CRECIMIENTO Y JUSTICIA
SOCIAL: EXPERIENCIAS Y
PERSPECTIVAS*

A. VAIDYANATHAN Y GITA SEN

1. EL CRECIMIENTO CON JUSTICIA SOCIAL ha sido proclamado co-
mo el objetivo bésico de la politica de desarrollo de la India
desde que se instauré la planificacién. El Primer Plan Quin-
quenal deline6 su enfoque de la siguiente manera:

La necesidad de cambios econémicos y sociales en las condicio-
nes actuales se deriva de la pobreza y la desigualdad en los in-
gresos, la riqueza y las oportunidades. La eliminacién de la po-

reza no puede, obviamente, alcanzarse sélo con la redistribu-
cién de la riqueza existente; como.tampoco un programa diri-
gido sélo a e?evgr la produccién puede eliminar las desigualda-
des existentes. Unicamente un avance simultineo de estos dos
aspectos puede crear condiciones para que la comunidad reali-
ce sus mayores esfuerzos para promover el desarrollo (PPQ; 8).

2. Se creia que un crecimiento rapido, combinado con una
intervencion estatal activa y dirigida haria posible alcanzar en
un determinado periodo una distribucién mas equitativa de
la riqueza, del ingreso y de las oportunidades econdmicas, sin
hacer un cambio drastico en la estructura de desigualdad so-
cial y econ6émica heredada del pasado. Esta creencia encontra-
ba su mas fiel expresidn en el Segundo y en el Tercer Plan
que representaban una estrategia basada en un incremento ré-
pido de la tasa de acumulacién combinada con la estructura-
cién de la inversidn, para lograr que la economia adquiriera
la capacidad de sostener un crecimiento “adecuado’ de la pro-
duccién y del empleo sobre una base de autosuficiencia. Los
aspectos distributivos debian ser llevados a cabo a través de
la expansién del reparto de la riqueza nacional del sector pi-
blico (principalmente manejando la redistribucién de nuevas

* Trabajo presentado en el Seminario Nacional del 25 Aniversario del Instituto
de Crecimiento Econémico, Nueva Delhi, 27 al 30 de abril de 1984.
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inversiones); mediante la regulacion de la produccion, de la
inversion y de los precios en el sector privado, y mediante una
politica fiscal tipica del Estado benefactor moderno. El punto
culminante fue una versién del plan a largo plazo para el pe-
riodo 1961-1976, preparada en 1962, que elaboraba un programa
destinado a duplicar el ingreso nacional en un plazo de 15 afios,
y mantener un crecimiento real del 7% de ahi en adelante, sin
recurrir a la ayuda externa. Se sostenia que un crecimiento de
esta magmtud apoyado por una politica fiscal aproplada per-
mitiria garantlzarle al grueso de la poblacién un “nivel mini-
mo razonable” de vida aproximadamente para 1976. (GOI,
Comision de Planificacion, 1963.)

3. La confianza y el optimismo que sustentaban esta vi-
sién se oscurec1eron, como resultado de la “guerra” de 1965
y de las severas sequias de 1965 y 1966. El efecto acumulativo
de estos acontecimientos fue el abandono virtual de la planifi-
cacion durante cierto tiempo. Aunque el proceso se reavivd
formalmente en 1969 y se sigue reiterando la preocupacion
por un desarrollo planificado Y por la estrategia inicial de al-
canzar el crecimiento con justicia social, ha habido un cam-
bio sustancial en el tenor de los planes. Una importante ra-
z6n del cambio es que la economia tomd mucho tiempo para
recobrarse de los efectos de la crisis de mediados de los afios
sesenta, durante la cual las inversiones se desplomaron, las in-
dustrias entraron en recesion y, a pesar de la “‘revolucién ver-
de”, la agricultura apenas recobré el impetu de los primeros
tres planes. A pesar de la recuperacion de la inversién v de
la produccién a finales de la década de los setenta, la tasa de
crecimiento global de la produccion en los dltimos 15 afios
ha sido menor que la de los tres primeros planes.

4. Bajo estas condiciones, era natural que se modificara la
estrategia inicial. Aunque se siguieron obedeciendo formalmen-
te los objetivos de un crecimiento rapido con justicia social,
han tenido lugar cambios significativos respecto a la tasa de
crecimiento esperada, a las prioridades de inversion y al papel
del sector publico. Hubo una baja general en las metas de la
producci6n y del ingreso;! la cuota de inversidn para la agri-

! De esta forma, la tasa promedio de crecimiento anual esperada en los dltimos
tres planes ha sido de alrededor del 5 al 5.5%, comparada con el promedio de 6 a
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cultura y la infraestructura se elev a expensas de la industria;
se produ]o una caida de la cuota del sector publico en la in-
version total,? y una inclinacién gradual hacia el relajamien-
to en las restricciones al sector privado. Al mismo tiempo, los
problemas del desempleo y de la distribucién desigual del cre-
cimiento entre regiones y clases, por ejemplo, se agudizaron
debido al lento ritmo del crecimiento y demandaron una aten-
_ ci6n mayor y més directa. Es por esto que se produjo un fe-
nomenal incremento en el nivel y la escala de los programas
contra la pobreza, disefiados en forma ostensible para aliviar
las condiciones de segmentos y regiones social y econdmica-
mente vulnerables. El Sexto Plan asign6 150 000 millones de
rupias a tales programas; es decir, casi la sexta parte del gasto
del sector ptiblico.?

7% mencionado en el Tercer Plan. La determinacién de los objetivos de los sectores
particulares se indica en la siguiente tabla:

Objetivos seleccionados de produccién para 19781979 en los sucesivos planes quinquenales

Cuarto Propuesta del. Quinto Plan
Uniidades plan guinto plan revisado
Granos miles ton. 155.0 140.0 125.0
Tela de
algodén miles metros - 10 000.0 9500.0
Papel y papel
periédico ndm. ton. 1650.0 1351.0 1130.0
Nitrégeno miles ton. 6.0 4.0 29
Petréleo miles ton. 38.0 34.6 27.0
Cemento miles ton. 27.0 25.0 20.8
Acero miles ton. 12.5 9.4 8.8
Aluminio miles ton. 450.0 370.0 3100
Electricidad 108 kw/h 145.0 120.0 117.0

Fuentes: India, Comisién de Planificacién, Fourth Five Year Plan, 1969-1974, Draft Fifth
Five Year Plan, 1974-1979 y Fifth Five Year Plan, 1974-1979.

?La participacién del sector piiblico en el total de la formacién alcanzé un pun-
to méximo del 45% en el tercer plan. Promedié alrededor de 40% en la década siguien-
te, y se elevd a 45% durante los afios 1975-1979 (Rao, 1983: 156).

3 Los detalles se muestran a continuacién:

10 millones de rupias

IRDP, NREP y programas relacionados 3487
Programas especiales para el empleo 611
Programas para 4reas especiales 1480
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5. En visperas del Séptimo Plan, es bueno extraer expe-
riencias de las Gltimas tres décadas y media, y analizar el sig-
nificado que puedan tener para el futuro. Comenzaremos dis-
cutiendo el comportamiento y las perspectivas de incremen-
to de la tasa de crecimiento y luego continuaremos con las
cuestiones relacionadas con la desigualdad y con el alcance de
la pobreza. En las conclusiones se esbozan las posibles alter-
nativas y se comentan sus perspectivas.

El comportamiento del crecimiento
y sus perspectivas

6. En las Gltimas tres décadas y media el PIB, en términos
reales, ha crecido a una tasa anual promedio de 3.8%; el PIB
en la agricultura crecié a un 2.2% y en la manufactura a un
5.5%. Entre mediados de los sesenta y mediados de los seten-
ta, se ha dado una pronunciada desaceleracion en el crecimiento
de la produccion en los sectores principales y agregados (a ex-
cepcion de la Administracién Puablica y la Defensa). Esta ten-
dencia es mas marcada en la manufactura organizada, cuya ta-
sa de crecimiento durante el periodo comprendido desde
1960-1964 hasta 1970-1974 fue un poco mayor de la mitad de
los niveles registrados durante la década de los cincuenta y pri-
meros afios de los sesenta. También en el caso de la agricultu-
ra, el crecimiento del valor agregado se desaceler6 durante este
periodo, pero menos que en la industria. Debido a que el cre-
cimiento de la poblacién fue mayor, el PIB per cipita.también
sufri6 una desaceleracién pronunciada. Parece que desde media-
"dos de la década de los setenta hubo una mejoria en los rendi-
mientos del crecimiento, ya que en la agricultura se reestableci6
la tasa de crecimiento de acuerdo con los niveles anteriores,

Bienestar social para castas y tribus registradas 1560
Salud (excluyendo la Planificacién Familiar) 1821
Vivienda 1491
Nutricién 238
Bienestar social y seguridad laboral 472
Suministro de agua y sanidad 3922

Total 15082
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Cuadro 1. PIB, PIB per cépita en la agricultura y en la manufactura

Promedio anual de tasas de creci-
miento
1950-54 1960-64 1970-74 1950-54
a 60-64 a 70-74 a 7579 a 75-79
1950-1954 1960-1964 1970-1974 1975-1979 % % % %

533 655 732 811 2.1 1.1 2.0 1.7
19842 29748 41433 50 255 4.2 3.5 39 3.8
10820 13 660 16 460 18 620 24 1.9 25 22

1904 3762 5608 7198 7.0 4.1 5.1 55
1018 2318 5622 4642 8.5 4.6 5.1 6.2

A = PIB per cépita (Rs.)

B = PIB (10 millones de Rs.)

C = Agricultura (10 millones de Rs.)

D = Manufactura (10 millones de Rs.)

E = Manufactura registrada (10 millones de Rs.)

Fuente: cso, National Accounts Statistics, enero de 1979 y febrero de 1982,

moOOw»

pero las tasas de crecimiento de la manufactura (especialmen-
te de la manufactura registrada) y el PIB per capita se mantu-
vieron a niveles mucho més bajos que los del primer periodo.

7. La desaceleracion en el crecimiento total, a pesar de un
aumento significativo en la tasa de inversion y, sobre todo,
la aguda caida de las tasas de crecimiento industrial desde me-
diados de los sesenta y la incapacidad de la industria para res-
ponder a varias iniciativas gubernamentales, han llamado la
atencion de los analistas del tema. En el caso de la agricultura,
el enigma es por qué no hay signos positivos de mayor pro-
duccidn (incluso hay algunos que sostienen que el crecimien-
to ha disminuido), a pesar de la tan renombrada revolucién
tecnoldgica verde y de la expansidn acelerada de la irrigacién
y el uso de fertilizantes.

8. Se ha sostenido que el aumento de la tasa de formacion
del capital, particularmente durante los dltimos afios de la dé-
cada de los setenta, es mas aparente que real, en parte porque
una proporcidn relativamente elevada se debe solamente a una
acumulacién del inventario, y en parte debido al aumento re-
lativamente rapido en los precios de los bienes de capital, es-
pecialmente después de mediados de los afios setenta (5 10, Ray
Committee). Incluso siendo indulgentes, el aumento en la ta-
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sa de inversiones fijas (en términos reales) resultaria mis bien
modesto, ya que no ha habido casi ningiin aumento, o en el
mejor de los casos sdlo algiin aumento marginal, desde me-
diados de los sesenta.* Pero el hecho concreto es que, sin em-
bargo, la relacidn incremental capital-producto (ICOR) es hoy
dia mucho mas alta que durante 1950-1964, e incluso mucho
mas alta que lo planeado. Hasta cierto punto, lo anterior pue-
de explicarse por el vuelco hacia las inversiones intensivas en
capital, especialmente en la industria, que se produjo en el Se-
gundo y Tercer planes. Pero que la intensidad del capital de
produccién haya aumentado en casi todos los sectores indica,
sin lugar a dudas, que este cambio no es el tnico factor res-
ponsable por un aumento en el ICOR y que el crecimiento
es tanto un problema de la utilizacién “eficiente” de la inver-
si6n como de un aumento de la tasa de acumulacién. Las “inefi-
ciencias” toman muchas formas (tales como los tiempos des-
mesurados para completar los proyectos, la sobrecapitalizacion,
demasiados inventarios, tasas bajas de utilizacién de la capaci-
dad instalada, y ba)a productividad de la mano de obra) y se
deben a un sinnimero de razones que tienen que ver con una
evaluacidén errénea de la demanda, el déficit de los insumos
esenciales, los flujos no confiables de suministros, la rigidez
en los sistemas reguladores, las relaciones laborales y la cali-
dad administrativa.

Cuadro 2. Relacién incremental capital-producto (ICOR)
(Precios de 1960-1961)

1950-1959 1960-1969 1970-1979
Total 4.2 4.4 8.9
Agricultura 2.4 3.7 34
Manufactura 6.1 7.9 7.4
Electricidad 14.4 13.4 21.0
Ferrocarriles 16.1 18.5 9.8

Fuente: Los datos fueron calculados a partir de cifras del CSO. Las cifras totales fue-
ron tomadas de V.K.R.V. Rao, India’s National Income, 1950-1980, Nueva
Delhi, Sage Publications, 1983.

4 Dada la naturaleza de los datos y varias suposiciones inevitables en algunas es-
timaciones de la formacidn del capital, todos los estimados, no importa cun meticu-
losos sean, sblo pueden ser aproximados.
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9. El solo hecho de que las relaciones capital-producto sean
altas, parecerfa indicar que existe un potencial latente para ace-
lerar el ritmo de crecimiento, incluso al nivel actual de inver-
sion. Las elevadas tasas margmales de ahorro (30%) y las tasas
aparentemente excesivas de acumulacién de inventario de los
ultimos afios (que representan mas de la mitad del incremen-
to en la produccién)® parecieran fortalecer el optimismo de
algunos respecto a las perspectivas de aumentar la tasa de in-
versién fija, y crecer de ahi en adelante. Un factor adicional
favorable es la posibilidad de que se dieran incrementos sus-
tanciales y continuos en la produccién nacional de petrdleo,
lo que produciria una situacién mucho més favorable de la
balanza de pagos, al menos en el Séptimo Plan. Esta situacién
podria mejorar posteriormente si se pudieran alcanzar tasas
de utilizacién de la capacidad instalada en industrias tan cla-
ves como la siderurgica y los fertilizantes.

10. Sin embargo estos factores solamente sefialan un po-
tencial que estd lejos de ser una realidad. El tiempo desmesu-
rado que toma la ejecucién de los proyectos, la sobrecapitali-
zacion, los bajos niveles de utilizacién de la capacidad instala-
da y otras fuentes de “ineficiencia”, no pueden corregirse sin
cambios a largo alcance en la forma en que se dirige la planifi-
cacidn, la construccion y el manejo de las inversiones ptbli-
cas, asi como también en la manera en que se regula el sector
prlvado. Por otra parte, no existen 51gnos de que la reforma
administrativa en el sector pblico se esté realizando seriamente
y tampoco hay bases serias para pensar que haya mejoras sus-
tanciales en el desempefio de éste. Pero si hay muestras de cam-
bios en las politicas hacia el sector privado, cambios cuya orien-
tacion y énfasis plantean varias interrogantes que en parte son
necesariamente ideoldgicas. La logica econémica de la libera-
lizacién es que al darle mayor flexibilidad al sector privado
se produciria un mejor uso de los recursos y, al desaparecer
los obstaculos a la produccién que se localizan en este sector,
también se estimularia un mayor crecimiento. Pero no todos

5 E]l Comité Raj estimé la inversién de inventario en un promedio de 2.6% del
PIB a precios corrientes de mercado de finales de la década de los setenta.
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los cuellos de botella de la produccién se pueden eliminar con
la liberalizacién, como tampoco los problemas de la produc-
cidn son los Gnicos estorbos para el crecimiento de la capaci-
dad productiva. El crecimiento probable de la demanda es tam-
bién muy importante y la naturaleza de los obsticulos no es
igual en todos los sectores.

Agricultura

11. El evidente fracaso del crecimiento agricola para respon-
der a las Variedades de Alto Rendimiento (VAR) y el incre-
mento més rapido en los insumos de agua y fertilizantes,desde
mediados de los afios setenta, se deben en parte a la considera-
ble reduccién de las dreas cultivadas y cosechadas, al hecho
de que las VAR se limitaron al trigo y al arroz y no hicieron
diferencia alguna con la agricultura sin regadio, y a que los
insumos han sido menos productivos que bajo las condicio-
nes experimentales y posiblemente estén declinando. El ren-
dimiento de las nuevas variedades depende de la calidad del
control del agua. Muchos de los sistemas indios de irrigacién
de superficie no son capaces de regular los calendarios de re-
gadio de acuerdo con las necesidades de agua de la cosecha,
seglin los diferentes segmentos de mando. Aunque nuestro co-
nocimiento sobre los requisitos organizativos para mejorar el
manejo del agua tenga considerables vacios, resulta claro, a par-
tir de las evidencias disponibles, que los intereses de los gran-
jeros ricos v los de los pobres, de los que van a la cabeza y de los
rezagados no encajan con facilidad, ni en el acceso a la irriga-
cidn de superficie ni en el uso de los recursos de agua del sub-
suelo. Aqui el problema es en parte de inversién inadecuada
(la buena distribucién, las redes y las estructuras de control
cuestan mucho), pero mas importante es la falta de organiza-
c1on en el manejo efectivo de los sistemas que sirven a un gran
numero de usuarios. El desarrollo de tal organizacion, la me-
jora en la administracién del agua, la seleccidn y adaptacién
de las variedades y de practicas de cultivo que se adapten a
las condiciones especificas que enfrentan los agricultores, y el
aprendizaje del dominio de las técnicas de cultivo, son mucho
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mis dificiles y consumen mucho més tiempo de lo que gene-
ralmente se cree.

12. Existen pocas bases para poder afirmar que la situa-
cién ha cambiado o cambiara materialmente en el futuro cer-
cano: todavia estamos esperando un avance tecnoldgico signi-
ficativo en la agricultura de tierras de secano; tampoco ha
habido, segin la opinién general, un desarrollo importante —se-
mejante al del trigo y del arroz— en las variedades de semillas
para obtener aceite, legumbres y varios de los llamados ““gra-
nos ordinarios”. El mejoramiento fisico de los sistemas de re-
gadios existentes —en parte mediante programas de areas ex-
perimentales y en parte por medio de una extensién mayor
del uso conjunto de canales y agua del subsuelo— indudable-
mente ayudara a incrementar la productividad de los insumos
en la agricultura de regadio, y deberia proseguirse con todo
vigor. Pero es necesarlo reconocer que las p051b111dades de ta-
les mejoras varian mucho, que la ejecucién de los proyectos
toma tiempo y que, de cualquier forma, la mejora del sistema
fisico sin un cambio organizativo (especialmente en los siste-
mas de agua de superficie) sélo puede avanzar limitadamente.
El hecho de que la producc1on no se haya incrementado en
la medida que necesitaria el crecimiento del uso de insumos
—eéste no es un fendmeno sélo de los tltimos afios— es moti-
vo de preocupacidn, sobre todo porque las razones no estin
muy claras. Bajo estas circunstancias, y dado que el espacio
para extender las 4reas cultivadas estd virtualmente agotado,
pareceria completamente irreal esperar en la década venidera
algin mejoramiento importante en el crecimiento de la
agricultura.

13. Como la agricultura representa la mitad del PIB y su-
ministra el grueso de los bienes de consumo de la economia
y de las materias primas para una parte considerable de la in-
dustria, su crecimiento tiene un peso crucial en el ritmo de
expansion de la industria. Incluso si el resto de la economia
no tuviera restricciones de recursos u organizativas para el cre-
cimiento, cualquier aceleracién importante del crecimiento en
el sector no agricola significa un crecimiento de la demanda
de alimentos y de productos agricolas, mucho mayor que cual-
quiera que se haya dado en el pasado. Esto tltimo puede satis-
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facerse ya sea por un crecimiento mas rapldo de la produc-
cién y/o por un incremento en la proporcion de los insumos
vendidos o, si fracasan ambos, realizando importaciones adi-
cionales. Pero la balanza de pagos no puede sostener ningin
incremento continuado y considerable de las importaciones
de alimentos. Experiencias pasadas han mostrado también cuin
limitada es la capacidad del Estado para intervenir en la ob-
tencién y distribucién piblica de alimentos. La tendencia a
que los incrementos de la produccién se concentren en las re-
giones y en las clases campesinas relativamente mejores, que
se ha observado en el pasado, podria hacer que los excedentes
comercializados crecieran mas rapido que la produccién. Sin
embargo, seguramente nadie pediria que la politica estatal tu-
viera como objetivo perpetuar esta tendencia a la desigualdad.
De cualquier forma, incluso una distribucién mas desigual de
la producc1on no puede neutralizar completamente la limita-
cion impuesta por su lento crecimiento. Por tanto, el creci-
miento global de la agricultura es crucial.

Manufactura

14. El valor agregado de la manufactura creci6 algo mas del
6% anual durante los tres primeros planes; y en la década sub-
sigulente la tasa de crecimiento estuvo un poco por encima
de la mitad de este nivel. Existen sefiales de una recuperacion
del crecimiento desde mediados de los setenta, pero sigue por
debajo de las tasas registradas durante los afios cincuenta y co-
mienzos de los sesenta. La desaceleracién ha golpeado todos
los rubros fundamentales de la industria, principalmente los
de bienes de consumo, los bienes basicos e intermedios y los
bienes de capital, siendo mas marcada en este Gltimo. Como
la recesion se refleja en restricciones tanto en la produccién
como en la demanda, sostendremos que la Gltima parece te-
ner efectos mas importantes para el consumidor y los bienes
de capital, que los que podria tener la primera para el sector
intermediario de mercancias.
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Cuadro 3. Tasas de crecimiento del Valor Neto Agregado en la manufactura

Tasas promedio

anuales de crecimiento

51-54 6467 51-54
(A precios de a a a

1960-1961) ) 1951-1954  1964-1967 1977-1980 6467 77.80 77-80
Toda la manufactura % % %
(10 millones de rupias) 1111 2566 4417 6.6 43 5.5
—Bienes de consumo 811 1470 2418 4.7 3.9 4.3
—Bienes intermedios 175 573 1114 9.6 52 7.4
—Bienes de capital 125 523 885 11.6 4.1 7.8
Manufactura registrada 603 1581 2753 7.7 4.0 6.0
—Bienes de consumo 387 664 1051 4.2 33 39
—Bienes intermedios 156 538 1050 10.0 5.3 7.6
—Bienes de capital 60 379 652 15.2 43 9.6

Manufactura no regis-

trada 508 985 1664 5.2 4.1 4.7
—Bienes de consumo 424 805 1367 5.0 4.2 4.6
—Bienes intermedios 19 35 64 48 47 4.8
—Bienes de capital 65 145 233 6.4 3.7 5.0

Fuente: CSO, National Accounts Statistic, marzo de 1975 y febrero de 1982.

Notas: 1) Existen algunos problemas de comparacidn al clasificar a las indus-
trias en industrias de bienes de consumo, intermedios y de capital, ya que la divisién
de la industria segiin el CSO cambié entre los sesenta y los setenta, especialmente
en Jo relacionado con la manufactura no registrada. En cuanto a las industrias de
la manufactura registrada, 1, 2, 3, 4, 15 y 16 fueron consideradas como bienes de con-
sumo, de la 5 a la 11 como bienes intermedios y de la 12 a la 14 como bienes de
capital. Con respecto a la manufactura sin registrar, antes de los aftos setenta, los
grupos 1, 3, 6 y 7 fueron tratados como bienes de consumo, 2 y 5 como bienes inter-
medios y el 4 como bien de capital;

2) el rendimiento de la manufactura sin registrar parece ser mas lento que la
tasa de crecimiento en el sector industrial, pero su desaceleracién es también menor;

3) parece existir desaceleracién aun dentro del sector de los bienes de consumo,
en Ja manufactura registrada.

Industrias de bienes de consumo

15. Durante este periodo, las importaciones de bienes de con-
sumo como un todo han sido minimas en relacién con la pro-
duccién en general, y la importancia del mercado de exporta-
ci6n ha ido en declinacién. El desarrollo de este sector de la
industria, por lo tanto, ha estado restringido fundamentalmente
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por el crecimiento del mercado local. Dejando a un lado el
efecto que tiene la transferencia de los procesos de manufac-
tura familiar a la esfera del intercambio (que en todo caso es
improbable que haya sido importante durante el periodo ba-
jo discusion) los principales factores que afectan a lademanda
son el crecimiento de la poblacién, el del ingreso y su distri-
bucidn, y la propensién al ahorro. Que la tasa de crecimiento
global del ingreso haya sido més bien lenta es, sin duda, una
razén importante del crecimiento relativamente lento de la
demanda de bienes de consumo manufacturados. Las impor-
tantes diferencias en la tasa de crecimiento de este sector de
la industria, durante las distintas fases de las Gltimas tres déca-
das, revelan que tuvo, al parecer, el mismo comportamiento
de la tasa global de crecimiento. De esta forma, la tasa anual
de crecimiento del PIN desde 1951 hasta 1964 promedié un
poco mas del 4%, cay6 al 2.6% en la década posterior para ele-
varse nuevamente al 4% en la Gltima mitad de los setenta. Puede

observarse que el movimiento en la tasa de crecimiento del
valor agregado en las industrias de consumo sigue ampliamente
el mismo modelo.

16. Un incremento en la tasa de ahorro podria significar,
por supuesto, que la demanda agregada de los bienes de con-
sumo creciera a una tasa mas baja que los i ingresos, pero los
efectos sobre la demanda de manufacturas serian amortigua-
dos en la medida en que un ahorro mayor es el resultado de
un empeoramiento en la distribucion del ingreso (ya sea en-
tre areas rurales y urbanas, o entre clases o regiones diferen-
tes: las manufacturas, después de todo, figuran mas prominen-
temente en el consumo de los ricos que en el de los pobres).
Si en realidad la distribucién ha empeorado —y existen razo-
nes para suponerlo—, el efecto probablemente recaera mas en
el patrén de la demanda de manufacturas que en su crecimiento
global. Los cambios en este patrén pueden ser entre los pro-
ductos tradicionales y los sustitutos industriales modernos (a
menudo hechos con diferentes materiales y disefios) o entre
los bienes de consumo perecederos y los duraderos. También

6 fstos son los promedios de las tasas anuales de crecimiento computadas por
Rao (1983: 31).



VAIDYANATHAN Y SEN: JUSTICIA SOCIAL 581

se estan produciendo cambios en las pautas de consumo, de-
bido a la introduccion de productos enteramente nuevos y a
las modificaciones significativas en los “estilos de vida” —pro-
ceso muy acelerado por la migracién de los trabajadores y las
considerables importaciones no registradas de bienes de con-
sumo moderno que forman parte de sus equipajes. Los datos
disponibles no son confiables 0 no permiten una seleccion sa-
tisfactoria de estas influencias. La conducta de la produccién
de bienes de consumo duraderos, registrada solamente en el
indice de la produccion industrial, no puede, en ningtn caso,
darnos mucha informacién sobre estas cuestiones.

17. Las perspectivas de crecimiento de las industrias de bie-
nes de consumo dependen fundamentalmente de la expansiéon
de la demanda interna. Si los ingresos reales contintan cre-
ciendo a la tasa que lo hacian en el pasado, no parece proba-
ble que habra una aceleracién significativa a menos que:

a) la distribucion del ingreso cambie en favor de los secto-
res acomodados y de las 4reas urbanas;

b) se produzca un cambio importante en las preferencias
del consumidor, que se aleje de los alimentos y de las manu-
facturas basadas en la agricultura, en favor de las manufactu-
ras basadas en materiales no agricolas; o bien,

c) la eficiencia de las industrias de consumo mejore tanto
como para bajar sustancialmente los precios relativos de sus
productos;

d) mejoren las perspectivas de los mercados de exportacion.

Existen algunos indicios respecto a los puntos (a) y (b),
pero dificilmente respecto a los (c) y (d). En las circunstancias
actuales, no existen bases para esperar un aumento importan-
te en la tasa de expansion de esta categoria de la industria.

18. Hay una corriente de pensamiento —que pareceria es-
tar ganando terreno— segtn la cual otorgar la mayor libertad
al sector privado para invertir en bienes de consumo “moder-
no”, incluso a través de la importacion del conocimiento (krow
how) y del capital, para aprovechar el aparente auge de la de-
manda de estos productos, ayudaria a estimular el crecimien-
to econdmico. Existen indicios de que la politica gubernamental
se estd moviendo en esta direccién. Esta politica ha dado co-
mo resultado ultimamente el surgimiento de nuevas empre-
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sas que producen bienes de consumo “modernos” (fibras y
tejidos sintéticos, automéviles, vehiculos de dos ruedas, etc.,
siendo el consumo de electronica el ejemplo mas notable) en
colaboracién con capital y tecnologia extranjeros.

19. Es bastante evidente que existe una creciente deman-
da de varios de estos productos, aunque el enigma siga siendo
en qué medida esto refleja un cambio importante en los gus-
tos del consumidor y en qué medida se debe a un deterioro
en la distribucion del ingreso. Aparte del deseo por alentar
estilos de vida acordes con estos productos, existen otras con-
secuencias perjudiciales importantes en la continuacion de es-
ta politica, que ameritan atencién. Como muchos de estos pro-
ductos nuevos dependen de un know how importado, marca-
do por cambios rapidos en el disefio y la tecnologia del pro-
ducto, hay razones valederas para temer que la importacion
libre de tecnologia/know how en nombre de ofrecer al consu-
midor indio el beneficio de “lo Gltimo™ y de lo mejor, incre-
mentarla el involucramiento de las multinacionales e 1mp11ca—
rla importaciones mayores de insumos y de know how. Mas
alin, si estos argumentos a favor de una politica de “puertas
abiertas” a la tecnologia importada se extienden a otras indus-
trias —y esto ya ha sucedido con la energética y los
fertilizantes—, se debilitaran los esfuerzos realizados comin-
mente, pero en forma inadecuada, por desarrollar una capaci-
dad nac1onal para absorber, adaptar y mejorar tal tecnologia
en forma selectiva e intencional. Bajo estas condiciones, se
arrlesgara la utilizacién apropiada de las capacidades de cons-
truccion de maquinaria y desarrollo planificado, como herra-
mientas esenciales de la autonomia.

20. En todo caso, el potencial de esta politica de acelerar
el crecimiento global industrial es mucho menor de lo que po-
dria parecer. Esta politica tiene efectos adversos sobre el em-
pleo en la medida en que los productos nuevos estan despla-
zando a los de la industria tradicional —ya sea por el costo
o debido a la alteracién de los gustos del consumidor. Asimis-
mo, tomando en cuenta el lento crecimiento global de la eco-
nomia, es dificil ver cémo podrian sostenerse tasas mas altas
de incremento en la demanda de sus productos, a menos que
se permita un deterioro continuo de la distribucion del ingre-
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so’ o se realicen exportaciones en gran escala. En todo caso,
dado el peso relativamente pequefio de estas industrias en el
conjunto, su “rapido” crecimiento no produce una diferen-
cia dramatica en la tasa global del crecimiento industrial, que
continuard dependiendo fundamentalmente de lo que suceda
en la produccidn de bienes de consumo masivo, de las mate-
rias primas industriales y de los bienes de capital.

Industrias de bienes de capital

21. En el caso de los bienes de capital, la produccién nacional
a comienzos de los afios cincuenta era muy pequefia, y se im-
portaba el grueso de los requerimientos del pais. La expansién
extraordinariamente rapida de este sector entre 1950 y 1965
se debid al aumento de la tasa de formacidn del capital (la in-
versidn fija, como porcentaje del PIB a precios constantes se
elevé del 12% al 17% en este periodo), como resultado de la
sustitucién de importaciones (la proporcion de maquinaria im-
portada en relacién con la absorcién de maquinaria total descen-
dié del 34% en 1950-1951 al 22% en 1965-1966). La baja subse-
cuente del crecimiento refleja en parte el alcance reducido de
la sustitucién de importaciones, y lo que es mas importante,
la aguda reduccién del crecimiento de la formacién del capi-
tal y, por tanto, de la demanda de equipo. La inversion bruta
(en términos reales) se elevd a cerca del 8% anual hasta 1965,
y a escasamente la mitad de esa tasa de ahi en adelante. De
hecho, durante un tiempo después de 1965 la inversién per-
manecid estancada, e incluso declind en términos absolutos
en pocos afios.?

22. En varias ramas de la industria —fundamentalmente
en la industria pesada eléctrica, metalirgica, minera y ferro-
carrilera— la capacidad de la produccidn nacional se planifico
sobre la base de ciertas tasas de expansién de la capacidad ins-

7 Una fuente potencial de demanda permanente son los efectos de derrama del
gasto publico, especialmente en la construccién, los trabajos publicos y los progra-
mas especiales.

8 La Inversién Interna Bruta en términos reales crecid a una tasa promedio anual
de crecimiento de 7.7% entre 1950-1954 y 1960-1964, a 5.0% entre 1960-1964 y
1970-1974, a 4.8% entre 1970-1974 y 1975-1979, y a 5.8% durante todo el periodo.
(CSO; National Accounts Statistics, enero de 1979 y febrero de 1982.)
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talada de las industrias consumidoras. La expansién real de la
capacidad instalada en el acero, el carbdn, la generacion de elec-
tricidad y la carga por ferrocarriles ha estado muy por debajo
de las expectativas.® En muchos casos, las plantas han sido di-
sefiadas para fabricar tipos especificos de maquinaria y sola-
mente tienen una flexibilidad limitada para cambiar su patrén
de produccién. La ausencia de una politica clara y sostenida
respecto de la escala y de la tecnologla que se van a usar en
las industrias que emplean equipos, asi como de la Investiga-
cién y el Desarrollo Tecnoldgico para adaptar los disefios a
la luz de la experiencia, parece haber contribuido a las bajas
tasas de utilizacién (los equipos pesados de la industria eléc-
trica constituyen un buen ejemplo).

23. La tasa de aumento de la inversién real es evidente-
mente un factor importante en la determinacién del crecimien-
to probable de las industrias de bienes de capital. No sélo se
limitan las posibilidades de una profundizacién de la sustitu-
cion de i 1mportac1ones, sino también existe el peligro de poli-
ticas més liberales de importacién de equipo en nombre de
obtener una mejor tecnologia. En este caso, la expansién de
la produccién nacional se vera afectada en forma negativa. No
podemos tener una industria de maquinaria saludable y vigo-
rosa sin una estrategia clara a largo plazo con respecto a la tec-
nologia que se va a usar en las industrias principales, y sin una
coordinacion consciente de esta estrategla con los planes ins-
titucionales para el disefio y la ingenieria y con el desarrollo
plamflcado de la producaon nacional de maquinaria. Aunque
tal estrategia deba incluir medidas para modificar los modelos
de produccién de las instalaciones existentes, no seria posible
corregir completamente el desequilibrio entre las capacidades
existentes y los requerimientos futuros, en ciertos sectores. Si
estos problemas se resuelven satisfactoriamente, y no se pro-
ducen cambios internos en el patrén de inversion, la produc-
cién nacional de bienes de capital podria crecer a una tasa apro-

9 De esta forma, los proyectos a largo plazo del Tercer Plan consideraban que
la capacidad de generacién de electricidad se incrementaria en 31.9 millones de kw/h,
las barras de acero en 25 millones de toneladas, la carga por ferrocarril en 384 millo-
nes de toneladas, el carbén en 157.5 millones de toneladas y el cemento en 31 millo-
nes de toneladas entre 1960-1969 y 1975-1976.
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ximadamente similar a la de la inversién. Durante el Sexto Plan
ésta promedio alrededor del 7% (existia una meta del 9% anual).
Este es probablemente el limite superior, pero podria ser me-
nor si el plan siguiente tomara en cuenta mas seriamente las
restricciones al crec1mlento de la agricultura, y le diera un peso
mayor a la inversidn en infraestructura rural y en otros em-
pleos similares con uso intensivo de mano de obra, parala ge-
neracién de empleo.

Bienes basicos e intermedios

24. El retraso en las industrias de bienes intermedios es en gran
medida un reflejo de la poca actividad de la demanda y de la
baja tasa de capacidad, debido a problemas de produccién.
Mientras que el crecimiento de la demanda a finales de los se-
senta fue realmente mucho més bajo que antes, en varios de
sus productos (los fertilizantes fueron una excepcién), la pro-
duccién en muchos sectores importantes (especialmente en el
acero, los fertilizantes y la electricidad) fue menor que la ga-
rantizada por la demanda y por la capacidad disponible.® Los
problemas del lado de la produccién (gerenciales, de relacio-
nes laborales, suministros escasos e informales de insumos cla-
ves como el carbon, la electricidad y el transporte) son evi-
dentemente factores importantes que también inciden en la
situacién. La solucién de estos problemas obviamente exige
la mayor prioridad, ya que se ahorrarian inversiones vy se re-
duciria la presion sobre la balanza de pagos. Existen pocos ele-
mentos por ahora para estar optimistas sobre esta situacion.
Pero en la medida en que esto sucede y las importaciones sa-
tisfacen corrientemente una porcién s1gn1f1cat1va de la deman-
da, la producc1on podria crecer por un tiempo a una tasa rela-
tivamente mas rapida que la demanda. Esta situacién prevale-
ce en algunas industrias importantes, como la del acero y los
fertilizantes. A largo plazo, como la expansi6n de las exporta-
ciones no parece una opcidn importante, el crecimiento de pro-
10 En 1979-1980, la relacién de las importaciones respecto de la absorcién total

fue de 37% en los fertilizantes nitrogenados, 23% en el aluminio, 16% en el acero
vendible y 87% en el papel periddico (Sexto Plan Quinquenal: 43-50).
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duccibén como un todo en este sector deberd tener un ritmo
acorde con la demanda nacional que estaria determinada por
la tasa y el patrén de expansion del consumo y de la inver-
sién. Un mejor uso de la capacidad instalada y adelantos en
la eficiencia operacional de las industrias de bienes interme-
dios (incluyendo la energia y el transporte), al dar como re-
sultado una reduccidén importante en sus costos y precios, po-
drian tener un efecto estimulante sobre la industria.

25. En resumen, como es muy poco probable que el cre-
cimiento de la agrlcultura en los proximos afios sea mas rapi-
do que en el pasado; como las mejoras en la eficiencia de las
inversiones, por deseables que sean, no pueden realizarse pronto
o facdmente y como el alcance y la habilidad para ampliar las
ventas en los mercados extranjeros parecen bastante limitados,
hay poca base para esperar que el crecimiento global se acele-
rara en el prox1mo plan, posiblemente en la decada siguiente.
El desarrollo maximo que podria alcanzarse seria no mas del
4% anual, tomando en cuenta que la agricultura continta cre-
ciendo al 3% anual y la poblacién al 2%. Una alta tasa margi-
nal de ahorro y un aumento en la tasa de inversién por si mis-
mos no podrian, bajo estas circunstancias, conducir a un cre-
cimiento més ripido. Prestar mayor atencidn a identificar y
eliminar las limitantes institucionales que contribuyen al uso
ineficiente del capital, tanto en el sector ptiblico como en el
privado, pondrla en circulacién una parte mayor de los aho-
rros, para asi apoyar programas mis grandes y efectivos a fin
de incrementar la capacidad productiva, generar més empleo
y mejorar la calidad de vida de las regiones atrasadas y de los
sectores mas pobres de la poblacién. En el contexto del creci-
miento lento y de la incapacidad de los instrumentos conven-
cionales de la politica estatal para mitigar las desigualdades re-
lativas, tales programas tienen un importante papel.

Equidad y justicia social
26. Los planes han proclamado reiteradamente que le pro-

p051t0 de la planificacion no es el crecimiento en si mlsmo
sino éste como medio para construir una sociedad mas justa
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y equitativa. Se reconocié que junto con las medidas para es-
timular el crecimiento, seria necesaria la intervencién estatal
directa y activa para remover de raiz las causas de las desigual-
dades sociales y econdmicas y para asegurar que el crecimien-
to econdmico no las agudizara. En un inicio, se subrayaron
casi exclusivamente las medidas para mitigar, y eventualmen-
te reducir, las desigualdades relativas entre las clases, las regio-
nes y los grupos sociales.

27. Se trat6 de reducir la desigualdad en materia economi-
ca que es, obviamente, una de las razones principales para la
desigualdad en el ingreso y en las oportunidades, mediante la
reforma agraria (dirigida a terminar con el ausentismo de los
propietarios, asegurando el derecho de los inquilinos y limi-
tando la cantidad maxima de tierra que un individuo podia
poseer y cultivar) y mediante la ampliacién de la propiedad
publica. La nacionalizacion de los bancos y de los seguros, lle-
vada a cabo a finales de los sesenta, también se racionalizé como
una via encaminada a expandir el flujo y asegurarle a las em-
presas mas pequefias en todos los rubros de la economia, un
acceso més facil al crédito para el desarrollo. Se supuso, en efec-
to, que la expansion de la propiedad pblica reduciria la parti-
cipacién en los beneficios, las ganancias del capital y otras en-
tradas por propiedad correspondlentes al sector privado.

28. El otro instrumento importante para reducir las desi—
gualdades relativas fue el sistema fiscal, que combiné un regl-
men de impuestos progresivos con una politica de gasto pu-
blico para ampliar los beneficios educacionales, de salud pu-
blica, de suministro de agua, de caminos, etc., haciéndolos mis
facil y ampliamente accesibles a los estratos més pobres de la
sociedad y a las regiones menos desarrolladas. Los programas
especiales para el desarrollo de las areas atrasadas, y para el
beneficio de las Castas y Tribus Registradas estin también di-
rigidos a reducir la desigualdad relativa. Incluyen proyectos
de desarrollo para incrementar la productividad y el empleo
del grupo social o de la regién como un todo; suministro de
activos generadores de ingresos; asistencia para aumentar la
productividad de esos activos que pudieran tener los miem-
bros individuales de la clase o region, y discriminacion positi-
va destinada a dar a estos grupos escogidos, acceso preferencial
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a la educacién superior y a los empleos piiblicos. Las medidas
para proteger las industrias de uso intensivo de mano de obra
de la competencia con las fabricas, y la ayuda estatal para me-
jorar su capacidad competitiva, también pertenecen a esta ca-
tegoria. Sin embargo, el alcance y la escala de tales programas
han crecido rapidamente y hoy en dia representan mas o me-
nos el 15% del gasto total del sector publico. El acento de es-
tos programas ha ido también cambiando gradualmente de la
reduccién de la desigualdad relatlva de la r1queza a la eleva-
cién de los ingresos de los grupos “escogidos” de “pobres”
o a la disponibilidad de ciertos elementos bésicos (como la edu-
cacion, los servicios de salud y el suministro de agua) en todas
las 4reas, a un nivel minimo especifico.

29. El tamafio y el alcance de la intervencién estatal han
aumentado enormemente en las Gltimas tres décadas, pero la
evidencia disponible no muestra ninguna reduccién importante
de la desigualdad relativa. Actualmente, es un lugar comiin que,
aparte de la abolicién de los zamindar, las reformas agrarias
han tenido poco impacto en la distribucién de las parcelas.
El grado de desigualdad tanto en la propledad como en las par-
celas bajo cultivo no muestra ningun cambio entre 1953-1954
y 1971-1972. El arriendo declarado ha disminuido, pero aun-
que algo de esto sea verdad, parte se considera como reflejo
de encubrimiento. Existen otros indicadores de un incremen-
to en la disparidad relativa. Asi, en algunas 4reas de crecimiento
rapido (como Punjab y Haryana, y también en algunos distri-
tos de UP y Tamil Nadu), la distribucién de las parcelas bajo
cultivo parece haberse concentrado mais, como resultado de
la reanudacién del sistema de tierras cultivadas por arrendata-
rios para el autocultivo y, en algunos casos, debido a incre-
mentos en el fenémeno del “arrendamiento invertido”. En se-
gundo lugar, existe nua evidencia abrumadora acerca de que
los agricultores més grandes han tenido acceso més facil y ma-
yor a los fertilizantes, al crédito y a otros insumos para elevar
la productividad La relacién inversa tradicional entre el ta-
mafio de la propiedad y la produccién por unidad de area esta
debilitindose o incluso revirtiéndose; esto ha sido documen-
tado mediante datos —aunque limitados— de algunas regio-
nes. En tercer lugar, mientras las granjas mas grandes parecen
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haber ganado mas en términos del crecimiento de la produc-
cién, la demanda de mano de obra no se ha mantenido al rit-
mo del crecimiento de la oferta, en parte debido al lento aumen-
to de la produccién, y en parte por la extension, en algunas
areas, de la mecanizacién del trabajo. Como el tamafio pro-
medio de las tierras cultivables ha ido disminuyendo, el creci-
miento de la demanda de mano de obra por contrato parece
haber sido mas lento que el promedio, precisamente en un mo-
mento en que el alza de la presién demografica, la mayor con-
centracién (en algunas dreas) de las tierras bajo cultivo, y el
desplazamiento de la mano de obra de la industria tradicional
de la aldea hacia los productos urbanos, han conducido a un
aumento relativo del nimero de gente que depende del traba-
jo asalariado para vivir. En esta situacién, solo cabe esperar
que los salarios reales, y las oportunidades de empleo de ]a mano
de obra asalariada serdn de un nivel inferior a los de los culti-
vadores. Las evidencias muestran una baja absoluta en las ta-
sas del salario real del trabajo contratado en la mayor parte
de la India, en el nimero promedio de dias que se emplea a
un obrero y en el promedio per cipita del ingreso real de la
clase obrera. También tenemos informacion sobre algunos dis-
tritos con alto crecimiento que muestran una baja en el por-
centaje de la produccion que se paga como salario al trabaja-
dor contratado, junto con un aumento en el de mano de obra
contratada con relacion al insumo total de mano de obra.
30. Las politicas destinadas a alentar a las industrias de uso
intensivo de mano de obra tampoco han tenido mucho éxito.
Los patrones de la demanda parecen haberse inclinado hacia
las manufacturas modernas; sin embargo, las industrias tradi-
cionales no poseen la pericia necesaria o la flexibilidad para
trabajar con materiales y disefios nuevos. Los esfuerzos para
proteger estas industrias, mejorar sus técnicas y capacidad de
competencm, y para desalentar simultineamente la invasién
de técnicas mecamzadas no han alcanzado los resultados es-
perados. El ejemplo mas dramatico son las textileras de algo-
dén, donde a pesar de los subsidios liberales, del crédito, de
las reservas y del trato fiscal favorecedor, los telares manuales
no han sido capaces de mantenerse frente a los telares mecani-
cos, la mayoria de ellos instalados contraviniendo la ley. De
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acuerdo con un observador informado, la produccién de los
telares manuales ha bajado, mientras que la de los mecanicos
ha crecido de niveles minimos a cerca del 25% de la produc-
cién textil total (Jain, 1983). De hecho, hubo cambios simila-
res en varias otras industrias (zapatos, fosforos, jabén, por ejem-
plo), lo que sugiere una baja relativa de la produccién tradi-
cional, doméstica. También hay alguna evidencia de que la pro-
duccidn se ha desplazado del sector de las fibricas modernas
relativamente grande a pequefias unidades fuera de los limites
de las leyes de las fabricas y de otras legislaciones, lo cual es
una tendencia alentada por las concesiones fiscales a la peque-
fia industria. Sobre todo, parece haber habido cambios impor-
tantes en Ja estructura 1ndustr1a1 considerada en términos de
la importancia relativa de las formas de produccién tradicio-
nales y domésticas, las unidades organizadas a pequefia escala
y las industrias grandes y modernas. Pero la naturaleza y la
fuerza de estas tendencias y su implicacién futura, siguen siendo
areas ampliamente inexploradas.

31. Latendencia a la concentracién de la poblacion urba-
na en las grandes ciudades (donde los salarios son altos y el
obrero esta mejor organizado para proteger sus intereses), una
caida en la proporcion de trabajadores urbanos empleados en
el sector no organizado! y la brecha creciente entre las ga-
nancias de la mano de obra asalariada en las 4reas rurales y
el sector organizado de las areas urbanas podria contribuir a
ampliar las diferencias campo-ciudad. Por otra parte, el aiza
en la tasa de desempleo urbano, la creciente disparidad entre
las tasas salariales de las fibricas a grande y pequefia escala,
para no hablar del crecimiento del “dinero negro”, tienden
a empeorar las desigualdades interurbanas.

32. Volviendo al sector publico, encontramos que su par-
ticipacién en la riqueza nacional reproducible total ha creci-
do de cerca del 18%, en 1950-1951, a mas del 45 %. Su partici-
pacién en el producto neto es mucho menor (7.5% en
1950-1951 y 21% en 1979-1980), en parte debido a que las in-
versiones del sector publico se concentran en actividades alta-

11 La proporcién de trabajadores urbanos varones en el sector no organizado de-
cliné del 57% al 50% entre 1961 y 1971.
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mente intensivas en capital.”? Sin embargo, la participacién
del sector publico en los ingresos no salariales de los sectores
no agricolas —lo que da una medida aproximativa de los in-
gresos de la propiedad— ha estado muy por debajo de su par-
ticipacién en las reservas de capital y estd descendiendo. Los
resultados en términos de las utilidades obtenidas son peores:
las ganancias netas previas a los impuestos de 178 empresas
publicas, después de compensar las pérdidas en 1979-1980, fue-
ron de 10 460 millones de rupias; 81% de las ganancias provi-
no de 13 instituciones financieras, compafiias de seguros y em-
presas que proporcionan servicios financieros. Las empresas
no financieras, como grupo, tuvieron ganancias magras (7 390
millones de rupias) o pérdidas (5 300 millones de rupias). Los
ahorros netos de las empresas publicas fueron alrededor del
1% de los ahorros domésticos netos totales a comienzos de
los afios sesenta y alcanzaron sélo cerca del 3% a finales de
los setenta, jmuy lejos de la visién de un rapido crecimiento
del sector publico, y de que éste se convertiria progresivamente
en una fuente importante de ahorro! Indudablemente, el bajo
nivel de los excedentes generados por el sector publico se de-
be, en parte, al hecho de que son usados como un medio para
proporcionar beneficios a clases determinadas o a regiones.?
Pero a través de los informes tal como se publican corriente-
mente, no hay forma de saber ni siquiera la magnitud de tales
subsidios implicitos, y mucho menos determinar si realmente
cumplen un papel de redistribucién.

33. Una interrogante que también se plantea es si las ope-
raciones fiscales cumplen un papel redistributivo. Que el Estado
se apropie actualmente de mas de un sexto del PIN, a través
de los impuestos y cuentas, de cerca de un quinto del gasto
nacional total, comparado con el 6.6% y el 8.3% respectiva-
mente, en 1950-1951, demuestra su potencial. La incidencia

12 De 133 empresas ptblicas en produccién, de las cuales disponemos de infor-
macidn, 21% operaba bajo un 50% de la capacidad de utilizacién, 32% operaba entre
el 50 y el 75% y el 47% operaba a més del 75% de la capacidad.

13 Ta contratacién de més personas de las que realmente necesitan las fibricas,
la operacién de lineas de ferrocarril “no econémicas” por consideraciones “estraté-
gicas” o regionales, el suministro de electricidad a los consumidores rurales a tasas
subsidiadas, y la provisién de viviendas y de otras comodidades a tasas subsidiadas
a los empleados de las empresas, son algunos ejemplos.
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Cuadro 4. Papel del sector publico en la economia india

195051  1960-61  1970-71  1979-80

Acumulado en el PIN

total % 7.5 10.6 14.5 20.7
Gobierno % 4.5 5.5 7.0 8
Empresas % 3 5.1 7.5 12.7

Participacién en el gasto

nacional % 8.3 13 185
Ingresos del Estado como

% del PIN 6.6 10.2 139
Inversién piblica como

% de la inversién total 23 44 38 47

Participacién del sector
publico en el acervo
de capital % 18 33 44 n.a.
Ahorro publico como %
del ahorro interno

bruto 17.2 20.6 18.5 17.4
Ahorro del sector publi-
co como % del PIN 1.9 25 3 4.3

n.a.: no acreditado

Fuentes: CSO, National Accounts Statistics, varios niimeros, Public Enterprises Sur-
vey, 1980-81. R.N. Lal. El Comité Raj en Capital Formation and Saving in
India, 1950-51 to 1979-80, RBI, 1982.

efectiva de los impuestos indirectos y del impuesto sobre la
renta sobre los ingresos personales gravados con impuestos es
realmente progresiva, pero se sabe muy bien que una propor-
cién sustancial y, probablemente creciente, de los ingresos
comerciales evitan o evaden los impuestos. El crecimiento fe-
nomenal de las firmas registradas y el casi estancamiento del
pago de impuestos por las sociedades mercantiles han hecho
que las tasas efectivas de los impuestos sobre tales ingresos se
hayan reducido sustancialmente. Més ain, la incidencia de los
impuestos directos sobre los ingresos agricolas ha bajado im-
presionantemente y en la actualidad es insignificante. En con-
junto, hay buenas razones para dudar acerca de si la inciden-
cia global de los impuestos en relacién con los ingresos es real-
mente progresiva.

34. En lo que respecta al gasto puablico, la defensa y la ad-
ministracién general, dificilmente puede considerarse que jue-
guen un papel redistributivo. Su potencial redistributivo es ma-
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yor en el gasto para la educacién, la salud y los servicios so-
ciales, en el desembolso para el desarrollo destinado a elevar
la productividad y el empleo, y en los subsidios, en la medida
en que ayudan a las clases y a las regiones mas pobres. En estos
aspectos, el efecto redistributivo real del gasto publico es mucho
menos de lo que se pudiera esperar.!* Esto es evidente si se
considera que el gasto para la educacién superior, que benefi-
cia principalmente a los grupos de ingresos altos, ha estado
creciendo mucho mas ripido que el de la educacién primaria;
que las desigualdades interregionales y entre las clases se refle-
jan en la distribucién de la irrigacién; y que, a pesar de los
subsidios del Estado, el empleo y los ingresos de las industrias
tradicionales han sufrido una baja relativa.

35. Aunque la reduccion de las desigualdades regionales ha-
ya estado entre las intensiones politicas declaradas, no se re-
fleja muy claramente en el criterio para la asignacién de in-
versiones en las regiones. Como los planes estatales forman
parte integral del Plan Nacional y como una parte grande y
creciente de los recursos financieros del Estado viene del Cen-
tro, ello permite en prmc1p10 un apoyo poderoso para a51g-
narle relativamente mds recursos a los estados “mds pobres”.
Pero en el terreno de los hechos, el Centro tiene un espacio
limitado para maniobrar, constitucional y politicamente, en
la decision de los repartos interestatales, y ain menos en ase-
gurar que las cantidades presupuestadas se gasten en las regio-
nes mads atrasadas de un estado. En la prictica, los esfuerzos
para desarrollar las regiones “atrasadas” han operado a través
de programas especiales para areas de51gnadas (tales como re-
giones tribales, zonas propensas a la sequia, programas de ne-
ce51dades minimas); a través de darle alguna preferencia a esas
areas en la ubicacién de los principales proyectos industriales

14 L as condiciones de los miembros de las castas/tribus registradas parece haber
mejorado sblo marginalmente, si es que ha habido alguna mejora. Mientras el total
de la tasa de alfabetizacidn se elevd del 24% al 30% entre 1961 y 1971, la tasa de las
castas/tribus registradas alin rezagadas se mantuvo considerablemente atrés, elevén-
dose del 9.8% al 13.6 por ciento. Es verdad que la participacién de estos grupos en
los servicios del gobierno central se elevé del 14% al 19% entre 1961 y 1979, su situa-
cién econémica no mejord mucho; asi, la proporcidn de las castas/tribus registradas
entre las familias de trabajadores rurales declin sélo marginalmente del 48.3% al
46.8% entre mediados de los sesenta y mediados de los setenta.
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y mineros, y buscando fomentar (a través de los subsidios y
el desarrollo de reas industriales) el establecimiento de las in-
dustrias en esas areas rezagadas. A pesar de estos programas,
las desigualdades interregionales con respecto al analfabetis-
mo, las instalaciones hospitalarias, el acceso a los caminos y
al consumo de electricidad, no han mostrado una baja apre-
ciable. Una gran parte de los subsidios (por ejemplo, los ali-
mentos, los fertilizantes y la exportacidén) no benefician a los
pobres los subsidios al costo de los activos productivos, los
préstamos con interés bajo, DPAP, el Empleo Rural y los otros
esquemas deberfan beneficiar, en principio, a los pobres. Pe-
ro hay dudas sobre si estos sub51dlos, o algin porcentaje de
ellos, realmente llegan a los supuestos beneficiarios.

36. Las dudas sobre la eficacia de la politica gubernamen-
tal para reducir las desigualdades relativas en la sociedad se re-
fuerzan con la evidencia disponible —aunque insatisfactoria
y parcial— sobre las tendencias a la desigualdad en la riqueza
y el consumo. La National Sample Survey, 1a Gnica fuente que
ofrece datos estatales confiables sobre la distribucién de la po-
blacién urbana y rural por tamafio de parcela y nivel de con-
sumo durante un periodo, muestra que la distribucién de la
riqueza en la India rural se ha hecho mas desigual entre 1961
y 1971. Ni las disparidades relativas en el consumo (nominal
y real) ni tampoco la incidencia de la pobreza muestran nin-
guna tendencia clara, ya sea en el area rural o en la urbana
o en alguno de los estados (Ahluwalia, 19). En realidad, no
muestran ningin progreso. De hecho, un examen mas deta-
llado sugiere que los cambios en los conceptos y procedimientos
utilizados en las encuestas de consumidores pueden tender a
subestimar no sé6lo el crecimiento del consumo real per cpi-
ta, sino también a callar cualquier deterioro que hubiera po-
dido ocurrir en su distribucién (Vaidyanathan, 1983).

37. Elfracaso de los planes para provocar cualquier reduc-
cion importante de las desigualdades refleja, en cierto senti-
do, la habilidad de los elementos “poderosos™ de la sociedad,
y que existe obviamente una alta correlacién entre los medios
econdmicos y el poder politico, ambos orientados a frustrar
las medidas que tocan sus intereses y a apropiarse de los bene-
ficios de la intervencidn estatal. El fracaso de la reforma agra-
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Cuadro 5. Desigualdades entre los estados en indicadores de desarrollo

Coeficiente de variacion

1. PIN per cépita a precios actuales

1960-61 a 1962-63 0.189
1973-74 a 1975-76 0.261

2. Produccién de granos per cipita
1961-62 a 1963-64 0.312
. 1975-76 a 1978-79 0.591

3. Area irrigada bruta
Area cosechada bruta

1958-59 0.511
1976-77 0.611
4. Empleo en la manufactura por 1 000
habitantes
1961 0.748
1977 0.652
5. Consumo de electricidad per cépita »
1961-62 0.651
1977-78 0.633
6. Caminos (extension)
Area
1956 0.671
1978-79 0.843
7. Camas de hospital por 1000 habi-
tantes
1959 0.402
1978 0.460
8. Tasa de alfabetizados
1961 0.314
1977 0.293

Fuente: GOL, Statistical Abstract, varios niimeros.

ria es un ejemplo excelente de lo primero. Lo segundo se ilus-
tra con la forma exitosa en que los agricultores mas ricos se
han apropiado no sélo de la ayuda estatal a la agricultura en
general y al desarrollo rural, por medio de la extensidn, los
insumos y el crédito, sino también de la ayuda a través de los
programas destinados a beneficiar a los agricultores pequefios
y marginales y a los trabajadores agricolas. Sin embargo, ésta
no es toda la historia: también existen desequilibrios regiona-
les en el poder politico, y las regiones mejor desarrolladas son
capaces de limitar cuinto peso se le dari a las dreas atrasadas
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en la asignacion de recursos. Esto sucede entre los estados y
también entre los distritos/regiones dentro de un estado.

38. Por otra parte, varios de los programas disefiados pa-
ra beneficiar a grupos particulares, ubicados en el Gltimo pel-
dafio de la escala econdmico-social, han asumido puntos de
vista demasiado simplistas sobre como elevar los ingresos de
los grupos escogidos, y han subestimado las dificultades que
enfrentan los beneficiarios potenciales para obtener la ayuda,
y los organismos administrativos para asegurarse que la asis-
tencia sea utilizada correctamente. Se han hecho algunos es-
fuerzos para remediar estos defectos a la luz de la experiencia.
Pero los programas continian siendo esencialmente disefiados
de arriba a abajo, instrumentos ya preparados de mecenazgo
politico que ofrecen oportunidades para la corrupcidn.

39. Existe una tendencia general del ejecutivo politico a
usar el gasto piiblico como una fuente de mecenazgo (lo que
conduce a presiones para comenzar demasiados proyectos sin
una investigacion apropiada) y como una fuente directa o in-
directa de financiamiento de la actividad politica. Esto, a su
vez, conduce a la negligencia en materia de planificacion y eje-
cucidn de proyectos, y respecto de los instrumentos de con-
trol financiero. La sobrecapitalizacion de las empresas publi-
cas y su utilizacion como el vehiculo para otorgar subsidios
encubiertos a intereses diversos, forman parte de este sindro-
me. Al combinarsé con los defectos en la administracion —falta
de eficiencia administrativa, una ausencia total de estindares
de rendimiento claros y de mecanismos para una evaluacion
objetiva, ausencia de una politica definida y consistentemente
aplicada sobre el personal administrativo, y malas relaciones
de trabajo— han ocasionado retrasos de larga gestacién, cos-
tos excesivos, y empleo de mds obreros de los necesarios, lo
que ha tenido como efecto acumulativo la elevacion de los cos-
tos unitarios. Los costos elevados, mas que los precios subsi-
diados del producto, parecen ser la causa principal de la baja
utilidad de las empresas publicas. Contrariamente a la impre-
sidén general, el costo de algunos de los productos intermedios
claves de las empresas publicas, tales como la electricidad, la
carga por ferrocarril, el carbén y el acero, han seguido de he-
cho el ritmo del indice de precios de las manufacturas.
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Perspectivas

40. Lo que planteamos implicitamente es que las perspectivas
para el crecimiento, con o sin mayor equidad, dependen en
gran medida de los desarrollos en el 4mbito de la politica eco-
némica. Durante mas de tres decenios, la planificacién india
ha contado con el crecimiento y la intervencion estatal para
lograr una distribucién maés igualitaria de los ingresos, como
eli Instrumento principal para mitigar la pobreza y el desem-
pleo en el pals. Esta estrategia ha sido gulada por tres supues-
tos fundamentales: primero, que el crecimiento rapido pro-
viene de una alta tasa de acumulacién; segundo, que la alta ta-
sa de ahorro requerida para lograr una acumulacién elevada
puede alcanzarse mejor si la distribucién existente de los acti-
vos productivos no se desvirtda demasiado; y, tercero que la
intervenci6n estatal a través de medidas fiscales y de progra-
mas de desarrollo puede tanto reducir las desigualdades como
mejorar los niveles de vida de amplios sectores de la pobla-
cién. Pero, a pesar del incremento significativo de la tasa de
acumulacién y de la intervencién estatal, la tasa de crecimien-
to de la economia ha permanecido baja, a un 3.8% anual, y
la distribucién del ingreso ha empeorado.

41. Evidentemente, el problema no parece ser de planifi-
cacién poco ambiciosa. Como hemos planteado, existen res-
tricciones importantes tanto organizativas como tecnoldgicas
para la tasa de crecimiento de la agricultura y de la manufac-
tura, lo que constituye un estorbo para el conjunto de la eco-
nomia. Sin embargo, aun con estas restricciones, pueden rea-
lizarse algunas mejoras a]ustando y racionalizando el proceso
de planificacién y su ejecucion. Precisamente, lo que éstos de-
berian ser es el centro del debate: dificilmente se encuentre
alguien que abogue por el abandono de la planificacién, por
el retorno al mercado libre, o por la abdicacién del sector pa-
blico. Si hay muchos que propugnan que se controle menos
al sector privado y que plantean cambios en las formas y los
modos de la intervencién estatal. Realmente, hay una instan-
cia para revisar el sistema de control, que no es para darle li-
bertad absoluta al sector privado, sino para hacer de él un ins-
trumento mas eficaz para alcanzar los propdsitos que quiere
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servir. Sin embargo, no hay que ilusionarse con que el relaja-
miento del control producira alguna dlferencm significativa,
o elevara la tasa de crecimiento de la economia.

42. Seria prudente reconocer que los obsticulos para el
crecimiento no pueden vencerse rapida o facilmente; que la
planificacién deberia enfocarse al menos tanto en elevar la
productividad de la inversién como en aumentar la tasa de in-
versién; que el nivel y la composicion de la inversion deben
planearse sabiendo que no es probable que el crecimiento fac-
tible de la economia se eleve muy por sobre los niveles pasa-
dos, en el futuro inmediato; que el objetivo deberia ser facili-
tar el relajamiento progresivo de los obsticulos subyacentes
para que la tasa de crecimiento pueda elevarse despues, y que
mientras tanto la mitigacién de la pobreza requeriré un esfuerzo
mayor y mas intencionado para elevar el ingreso y el empleo
de las regiones y los grupos mas pobres.

43. Lo anterior deberia involucrar cambios de largo alcance
en la forma en que se preparan y ejecutan los planes. En pri-
mer lugar, significa que los planes no deberian enfocarse en
términos de la magnitud del desembolso (para el gasto en el
sector publico), sino en cuanto a la credibilidad del contenido
del programa para los sectores claves (medidas para utilizar
completamente la capacidad instalada existente, el calendario
de los proyectos en marcha y la preparacién de los nuevos pro-
yectos) Segundo al decidir la dimensi6n global y la composi-
cibndelai 1nver51on, la Comlslon de Plamflcacwn necesita asu-
mir un punto de vista mis firme y mis independiente en cuanto
a la tasa de crecimiento factible y a otros pardmetros impor-
tantes. La prictica, asentada en el tiempo, de planificar la in-
versibn sobre la base de metas de alto crecimiento no sélo ha
agravado la inflacién, sino también ha conducido a desequili-
brios entre la capacidad y la demanda, dificiles de corregir. Ter-
cero, la planificacidn sobre la base de una tasa de crecimiento
econdmico relativamente modesta, prestando mayor atencion
a las medidas para mejorar la eficiencia, significarfa no sélo
un alza menor de los gastos propuestos, sino también un cam-
bio significativo en su composicidn, fuera de la industria pe-
sada (especialmente la del metal y la maquinaria). También
se debe centrar la atencién en el reajuste de la industria de cons-
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truccién de maquinaria —especialmente en el sector piblico—
para que pueda adaptarse a los cambios que las condiciones
demandan. Cuarto, el interés de dar mis trabajo e ingresos a
las regiones y sectores mas pobres, asi como de sentar las ba-
ses de un crecimiento mis répido a largo plazo, exigen que
la asignacién de la inversidn (y de los gastos corrientes asocia-
dos) sea conscientemente elaborada en favor de la regiones y
clases atrasadas. Quinto, los cambios institucionales necesarios
para asegurar una planificacion més ajustada, la ejecucién y
la operacion de los proyectos, la evaluacion regular de la rea-
lizacidn con criterios claramente establecidos y con un siste-
ma de sanciones de apoyo y recompensas, se han convertido
en una demanda critica. Claman por el reforzamiento de la
independencia y la autoridad de instituciones como el Parla-
mento, la Contraloria General y la Comisién de Planificacion.

44. Pero las perspectivas de estos cambios, que son por na-
turaleza de largo alcance y que deben efectuarse a través del
proceso politico, son poco ciertas. Parte del problema es que
no existe un consenso general sobre la naturaleza de la “en-
fermedad” o acerca de como deba curarse. Esta falta de con-
senso surge tanto de las diferencias ideoldgicas como del he-
cho de que cualquier cambio importante afectard adversamente
a varios intereses establecidos. Existen fuertes presiones a to-
dos los niveles gubernamentales para que se efecttie un mayor
gasto pubhco, pero también una perceptible renuencia a ha-
cer mis estricto el mecanismo de aprobacion de los proyec-
tos, y a supervisar mas rigurosamente la ejecucidn de éstos.
El uso del gasto piblico como instrumento de mecenazgo
politico ha hecho al ejecutivo supersensible a la critica y ha
aumentado su renuencia a aceptar una evaluacién indepen-
diente y objetiva, e incluso a hacer que la informacién im-
portante llegue al publico. Se supone que los cuerpos legislati-
vos y el Parlamento deberian cumplir este papel, pero nunca
lo hacen. Las presiones concertadas s6lo pueden llegar a tra-
vés del proceso politico. Algunas de estas presiones ya son evi-
dentes en las tendencias al fraccionamiento del poder politico
v a su descentralizacion, y en el auge de nuevos grupos y par-
tidos hasta entonces marglnales dentro de la corriente princi-
pal de la politica econémica del pais. El surgimiento de tales
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fuerzas nuevas no significa necesariamente una enmienda de
la planificacion super ambiciosa, de la floja ejecucién de los
proyectos, de la disipacién fiscal. Pero al generar presiones para
la descentralizacién, pueden, irremediablemente, poner en ac-
cién muchas enmiendas.

45. En tiempos recientes parecen haber surgido tres corrien-
tes importantes de presion politica y econdmica. En primer
lugar, el sector privado quiere mayor libertad para decidir lo
que producird, para importar know how y para establecer co-
laboraciones con el exterior. Ya ha habido un considerable re-
lajamiento en este frente, en cuanto a permitir que el sector
privado entre en 4dreas consideradas como reservas propias del
sector publico, de las cuales los equipos de telecomunicacio-
nes son un ejemplo reciente. También se estd alentando el es-
tablecimiento de aventuras conjuntas y de importacion acele-
rada de tecnologia. Muchas secciones del sector privado se
opondrian a cualquier cosa que pudiera qultarles sus merca-
dos protegidos. Sin embargo, la colaboracién técnica extran-
jera parece haberse convertido en un mecanismo importante
de competencia en el propio sector privado indio. Estas pre-
siones para la realizacion de cambios en el sector privado no
parecen tener una contrapartida importante en el sector pd-
blico. Gran parte de la culpa por el pobre desempefio del sec-
tor publico se ha atribuido a la administracién por parte de
especialistas en “generalidades”. Pero una parte considerable
de la responsabilidad por el desborde de los costos, por los
retrasos en los tiempos seflalados y por los colchones de
amortiguacion, se debe atribuir a las presiones politicas que
han convertido al sector publico en la presa de un sistema co-
rrompido por el mecenazgo politico. Una administracién de
profesionales no puede resolver estas presiones que se han in-
troducido en el sistema ni remediar lo que, infortunadamen-
te, no parece tener ninguna fuente de presién interna. Las de-
mandas de reforma formuladas por analistas no son suficien-
temente coherentes, o no estan apoyadas por el tipo de fuerza
politica necesaria para realizar un cambio fundamental.

46. El desarrollo de los intereses de los agricultores rura-
les y su afirmacién de que se les discrimina en favor de las
ireas urbanas, parecen potencialmente mucho mas poderosos.
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Mientras que el objetivo fundamental de los agricultores es
obtener mejores precios para sus cosechas e insumos mas
baratos, puntos en los que pueden coincidir los agricultores
ricos como los pobres existe una clara opinién de que la ba-
lanza de la inversion y de los gastos del desarrollo se inclina
excesivamente en favor de las reas urbanas. Aunque estas de-
mandas atin son incipientes, pueden inducir a cambios hacia
programas de desarrollo en favor de las areas rurales.

47. Ademis de lo anterior, la extensién de la pobreza y
del desempleo entre los trabajadores asalariados rurales, quie-
nes forman el grueso de las clases “atrasadas” y cuyo niimero
es grande y crece rapidamente, esta forzando a los partidos
politicos a prestar mayor atencién a los problemas de éstos.
Por supuesto, existen debilidades cruciales; sin embargo, es sig-
nificativo que el compromlso con los programas especialmente
disefiados para las “regiones atrasadas” y “los grupos escogi-
dos” haya crecido considerablemente, no s6lo a nivel de la re-
torica sino en términos de la asignacion real de los recursos.
El hecho mismo de que las asignaciones para algunos progra-
mas hayan crecido en grandes dimensiones ha permmdo lo-
grar un punto focal sobre el que se puede ejercer una presién
pohtlca concertada en nombre de los estratos y las regiones
mas pobres. No todas las demandas formuladas son de esta
naturaleza. Existen razones para creer que, al menos en algu-
nos estados, los beneficiarios de las asignaciones y de las preben-
das politicas del sistema son precisamente jlos voceros de las
demandas! En qué medida ganaran los supuestos beneficiarios
dependeri, sin duda, de su habilidad para movilizarse contra
aquéllos que monopolizan los beneficios en su nombre. El pro-
blema, por lo tanto, no es solamente el de simplificar los oro-
gramas, aceptando * crlterlos objetivos” para seleccionar las
areas o grupos que seran beneficiados, ni el de introducir a
mds expertos en la planificacién de proyectos o programas,
aunque todo ello sea necesario. Pero estas medidas no pueden
ir mas alla, a menos que se combinen con arreglos instituciona-
les que permitan mayor libertad de accién a las institucio-
nes locales, de manera tal que los intereses de los supuestos
beneficiarios puedan tener medios efectivos para influir en las
decisiones y su ejecucién. En la medida en que los programas
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continten siendo concebidos, consolidados y ejecutados por
burdcratas, bajo el control de los niveles mas altos del gobier-
no (el Estado y el Centro), continuarén siendo instrumentos
de mecenazgo de funcionarios pohtlcos que sirven fundamen-
talmente como “agentes de bolsa”. En este contexto, la des-
centralizacién parece crucial. Aunque la perspectiva de una
descentralizacién mayor de los niveles administrativos o poli-
ticos alin sea remota, est siendo analizada seriamente, y es
significativo que varios estados ya hayan puesto en practica
legislaciones que plantean una dréstica descentralizacién del
gobierno. Apuntan al hecho de que éste es un tema politico
candente y proporcionan el contexto en el cual pueden gene-
rarse reformas, o presiones para alcanzar reformas. No es que
la descentralizacién vaya a resolver automaticamente el pro-
blema de las jerarquias del poder local o la derivacién de los
fondos hacia los grupos o las clases locales mas ricas, pero po-
ner el terreno de la lucha en el nivel local permite mas amplitud,
en el contexto politico actual, para que las regiones y los gru-
pos mas pobres puedan ejercer presién por las reformas. Pero
que éstas lleguen a realizarse, sigue siendo una interrogante.

Traduccion del inglés:
SonNiA DAza
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