedad india durante la inde-
pendencia, en 1947. A pesar de las diferencias entre las postu-
ras académicas respecto a India, en el sentido de que haya te:
nido alguna vez la experiencia de un Estado que se asemejara
al modelo occidental, en general se considera que durante el
periodo de la colonizacién se desarroll6 cierta estructura para
recaudaci6n de ingresos, rentas y para infligir castigos a aque-
llos que transgredieran un modo de conducta “sensato”, defi-
nido juridicamente (Habib, 1963; Chandra, 1975). Ello propi-
ci6 la implantacién de un aparato coercitivo, vital para la
existencia del Estado. El intento por coordinar las diferentes
esferas del Estado, implic6 que también evolucionara un apa-
rato administrativo. En pocas palabras, los cuatro conjuntos
de 6rganos antes mencionados (z. & administrativo, recaudador,
coercitivo y juridico) ya estaban establecidos en el momento
de la independencia.

La sociedad india, aunque dividida en muchas castas, reli-
glones, ocupaciones y lenguajes, por lo menos tenia un sentido
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mitico del Estado o encabezado por un gobernante supremo
(Scharfe, 1989). Esto otorgaba alguna legltlmldad a la élite esta-
tal beneficiada, lo cual es vital para ubicar a la “autoridad” en
una sociedad cambiante (Weber, 1968). En cuanto a los asuntos
relacionados con el crecimiento econdémico y la distribucién del
ingreso, el Congreso Nacional Indio, a pesar de su lucha heroi-
ca contra los britanicos por la independencia politica, fracas6
en inculcar un grado razonable de consenso de valores a la men-
talidad popular. En la practica, el movimiento de hberaaon na-
cional se unifico sobre la base de un programa con un {nico
punto: obtener la independencia politica.

Los diferentes grupos, cohesionados por casta, religion,
ocupacion o lenguaje, detentaban una comprensién muy limi-
tada sobre factores tales como crecimiento econdémico, distri-
bucidn del ingreso y lo que éstas podian reportar en términos
personales o colectivos. Ambos asuntos requerian de la asimila-
ci6n de la nocién de bienestar tanto individual como colectivo.
Como ha quedado demostrado en los estudios histéricos, la
noci6n de individuo en India siempre ha estado supeditada a los
intereses de la familia, la aldea, y la comunidad, basada en un
sistema de castas (Srinivas, 1971). Dicho de otro modo, en la
sociedad india habia muy poco consenso acerca del valor del
crecimiento econdmico y la distribucién del ingreso. De ahi
que yo la caracterice como una sociedad débil respecto del Es-
tado, en el momento de la independencia.

El Estado indio, o la élite de Estado, aunque dividida ver-
ticalmente a causa de la particién, comprendia en mayor me-
dida aquellos dos problemas que encaraba la nacién a partir
de la independencia. Nehru, a todas luces uno de los dirigen-
tes mas carismaticos desde Mahatma Gandhi, tuvo una visién
clara sobre ambas cuestiones. En numerosos discursos esboz6
a grandes rasgos la naturaleza de las actividades que el Estado
indio tendria que emprender tras la independencia (Nehru,
1952) No obstante su compromiso con la causa de la distribu-
cion del ingreso, Nehru también poseia una aguda conciencia
sobre la urgencia de generar suficiente riqueza en la sociedad.
Al hablar en la Conferencia de la Industria (Industries
Conference) realizada en Nueva Delhi el 18 de diciembre de
1947, Nehru afirmé:
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Hablamos, y con razén, de los problemas de la distribucién. De he-
cho, la mayoria de nuestros problemas y conflictos, y nuestras ideolo-
gias vitales, tienen que ver con la distribucién. Pero [...] obviamente
debe haber algo suficientemente abundante que distribuir, antes de
empezar a distribuir. Por tanto, llegamos al problema de la produc-
ci6n. La produccién es el primer elemento esencial, pero a ella se aso-
cia intimamente la distribucion (Nehru, 1952: 148).

De los numerosos discursos de Nehru sobre el tema, se
desprende que no le podia asignar igual prioridad a los dos
problemas —crecimiento economico y distribucién del ingre-
so—, pues la nacion se habia estancado econémicamente des-
de los afios treinta. El repetido fracaso de India para generar
un crecimiento econémico adecuado desde los afios treinta,
bajo los auspicios de los britanicos, propicié que tal asunto se
convirtiera en la mayor prioridad para Nehru, quien afirma-
ba que los esfuerzos de distribucion serian futiles si no habia
nada que distribuir. Bajo la conduccién de Nehru, surgié un
consenso muy claro ‘respecto a la necesidad de fomentar el
crecimiento econémico, consenso que alcanzé un alto nivel
por lo menos dentro del poder ejecutivo.

Sin embargo, el Estado enfrentaba numerosos impedimen-
tos. En primer lugar, la estructura recaudadora era muy poco
eficiente para generar los ingresos requeridos para financiar
los ambiciosos planes de desarrollo, ya que se enfrentaba a
intereses depredadores que no ve1an con buenos ojos la anun-
ciada politica de crecimiento econémico, y la consecuente dis-
tribucién de la riqueza. Tacticas depredadoras se desarrolla-
ban en todas las regiones de India y, en gran medida, socavaban
los esfuerzos del Estado por promover el crecimiento econé-
mico (Evans, 1989). En segundo lugar, el sistema juridico care-
cia de un cddigo de conducta relativamente unanime respecto
a temas sociales de vital importancia, tales como el trato ha-
cia la mujer, la propiedad privada y la seguridad social. El
aparato coercitivo enfrentaba una amenaza mayor del exte-
rior (en la forma de la guerra por Cachemira y la situacién
general de la frontera con Pakistan, y mas tarde con China) y
obviamente no estaba en posicién de enfrentar los desafios
internos a la autoridad juridica del Estado. Con las notables
excepciones de Hyderabad y otros lugares, el aparato coerci-
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tivo del Estado indio estaba seriamente incapacitado. Aun-
que en el caso de Hyderabad tuvo un desempefio admirable,
no logrd detener la carniceria que siguié a la particién del
pais. En Cachemira no logro restaurar la jurisdiccion india en
todos los territorios. Sobre la base de una evaluacién combi-
nada de los cuatro conjuntos de 6rganos que forman parte del
Estado, mi descripcion del Estado indio es la de una entidad
maltrecha. Sin embargo logrd sobrevivir, en buena medida
debido a la personalidad y el carisma de Nehru, Ademais, la
situacion de crisis que per51st1o tras la Particidn, concedid a
Nehru mayor 11bertad de accion respecto a importantes pro-
blemas que la nacidn enfrentaba. Asi, el Estado era relativa-
mente mas fuerte en relacién con la sociedad en el periodo
inmediato posterior a la independencia politica

El periodo de 1947-1977 se caracterizd, en general, por el
crecimiento de la importancia del Estado. Se iniciaron varias
reestructuraciones trascendentes en la sociedad, por medio de
la concesién de privilegios constitucionales, y de maniobras
legales. El aparato coercitivo gand terreno gradualmente, y
pronto se convirtid en una entidad con la que habia que en-
tendérselas. Las ramas administrativa y recaudadora del Esta-
do también afianzaron sus posiciones y expandieron su cam-
po de operaciones a escala nacional. Al mismo tiempo, la
sociedad siguié padeciendo una debilidad general. El Estado
emprendié la reorganizacion lingiiistica y modernizo el siste-
ma de educacién publica para promover el crecimiento eco-
némico y la redistribucién de la riqueza. Como las regiones
estaban en gran medida organizadas bajo los auspicios de una
lengua y una etnicidad comunes, la sociedad india permane-
ci6 débil respecto al Estado, particularmente en el centro. Du-
rante ese lapso, y por medio de la manipulacién periodica de
la situacion de crisis —ya fuera en la forma de una amenaza exter-
na de guerra (o de la guerra misma), o de una amenaza interna
de rebeliones (los naxalitas y las agitaciones en favor de una
reforma agraria)—, la élite del Estado impidi6 que la sociedad
se conformase como un racimo vibrante de sociedades regiona-
les basadas en lazos étnicos, y que actuara, con cierto nivel de
consenso de valores respecto a los asuntos prioritarios, de cre-
cimiento econdémico y distribucién del ingreso.
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A partir de 1977, tras la derrota de Indira Gandhi y su
Partido del Congreso (Congreso I), en las elecciones parlamen-
tarias, se pudo observar con claridad el ascenso de varias so-
ciedades regionales o subsociedades. Los movimientos de
Assam, Punjab, Cachemira y Jharkhand simbolizaron la cris-
talizacion de sociedades regionales con un grado relativamen-
te alto de consenso en su interior, sobre los problemas men-
cionados. Sin duda, algunos de esos movimientos fueron
afectados directa e indirectamente por el fracaso de la planifi-
cacion india y de las politicas estatales, relacionadas con la
promoci6n de un alto crecimiento econémico y de la distri-
bucién del ingreso. Era notoria una creciente infiltracién del
Estado en los estratos locales mediante fuerzas afincadas en
los intereses sectarios del crecimiento regional. Por supuesto,
se hacia mucho menos énfasis en el problema de la distribu-
c16n del ingreso. El Estado no pudo obtener el mismo éxito
con sus tacticas manipuladoras de utilizar las amenazas exter-
nas o internas para estructurar las relaciones de autoridad. Por
ello, en este periodo se produjo una supremacia relativa de las
sociedades regionales respecto al Estado. Mi interpretacion es
que la cristalizacion regional de intereses concentrados en sus
particulares perspectivas de crecimiento econdmico regional
(y no nacional) y de distribucién del ingreso, no constituia
un desafio a la vision mitica del Estado que prevalece en In-
dia, sino mas bien al desempefio real sobre el control del apa-
rato de Estado por los diferentes gobiernos. Este periodo po-
dria describirse adecuadamente como de estancamiento, en el
que ni el Estado ni la sociedad india tenian ascendiente el uno
sobre el otro. Algunos académicos han descrito como tinico
este “estancamiento” (designaciéon mia), porque combina la
centralizacién del poder politico con la impotencia para lo-
grar objetivos econ6micos y sociales espec1f1cos (Kohli, 1990).
Sobre esto volveré en la segunda parte con mas detalle.

Este periodo continda, aunque aparecen indicios de cam-
bio. Desde 1990, tanto la pléyade de intereses regionales como
el Estado indio buscan aliados. Cada vez mas, las configuracio-
nes regionales se movilizan para que sus posturas acerca de las
cuestiones de crecimiento econdmico y redistribucién de la
riqueza comporten un caracter nacional. La intenci6n del Es-
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tado de liberalizar las politicas industriales y cambiarias es una
accién encaminada a ganar el apoyo del grupo empresarial
industrial para vigorizar su legitimidad en ciernes. Por otra
parte, las condiciones del comercio han resultado claramente
contraproducentes para la agricultura (Patnaik, 1992). Estas,
son malas noticias para el sector menos representado de la
sociedad india: los pobres de las zonas rurales (Choudhry,
1989). Si la alianza en formacidn, aunque cada vez mas evi-
dente, entre la élite del Estado, la élite urbana industrial y el
capital extranjero se afianzara, el Estado ganaria mucha in-
fluencia respecto a las diferentes configuraciones soc1a1es re-
gionales y podria dictar los planes de crecimiento economico
y distribucién del ingreso. No obstante, si asi sucediera, los
movimientos sociales encontrarian un motivo comin para
reorganizar sus acciones contra el Estado respecto a los efec-
tos negativos (que no serian pocos) de las politicas de fomen-
to al crecimiento, contra la distribucion del ingreso, lo que
pronto producma otro periodo de estancamiento.

Hasta ahora he esbozado una imagen del Estado y de la
sociedad indios como si éstos estuvieran libres de tendencias
de clase e institucionales y hubieran actuado s6lo para provo-
car respuestas (0 una especie de respuesta) el uno del otro me-
diante sus posturas acerca del crec1m1ento econdémico y de la
distribucién del ingreso. Esta es una visién muy 51mp11f1cada
y no resistiria un escrutinio riguroso. Ciertamente, es mas
practico afirmar que ambas entidades estan conectadas por
redes de organizaciones ubicadas tanto horizontal como ver-
ticalmente, que median entre los lazos que historicamente se
desarrollan entre el Estado y la sociedad. Ello hace que surja
el problema de la autonomia relativa del Estado.

¢Presenta el Estado indio relativa autonomia respecto a
los intereses de clase dominantes? De ser asi, ¢qué ha sido de
estos intereses desde la independencia? El grado de relativa
autonomia, ¢se ha visto afectado por las politicas de promo-
c16n del crecimiento econémico y distribucién del ingreso? A
continuacion abordaré estos problemas.

Cualquier examen del Estado como una entidad relativa-
mente auténoma debe abarcar algunas nociones tedricas acer-
ca de lo que el Estado hace o debiera hacer. En primer lugar,
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existe una perspectiva marxista muy obvia, segin la cual, el
Estado es un instrumento de dominacién que representa princi-
palmente los intereses de la clase alta (Marx y Engels, 1958).
Dado que este punto de vista sostiene que el conflicto econo-
mico es bas1camente un juego que queda tablas, y que la es-
tructura econdmica proporciona la base de la superestructura
sociopolitica, no hay lugar para un Estado neutral o siquiera
parala p051b111dad de que la élite del Estado desarrolle su pro-
pio interés 1ndepend1ente Asi, esta postura asigna al Estado
una autonomia muy estrecha.

En el momento de la independencia, algunos indicios im-
portantes desafiaron la afirmacién de que el Estado indio era
Unicamente un instrumento de dominacién que favorecia a la
clase dominante. La burguesia industrial no desafi6 la politica
industrial del Estado, la cual era demasiado cautelosa y se coci-
naba a puerta cerrada. Esto se hizo particularmente evidente
cuando el capital privado fue marginado en buena medida de
los muchos proyectos de instalacion de industria pesada em-
prendidos por el Estado. Una administracién publica organi-
zada proporciono la capacidad burocritica necesaria para, cuan-
do menos, coordinar el trabajo administrativo y ciertas
actividades de recaudacién (por ejemplo, la de obtencion de
impuestos), que en ocasiones golpean duramente a la burguesia
industrial. Demos por sentado que la carencia de un programa
ambicioso de reforma agraria demostré que quiza la élite esta-
tal no estaba del todo dispuesta a alterar la situacion del sector
agricola. Es posible plantear que para el control de las masas de
trabajadores agricolas sin tierra, el Estado indio y la élite terra-
teniente (como sucedio con los kulaks) se unieron. Por conse-
cuencia, virtualmente se concedié al Estado libertad de accién
en el sector urbano. Asi, tuvo relativamente autonomia en el sec-
tor urbano industrial pero no tanto en el sector rural agricola.

Debido a la influencia de los kulaks, algunos estudiosos
plantean que el Estado indio es en realidad un Estado cautivo
(Patnaik, 1992; U. Patnaik, 1976; Bhardwaj, 1974). Un indi-
cio de esta influencia puede apreciarse en la ausencia de una
escala progresiva de impuestos sobre el ingreso aplicado a agri-
cultores ricos. Otros sostienen que el Estado indio ha perma-
necido relativamente auténomo respecto a los intereses de la
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clase dominante (Rudolph y Rudolph, 1985; Bardhan, 1988).
Segun Bardhan, lo que ha sucedido en India desde la indepen-
dencia es el cambio de la naturaleza del régimen en el poder,
lo cual no ha afectado el grado de autonomia del Estado que
sigue siendo muy alto. Rudolph y Rudolph (1985, 1987) afir-
man que el Estado indio se las ha arreglado para conservar su
relativa autonomia respecto a las cuestiones del crecimiento
econdémico y la distribucién de la riqueza, pero que ha alter-
nado entre una politica de mando democratico y una de exi-
gencia autoritaria.

Se ha establecido, fuera de toda duda, que para el momen-
to de la independencia politica, la burguesia india no tenia la
fuerza suficiente como para dictar sus preferencias en cuanto
a las politicas que se debian seguir, al régimen de Nehru
(Chandra, 1992). Aunque tuvo la inteligencia suficiente como
para apoyar el movimiento de liberacion en momentos criti-
cos, su postura antiimperialista, muy poco radical, también le
vali algunas concesiones de los britanicos, en términos de la
proteccion frente a la competencia extranjera y el mayor ac-
ceso al crédito. Hacia 1947 era claro que el capital industrial
no se habia asentado en el Estado indio ni mucho menos lo
dominaba. En términos tacticos, el Estado estaba mis alinea-
do con los agrlcultores ricos o los kulaks (Patnaik, 1972).

A partir de aquel afio, sin embargo, el Estado hizo varios
intentos por generar una burguesia industrial viable. Subsidid
al capital monopdlico nacional a expensas del capital local en
pequeﬁa escala, asi como al capital extranjero. Los sectores
mas estratégicos y de uso intensivo de tecnologia, como las
industrias automovilistica y del cemento, estuvieron vedados
a las corporaciones privadas extranjeras (esto es, con partici-
pacién mayoritaria de capital extranjero). En cuanto a los su-
cesos de confrontac1on entre capital y trabajo, el Estado re-
primid, en la mayoria de los casos, al movimiento laboral
organizado, pese a la expansion de los smdlcatos Sin embar-
go, el sector industrial protegido no generd un nivel adecua-
do de crecimiento para aliviar el problema del subempleo en
el sector agricola. Las condiciones del comercio continuaron
favoreciendo ampliamente al sector agricola hasta finales de
los afios ochenta.
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Desde entonces ha habido un cambio perceptible en las
condiciones del comercio, que ahora favorecen menos al sec-
tor agricola. Precisamente, éste ha sido el periodo durante el
cual el sector industrial indio ha experimentado algunas de
sus tasas de crecimiento mas impresionantes. La politica ante-
rior de un sector industrial ineficaz y severamente controlado
ha sido sustituida por otra de mayor apertura, en la forma de
competencia extranjera e inversiones conjuntas equitativas,
en sectores criticos de la economia, que presentan un manejo
intensivo de capital.

Sin duda, la teoria de las clases, propietaria del Estado,
tiene relevancia limitada en el contexto indio. Una sociedad
que carece de un monto adecuado de acumulacion de capital
y crecimiento y cuenta con una burguesia débil, no podria
haber funcionado en el sentido marxista clasico. Mas bien, la
perspectiva institucionalista del Estado, defendida por muchos
en el contexto de las economias industrializadas y en vias de
industrializacidn, parece tener mas sentido en el caso de India
(Dye, 1995; Skocpol, 1995). Seglin esta perspectiva, el Estado

“potencialmente auténomo”, dependiendo de la estructura
institucional y las capacidades del gobierno. Ademas, las ins-
tituciones politicas indias, como prescriben los institucionalistas,
reflejan el equilibrio de poder entre grupos politicamente or-
ganizados (o estancados, dependiendo del caso) fuera del apa-
rato del Estado, por una parte, y la naturaleza del cabildeo
entre élites dentro de las instituciones de Estado, por la otra.

Gran parte del parad1gma institucionalista ha sido confor-
mado por varios estudios empiricos enfocados en las experien-
cias de desarrollo dirigidas por el Estado en muchos paises del
mundo. Algunos estudiosos aceptan que hay perspectivas de
crecimiento industrial en el mundo en desarrollo, a pesar de las
obvias y muy sefialadas limitaciones de recursos, pero le atri-
buyen mucho mas importancia al papel que desempeifian los
respectivos Estados en estos procesos (Cardoso y Faletto, 1978;
Evans, 1985). A pesar del hecho de que las “instituciones” han
estado a la vanguardia de la investigacion académica, su relati-
vo nivel de autonomia ha variado de un area a otra.

Desde mi punto de vista, este “estancamiento institucional”
es, en verdad, el caso de India, y se ha producido como resul-
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tado de que diversos intereses regionales han capturado varias
unidades dentro del Estado, situacion que ha proliferado des-
de la independencia, en particular desde los afios setenta: Ex-
cepto durante el lapso comprendido entre 1947 y 1966 (bajo
la direccién de Nehru y Shastri), la naturaleza del régimen
podria caracterizarse como una politica de exigencia autorita-
ria o de mando autoritario. La naturaleza democratica del ré-
gimen practicamente desaparecié desde el fallecimiento de
Nehru. Cada vez mas, desde 1966, varias partes del aparato
del Estado han sido ocupadas por grupos, tanto dominantes
como subordinados, que enarbolan opiniones discrepantes
respecto al crecimiento econdmico y la distribucion de la ri-
queza. El resultado ha sido globalmente desastroso para In-
dia. Aunque esa situacion ha propiciado que el Estado sea re-
lativamente auténomo de cualquier grupo de poder especifico
(dominante o subordinado, cada vez mas organizados), y lo
ha hecho menos efectivo o eficaz. Sin duda, esta estructura
institucional india, aparentemente estable, ha logrado infun-
dir alglin sentido de estabilidad y continuidad politicas, que
los académicos en favor de la modernizacion predican con
tanta obsesién (Huntington, 1968). Sin embargo, ha dado po-
cos resultados concretos para la sociedad en general. La ma-
yor parte de los miembros de la sociedad india se ha estanca-
do econémicamente y el ndmero de personas que viven en la
pobreza extrema no ha hecho mas que multiplicarse con el
transcurso de los afios. El lema oficial garibi hatao (“aliviar la
pobreza”) esgrimido con vehemencia por Indira Gandhi y sus
seguidores desde principios de los setenta, se ha convertido
en una promesa vacia. ¢Puede explicar estos acontecimientos
una perspectiva institucionalista?

Varios estudios recientes de gran importancia se han ocu-
pado con fortuna de estos asuntos (Bardhan, 1988; Kohli, 1990,
1994; Mitra, 1992). Examinaré brevemente por lo menos uno
de ellos. El desarrollo simultaneo de la centralizacién extre-
ma del poder politico y la incapacidad para traducir ese poder
en la consecucibn de objetivos econémicos y sociales especifi-
cos, es un esquema que ha sido brillantemente descifrado por
Atul Kohli en Democracy and Discontent: India’s Growing Cri-
sis of Governability (1990). Kohli plantea convincentemente
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que, en especial desde los afios setenta, las politicas indias han
revelado una incapacidad creciente para resolver los conflictos
sociales y generar crecimiento econdmico. ¢Es éste el signo
de un Estado cautivo o de uno relativamente auténomo? Kohli
describe esta incapacidad en términos de carencia de institucio-
nalizacién, bajo nivel de compromiso ideoldgico de los miem-
bros de los partidos politicos y ausencia de dotes de mando
en el alto nivel.

El énfasis de Kohli (1990) sobre la falta de institucionali-
zacion y de un estilo de conduccion personalista y carismatico
en el nivel superior, parece no concordar con mi afirmacién
respecto a un estancamiento institucional. Quiza sea posible
conciliar ambas posturas. La razén por la cual afirmo que el
estancamiento institucional ha sido ciertamente una causa
basica de la incapacidad de la élite del Estado para alcanzar
objetivos econdmicos y sociales especificos, es que ninguna
de las instituciones fundadas por Nehru o por iniciativa suya,
ya sean politicas o burocraticas, ha sido disuelta o desechada.
Es cierto que estas instituciones, en la mayoria de los casos,
no cumplen su propésito original y en lugar de ello parecen
atender a intereses sectarios personales, como afirma Kohli
(1990). En mi opinidn, el estancamiento institucional se pro-
duce cuando diferentes partes del aparato de Estado son aca-
paradas por intereses comprometidos con visiones muy di-
ferentes del cambio y de la transformacién social. Un estilo
personal de gobernar en la cima y un estilo impersonal y le-
targico, ampliamente cultivado por los empleados de la admi-
nistracic')n publica india en los niveles medios de la burocra-
cia, ast como la infiltracién ya registrada de intereses regionales
(ocasionalmente también personahstas) en los 6rganos provin-
ciales de la burocracia federal, simbolizan el estancamiento.
Los movimientos tendientes a alcanzar objetivos especificos
han sido notablemente lentos e ineficaces, como consecuen-
cia de lo anterior. Precisamente, Kohli caracteriz6 este proce-
so como deficiente en institucionalizacién, que quiza se ha
mantenido por la ausencia de una estructura de partidos poli-
ticos organizativa e ideologicamente comprometidos con po-
lmcas especificas orientadas a alcanzar metas. Por ello, la ver-
sién de Kohli (1990) y la mia son similares en cuanto a que
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ambos percibimos el resultado real de las diversas iniciativas
politicas del Estado, llevadas a cabo por medios burocrati-
cos que han dado muestras de ser ineficaces en las dreas
del crecimiento econbémico global y de la distribucion de la
riqueza.

Los ejemplos son multiples y constituyen un testimonio
de que las prlnClpales politicas de desarrollo anunciadas rara
vez son puestas en practica con eficacia. Las politicas mismas
podrian indicar que el Estado apoya a un grupo o clase en
contra de otros o, quiza, que fomenta los intereses del Esta-
do. En vista de la incapacidad de encontrar cualquier forma
razonable de resolver las cosas, resulta claro que el Estado
indio es relativamente auténomo, pero muy poco efectlvo en
el cumplimiento de sus ob]etlvos de crecimiento economico
y distribuci6n del ingreso.

En otras palabras, el Estado en India se ha convertido
basicamente, en un escenario de conflicto social, dado que
varios grupos tratan de sojuzgar parte de aquél en pos de sus
respectivas metas predatorias ( Kohli, 1987; Evans, 1989).
Ante la importancia de este aspecto, la efectividad del Esta-
do para cumplir su papel como actor corporativo se ha
ensombrecido (Rueschemeyer y Evans, 1985). No puede fun-
cionar como un instrumento eficaz de dominacion. El papel
del Estado concebido tedricamente como el de guardian del
bien universal también ha perdido importancia, salvo en oca-
siones como desastres naturales, rebeliones internas o gue-
rras con el extranjero (Durkheim, 1964; Rueshemeyer y
Evans, 1985).

Los esfuerzos recientes realizados por el Estado indio para
promover un alto crecimiento econémico mediante la libera-
lizacién del mercado interno y la reduccion de las politicas de
control del mercado, son ejemplos de un intento de la élite
del Estado por salir de ese atolladero. La esperanza es que alian-
dose con el capital industrial, tanto nacional como extranje-
ro, la élite del Estado podria persuadir a sus interlocutores,
con un grado razonable de consenso, sobre la prioridad del
crecimiento econdmico en términos nacionales, y en ese pro-
ceso, recuperar algo de su eficacia perdida para contrarrestar
la resistencia de las sociedades regionales.
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Antes de finales de los ochenta, el proceso de crecimien-
to economico global en India era sostenido por el crecimiento
de los sectores ptiblico y privado. En estos dos sectores, los
intereses del capital explotaban el trabajo organizado y am-
bos obtenian ganacias del trabajo rural desorganizado
(Patnaik, 1972). Muchos de estos segmentos anteriormente
no organizados, de la poblacién rural, se han vuelto mas or-
ganizados desde el punto de vista politico (Kolhi, 1990). Sin
embargo, debo advertir que el énfasis exagerado en el creci-
miento econdmico sin intenciones visibles de aliviar la si-
tuacion de pobreza de millones de campesinos y jornaleros
sin tierra en el sector rural, provocaria otra ola de resisten-
cia y desafio social a la primacia del Estado. El Estado indio
esta haciendo un esfuerzo desesperado por abandonar su
caracter de depredador neutral de las clases, y empieza a
mostrar indicios de configurarse como un Estado que pro-
mueve, al menos, una alianza entre grupos dominantes, en
este caso el del capltal industrial tanto nacional como ex-
tranjero.

Gran parte de la incapacidad de los académicos para ex-
plicar el atolladero de las relaciones Estado-sociedad en India
procede del hecho de que el crecimiento econdmico y la dis-
tribucién del ingreso se construyen como parte del mismo
conjunto de politicas por seguir. Pero no lo son. Sin embargo,
la conduccidn politica es un factor critico para satisfacer las
demandas populares en ambos sentidos. Y la persistencia de
una conduccion politica débil sostenida por un estancamien-
to institucional en gran parte de India, no ayuda.
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