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Resum

El Public Distribution System és el major sistema d’ajuda
alimentaria publica del mén, el qual proporciona en la
India aliments subvencionats a quasi dos tercis de la
poblacié. No obstant, aquest sistema ha sigut acusat
per gran part de la literatura de costos, corrupte e inefi-
cient. Al present estudi, anem a realitzar un estat de la
questié soble el seu impacte en la millora nutricional
de la poblacié india. Obtenim que malgrat les errades
que en l'actualitat perisisteixen, la voluntat politica per
reformar aques programa pot portar al PDS a ser un
sistema funcional en la proteccié del mes vulnerables
front a la fam y la pobresa al pais amb major poblacié
subnutrida del mon.

Paraules clau: Sistema Public de Distribucié d’Aliments
(PDS); Pobresa; Estat nutricional; Politiques alimen-
taries; India.

Abstract

The Public Distribution System (PDS) is the largest public
food aid system in the world, providing subsidized
food in India to nearly two-thirds of the population.
However, this system has been accused by literatur as
costly, corrupt and inefficient. In the present study we
performed a status of the issue about their impact on
the nutritional improvement of the Indian population.
We obtain that despite the current failures, the political
determination to reform this program may lead the
PDS to be a functional system in the protection of the
most vulnerable people against hunger and poverty in
the country with the highest undernourished popula-
tion of the world.

Keywords: Public Distribution System (PDS); Poverty;
Nutritional Status; Food Policies; India.
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Resumen

El Public Distribution System es el mayor sistema de ayuda
alimentaria publico del mundo, el cual proporciona en India
alimentos subvencionados a casi dos tercios de la poblacién.
Sin embargo, este sistema ha sido acusado por gran parte de
la literaura de costoso, corrupto e ineficiente. En el presente
estudio realizamos un estado de la cuestion sobre su impacto
en la mejora nutricional de la poblacién india. Obtenemos que
a pesar de los fallos que en la actualidad todavia persisten,

la voluntad politica por reformar este programa puede llevar
al PDS a ser un sistema funcional en la proteccién de los mas
vulnerables frente al hambre y la pobreza en el pais con mayor

poblacion subnutrida del mundo.
Palabras clave: Sistema Publico de Distribucién de Alimentos (PDS); Pobreza;
Estado nutricional; Politicas alimentarias; India.

1. Introduccién

La cuestion alimentaria en India ha sido objeto de debate de muchos eco-
nomistas y académicos que han observado como los beneficios del crecimiento
econdémico que ha experimentado el pais en las Ultimas décadas no se han trasla-
dado en la misma medida a la poblacién mas vulnerable. Con un crecimiento me-
dio del PIB desde el afio 2000 de aproximadamente un 7%, India no ha sido capaz
de reducir significativamente las cifras de desnutricion y continta siendo el pais
con mayor poblaciéon subnutrida del mundo (FAO, 2015: 50). En la actualidad la FAO
estima que el 15,2 % de la poblacién india esta subalimentada, un total de 194,6 mi-
llones de personas que no logran consumir los requisitos minimos diarios de ener-
gia. Segun UNICEF, tres de cada diez nifios desnutridos en el mundo viven en India.

El contraste entre el rdpido crecimiento econémico y los lentos progre-
sos en la reduccion del hambre han vuelto a poner de relieve el debate sobre
el papel que desempena el Estado indio en la proteccion social, la reduccién
del hambre y la malnutricién. Garantizar la seguridad alimentaria a los hogares
mas pobres ha sido una de las principales politicas desde la independencia del
dominio britanico en 1947. Sin embargo, después de seis décadas de desarrollo
planificado, la mejora de la nutricion de la poblacién India sigue siendo una de
las tareas mas desafiantes para un pais que apenas ha reducido el nimero de
personas subalimentadas en los ultimos 25 afos'.

1. LaIndia no ha cumplido los ODM de reducir a la mitad la proporcion de personas que sufren hambre (27,7% en
1990 15,2% en 2014-15). Tampoco ha logrado la meta fijada por la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién donde fijaba
reducir a la mitad el nimero de hambrientos (210,1 millones en 1990 194,6 millones en 2014-15).
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Una de las politicas mas comiunmente aplicadas por los gobiernos de los
paises en desarrollo para la mejora de la nutricién, es el subsidio a los alimentos.
En 2016, el gobierno indio asigné aproximadamente 20743 millones de ddlares
al Sistema Publico de Distribucién de Alimentos (de ahora en adelante “PDS”
por sus siglas en inglés), el cual recibié mas del 50% de los fondos destinados
a la mejora nutricional?® (IFPRI, 2016: 84). Este programa se cred durante la se-
gunda guerra mundial con el fin de proveer de alimentos basicos (trigo y arroz)
a los residentes de los centros urbanos en un momento de escasez aguda en
tiempos de guerra (Basu y Das, 2015: 1653). Sin embargo, desde los afios 80,
es considerado el instrumento estatal mas importante del mundo para garan-
tizar la seguridad alimentaria, aumentar el consumo de alimentos y mejorar la
situacién nutricional de la poblacion mas vulnerable en India (Kaul, 2016: 287;
Kumary Ayyappan, 2014: 271). Bajo este programa, en 2013 se proporcionaron
51,3 millones de toneladas de arroz y trigo a precios subvencionados a 530 mi-
llones de personas a través de una amplia red de distribucion (Kishore y Chakra-
barti, 2014: 117). Sin embargo, a pesar de los esfuerzos del gobierno destinados
a aumentar el consumo de alimentos, Deaton y Dréze (2009) observaron que la
ingesta media de calorias y proteinas habia disminuido en los hogares indios
en los ultimos 25 afos, a pesar de que el ingreso per capita crecia rapidamente.
Estos datos, unidos a las deficiencias nutricionales que sufre gran parte de la
poblacién india provocaron que muchos expertos cuestionasen el papel del
PDS como instrumento para garantizar la distribucion de alimentos a la pobla-
cién mas vulnerable ya que tras més de 60 afos de funcionamiento este siste-
ma se habia ganado la reputacion de programa con pobre focalizacion, elevada
corrupcion y escaso impacto (Kishore y Chakrabarti, 2014: 117).

Este trabajo tiene la intencién de realizar un estado de la cuestion sobre
el funcionamiento del PDS y su contribucién a la mejora de la alimentacién in-
dia, en un pais que cuenta con las mayores cifras de hambre y pobreza del mun-
do. Con ello esperamos comprender la importancia de este subsidio en la lucha
contra el hambre en India asi como los argumentos que tanto los opositores
como los partidarios del sistema utilizan para defender o no su sostenibilidad
en el largo plazo.

2. Sistema Publico de Distribucidn de Alimentos

El Sistema Publico de Distribucién tuvo su origen en el sistema de racio-
namiento que introdujeron los britanicos en la India durante la segunda guerra
mundial para proveer de alimentos bésicos a los centros urbanos y algunas zo-
nas rurales que sufrian de escasez crénica de alimentos. Cuando la guerra fina-
lizé, las autoridades decidieron abolir el sistema de racionamiento, pero tras la
independencia en 1947, el nuevo estado tuvo que reintroducirlo debido a las
presiones inflacionarias de la economia y a los altos precios mundiales de los

2. En2016 el gobierno indio desting 37000 millones de délares a programas destinados a la mejora nutricional.
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alimentos. A mediados de los 60, las malas cosechas y el consiguiente aumento
de precios llevaron al PDS a presentarse como instrumento de estabilizacién
de precios, principalmente en las zonas urbanas y en las regiones con déficit
de alimentos (Basu y Das, 2015: 1653). A partir de 1980 y ante la desnutricién
severa que una gran proporcion de hogares sufrian en India, el Partido del
Congreso llevd a cabo numerosas politicas sociales que ampliaron el papel del
Estado en la mejora nutricional de la poblacién. Fue en este momento cuando
el PDS asumié por primera vez el papel de instrumento de bienestar para el
suministro de productos alimenticios a precios subvencionados para el consu-
mo de los sectores mas débiles de la sociedad. El PDS era, por entonces, un sis-
tema universal. Todos aquellos hogares rurales y urbanos que poseyeran una
tarjeta de racionamiento podian adquirir una cuota fija de arroz, trigo, azucar
y queroseno a precios subvencionados en las tiendas locales de precio justo
(FPS) (Kishore y Chakrabarti, 2014: 117; Dubey y Srivastav, 2011: 2)3.

Las reformas econémicas de 1991 obligaron a reconsiderar diversos
programas de alivio de pobreza, que pasaron a dividirse en dos grupos: pro-
gramas universales y programas dirigidos. Mientras que los primeros respon-
dian a principios constitucionales del Estado indio que establecen “alimentos
para todos’, “salud para todos”y “trabajo para todos”, programas como el Siste-
ma Publico de Distribucién (PDS), entre otros, fueron dirigidos Unicamente a
determinados hogares en funcion de su situacién econdémica (Suryanarayana,
s./f.: 10). Es a partir de 1997, cuando el PDS deja de ser un programa universal
para orientarse especificamente a los hogares mas pobres: TPDS (Target Public
Distribution System).

Bajo éste nuevo sistema TPDS, los hogares disponen de diferentes tar-
jetas de racionamiento en funcién de la situacion econdmica del hogar: ho-
gares por debajo de la linea de la pobreza (BPL) tienen derecho a 35 kg de
cereal por familia al mes a un precio subvencionado; los hogares por encima
de la linea de la pobreza (APL) fueron apartados en un primer momento del
programa; sin embargo, ante la elevada oferta de cereal de la que disponia el
gobierno, se permitié que dichos hogares pudieran solicitar su propia tarjeta
en funcidn de las existencias de cereales*. En 2001 se introdujo una nueva cla-
sificacién para los hogares mas pobres de la poblacién BPL: Antyodaya Anna
Yojana (AAY)*, los cuales disponen de 35 kg de cereal por familia a precios
altamente subvencionados.

3. Podian disponer de tarjeta de racionamiento todos aquellos hogares con una direccion de residencia registrada.
Sélo los trabajadores ocasionales y los trabajadores migrantes no estaban cubiertos por el PDS.

4. El precio para las familias APL se fijé en el 100% del coste econémico, sin embargo, los precios se fijaron en julio
de 2002 y no se han revisado desde entonces, a pesar de que el coste de adquisicién ha aumentado considerablemente.

5. Los hogares Antyodaya Anna Yojana (AAY) son identificados en referencia a criterios como (i) caracteristicas
laborales: trabajadores agricolas sin tierras, agricultores marginales, artesanos rurales, etc. (ii) caracteristicas del hogar:
hogares encabezados por viudas, personas con discapacidad o mayores de 60 afios, (i) caracteristicas sociales: todas las
casas tribales primitivas.
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Precio de emision

Categoria Ne d?nl:ﬁlr:, enﬁecsi)arios De'(i;';;’a:‘ ?I::;‘os (Rupias/kg)
Arroz Trigo
AAY 24,3 35 3 2
BPL 40,9 35 5,65 4,15
APL 115,2 15-35 83 6,1
Total 180,4 - - -

En 2013, bajo el TPDS 65 millones de familias tenian acceso a cereal sub-
vencionado como hogares AAY o BPL. Adicionalmente, 115 millones de familias
mas, poseian una tarjeta APL que, a pesar de no estar incluidas en el sistema, les
permitia tener acceso a alimentos a precios inferiores a los del mercado. Apro-
ximadamente 902 millones de personas poseian algun tipo de tarjeta que les
permitia acceder a este sistema y sin embargo, en la practica, fueron muchos
menos aquellos hogares que hicieron efectivos estos derechos.

En septiembre de 2013, el Gobierno Indio bajo el Partido del Congre-
so, promulgé la Ley Nacional de Seguridad Alimentaria (NFSA) para reducir la
inseguridad alimentaria nacional. Con esta nueva legislacion, la poblacion se
clasifica en tres categorias: excluido (sin derecho), prioritario® (con derecho) y
Antyodaya Anna Yojana (AAY, derecho superior). De esta manera, el gobierno
central amplia la cobertura del sistema y pone a disposiciéon de dos tercios de
los hogares de la India 25 kg de granos por hogar para aquella poblacién prio-
ritaria y 35 kg para los hogares AAY a precios altamente subvencionados: 1,2
y 3 rupias/kg (0,01, 0,02 y 0,04 euros/kg) para los cereales secundarios, trigo y
arroz respectivamente. Con esta nueva Ley, el funcionamiento del TPDS conti-
nua siendo el mismo. Sin embargo, el alcance del programa (nimero de bene-
ficiarios) y el valor de los subsidios aumentan de manera muy significativa, por
lo que conocer el impacto real de este sistema en la alimentacién India se ha
convertido en una tarea imprescindible.

2.1 Funcionamiento del Sistema Piblico de Distribucion

El PDS es un organismo dependiente del Ministerio de Asuntos del Con-
sumidor, Alimentacion y Distribucion Publica. Esta gestionado de forma con-
junta por el gobierno central y los gobiernos estatales.

6. Bajo la NFS0,2013 la identificacién de los hogares elegibles se hace a través de varios criterios: (i)hogares con
ingresos anuales menores a 100000 rupias (ii) residentes en barrios pobres, transgéneros, personas con discapacidad,
mujeres solteras, nifios sin proteccién, grupos ocupacionales més vulnerables, entre otros. Esta ley tiene un enfoque
glohal y proporciona prestaciones para grupos desfavorecidos, como lo son los migrantes, las personas sin hogar y las
personas con discapacidad incluyendo asi a estos grupos especialmente vulnerables, que quedaban excluidos del PDS.
Disponible en : http://www.delhi.gov.in/
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Balani, 2013
Notas: Los precios fueron fijados en el afio 2002
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Agricultor

Adquisicion a Precios H

Minimos Garantizados

Food Corporation
of India (FCI)

Asignacion a precios H

Gobiernos estatales

centrales
Distribucion H

Fair Price Shop (FPS)

Venta de cereales a
precios centrales

H Beneficiario

El gobierno central, a través de la Corporacion de Alimentos de la India
(FCI), es el responsable de la compra de cereales a los agricultores a un precio
minimo denominado MSP (Minimum Suport Price). Este precio de compra es
normalmente superior al precio del mercado con el fin de apoyar a los agri-
cultores e incentivar la produccién. A continuacién, el gobierno central vende
estos cereales a los estados a un precio fijo de emision y los distribuye hacia
los almacenes estatales segun las estimaciones oficiales de pobreza de cada
estado elaboradas por la Comisién de Planificacién. Por su lado, los gobiernos
estatales son los responsables de identificar los hogares beneficiarios (BPL y
AAY) y de distribuir los cereales a las tiendas de “precio justo’, en las cuales los
beneficiarios adquieren los alimentos.

En el grafico 1 se puede observar de manera esquematica el funciona-
miento de este sistema.

La diferencia entre el coste de implementacion del programa (Adquisi-
cién del cereal, almacenamiento y transporte) y el precio de emisién al que los
beneficiarios pueden adquirir los alimentos, es el denominado subsidio alimen-
tario, que corre a cargo del gobierno central. El coste en 2015-2016 del progra-
ma se estimé en 21449 millones de délares, un 18% superior al coste en el afio
anterior y un 64% mas que en el aflo 2012-2013 (CBGA, 2016).

2.2 ldentificacion de los hogares heneficiarios bajo el TPDS

El gobierno lanzé el TPDS en 1997 para orientar los subsidios hacia los
hogares mas pobres, por lo que los beneficiarios fueron divididos en tres cate-
gorias —APL, BPL y AAY- con el fin de destinar los subsidios a estos dos ultimos.
Para ello, el Ministerio de Desarrollo Rural realiza censos donde, a través de mul-
tiples criterios tales como la propiedad de la tierra, la propiedad de televisores,
motocicletas y otros bienes duraderos, entre otros, se determinan los hogares
beneficiarios’ (Jha et al., 2012: 888). A través de recursos propios, los gobiernos
estatales también tienen la posibilidad de ampliar el nimero de beneficiarios.

7. El gobierno estatal no identifica los hogares por encima de la linea de pobreza, pero cualquiera de ellos puede
solicitar una tarjeta APL.
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GRAFICO 1: Esquema de funcionamiento del PDS

Fuente: Elaboracion propia
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Aproximadamente 65 millones de familias tenia algun tipo de tarjeta
BPL 0 AYY que les permitia el acceso a alimentos subvencionados. Sin embargo,
parecia que los cereales no estaban llegando en las cantidades previstas a los
beneficiarios cuando Deaton y Dréze, (2009) observaron como la ingesta media
de calorias en la India venia disminuyendo desde hacia méas de dos décadas
junto con la disminucién de la ingesta de proteinas, incluso en los hogares mas
pobres. Esto podia atribuirse a la disminucién de los requisitos caléricos deriva-
dos de las mejoras sanitarias (disponibilidad de agua potable, mayores tastas
de vacunacién) y los inferiores niveles de actividad requeridos, en especial, en
el trabajo en el campo. Sin embargo, éstas consideraciones no implican que no
exista un déficit de calorias entre la poblacién india. Estas deficiencias se siguen
reflejando en los indicadores antropométricos y en las lentas mejoras de éstos.
El elevado gasto publico destinado a este sistema y las lentas mejoras en la
nutricion en el pais llevaron a considerar el PDS como un programa totalmente
disfuncional con escasa utilizacion, elevada corrupcién y bajo impacto.

3. Problemas a los que se enfrenta el PDS

Una de las principales problematicas del PDS es la escasa utilizacion del
sistema. El FCl suministra granos suficientes para la poblacion (5 kg persona/
mes), y sin embargo, la utilizaciéon es minima. En 2007, en las dreas rurales de
India, apenas se adquiria 1 kg per cépita en el caso del arroz e incluso menos
para el caso del trigo 0,39kg (Khera, 2011c¢: 107). Esta baja utilizacién se podria
explicar tanto desde el lado de la demanda (altos costes de transaccién, mala
calidad del cereal proporcionado por el PDS, disponibilidad de cereales secun-
darios, etc.) como desde la oferta (los beneficiarios quieren adquirir dichos ce-
reales pero estos no estan disponibles en las tiendas FPS). Esta tltima ha sido la
mas estudiada a lo largo de los afos y se refiere tanto a la deficiente focalizacion
del sistema TPDS hacia los pobres, como a las elevadas cifras de desvio hacia
el mercado abierto a las que se enfrenta el sistema. Estos dos factores son los
principales argumentos que algunos expertos aducen para plantear el desman-
telamiento de este sistema y su sustitucién por transferencias monetarias.

3.1 Compras en el PDS

Khera (2011c) observa que la compra media per capita de cereales a tra-
vés del PDS es muy baja, aproximadamente una quinta parte del cereal asigna-
do al mes en el caso del arroz e incluso menos para el caso del trigo. Esto quiere
decir que los hogares solo adquieren una pequeia parte de la totalidad de su
cuota de granos.

Para entender por qué las adquisiciones al PDS eran tan bajas, Khera
(2011b) realizé un estudio en el estado de Rajasthan, donde encontré que los
hogares no sélo no compraban la totalidad de su cuota sino que, ademas, esta-
ban adquiriendo cereales en el mercado abierto a precios mucho mas elevados.
La regularidad y la previsibilidad del horario de apertura de las tiendas FPS es
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uno de los motivos por los que los beneficiarios no adquieren su cuota. Cuando
los dias de apertura son predecibles, los hogares pueden planificar sus presu-
puestos para tener el efectivo necesario. Por otro lado, la distancia de los hoga-
res respecto a la tienda de precio justo sigue siendo también un problema muy
importante para el acceso al PDS en las regiones mas remotas de la India. Sin
embargo, Khera sefalé que las compras disminuian precisamente cuando el
precio de mercado aumentaba, lo que sugeria que los intermediarios estaban
desviando el cereal hacia el mercado abierto y por tanto, los hogares no podian
obtener la cuota total que les correspondia.

3.2 Pobre focalizacién

Cuando se establecié el nuevo sistema TPDS en 1997 se llevé a cabo un
censo para determinar la lista de hogares BPL que cubriria el sistema. Mas tarde
se elabord una segunda lista sobre el censo de 2002. Los criterios para identi-
ficar los hogares fueron muy distintos. En este ultimo se valoraron cuestiones
tales como la provisiéon de bafos en las casas rurales, el tipo de vivienda o el
estado de educacién de los nifos, criterios que probablemente desincentivaban
el acceso a estos beneficios por miedo a ser excluidos de la lista BPL. Ademas,
existian otros criterios dificilmente verificables como la seguridad alimentaria o
la disponibilidad de ropa en el hogar (Gol, 2009). La falta de claridad en términos
de qué hogares tenian o no derecho al PDS en funcion del censo 1997, 2002 o
incluso otro mas nuevo, provocé enormes errores de exclusion e inclusién en el
sistema. En 2008, la Comision de Planificacién calculd que el 19,1 % de los ho-
gares pobres en India no tenian tarjeta BPL y sin embargo el 20,7% de hogares
identificados como “no pobres”tenian una tarjeta BPL o AAY. Estos grandes erro-
res, en especial los de exclusién, provocaron una gran presion sobre los gobier-
nos de los estados para la mejora del sistema y la ampliacion de la cobertura.

3.3 Desvios de cereal

La corrupcion del PDS ha sido una de las preocupaciones mas grandes
de los ultimos afos. La proporcién de grano PDS que es desviado del sistema
puede ser estimada comparando los datos de la cantidad de granos que los es-
tados reciben del FCl con el total de cereales que adquieren los hogares a través
del PDS. Parte de este desvio es debido al deterioro, pérdidas en el transporte
y otras perdidas accidentales, pero la corrupcion parece ser el mayor causante
de este problema (Basu y Das, 2015: 1654). Para llevar a cabo el desvio, el dis-
tribuidor registra la venta de la cuota completa (35kg), independientemente
de la cantidad real vendida y, mas tarde, consigue que cualquier otra persona
firme el registro haciéndose pasar por el titular de la tarjeta o coaccionando
directamente a éste. De esta manera el distribuidor puede vender el cereal
desviado en el mercado abierto a un precio superior (Khera, 2011b: 1056).

Khera (2011c) estima la proporcién de trigo y arroz que es desviada del
PDS y comprueba que en el afo 2007 suponia un total del 44%. Por estados,
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destacan Tamil Nadu con la menor tasa de desvio (4,4%) seguido de Himachal
Pradesh (13,2%). Los niveles de desvio de grano son en general mas altos en el
Norte que en el Sur de la India, donde las tasas se sitian por debajo de la media.
Un estudio mas reciente sobre el desvio del PDS lo llevaron a cabo Dréze y Khe-
ra (2015). Ellos descubrieron que a nivel nacional el desvio se habia reducido
apenas hasta el 42% en 2012; sin embargo estados como Bihar, Orissa o Chha-
ttisgarh, que han llevado a cabo reformas muy exitosas en los ultimos afos,
han reducido sus tasas de desvio en un 73%, 82% y 67% respectivamente entre
2004y 2011. El caso de Bihar es sin duda el méas llamativo en lo que respecta al
resurgimiento del sistema en los uUltimos afios. En el afio 2000, las cifras de des-
vio de cereal en Bihar eran del 80%, llegando a finales de la década hasta el 90%
(Khera, 2011¢); sin embargo, el gobierno hizo grandes esfuerzos para poner en
practica la NFSA de 2013 en prevision de las elecciones. En la actualidad, el 75%
de la poblacién rural tiene una tarjeta de racionamiento y, por primera vez, mu-
cha poblacién esta recibiendo su cuota completa de cereal.

A pesar de la disminucion del desvio de los cereales desde el PDS, las
cifras contintian siendo inaceptablemente altas. Por ello, a pesar de que autores
como Khera, Jean Dréze y Amartya Sen, defiendan el funcionamiento del PDS a
través de las mejoras que han llevado a cabo muchos estados (mayor cobertura
y menos corrupcion), otros como Jadish Bhagwati y Arvind Panagariya son mas
escépticos ante el sistema y defienden su sustitucién por otro de trasferencias
monetarias.

3.4 Interpretaciones

Aunque a nivel nacional, las cifras de desvio son todavia muy altas,
existe una gran diferencia entre los estados. Se observa que entre los estados
denominados “funcionales” (adquisicion per capita superior a la media), se en-
cuentran los estados del sur (Karnataka, Kerala, Tamil Nadu y Andhra Pradesh) y
otros como Himachal Pradesh, Jammu Kashmir en el norte y Maharashtra entre
otros®. La mayoria de estos estados han establecido sélidas bases de desarrollo
y asistencia social especialmente en educacién y sanidad. En 2005, Kerala era el
estado con mejores indicadores de salud y de educacion de toda la India y junto
con Himachal Pradesh y Tamil Nadu se encontraban en las primeras posiciones
de desarrollo humano (Seny Dréze, 2014: 90-97). En el lado contrario, encontra-
mos estados como Assam, Bihar, Jharkhand y West Bengala que a diferencia del
caso anterior, tienen un pobre desempeio en otros indicadores socioecondmi-
cos. En Jharkhand casi la mitad de las mujeres adultas tenian un bajo indice de
masa corporal y en Bihar més de la mitad de la poblacién vivia por debajo del
umbral de pobreza (Sen y Dréze, 2014: 90-97). Sin embargo, existen cinco es-
tados (Orissa, Chhattisgarh, Madya Pradesh, Uttar Pradesh y Uttarakhand) que

8. Los estados de Sur tienen un mayor nivel de responsabilidad de gobierno asi como un mejor registro de la aplicacién
de programas de desarrollo y de bienestar. Esto les ha permitido ejecutar el PDS con mayor eficacia. (Khera, 2011b p. 1055)
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comenzaron a principios de siglo como estados “no funcionales”y a lo largo de
los afos se han ido desplazando hacia un PDS més funcional (Khera, 2011¢: 113).
El esfuerzo de estos gobiernos por mejorar el funcionamiento del PDS es el argu-
mento que Khera utiliza para justificar la cada vez mayor funcionalidad del PDS.

Jean Dréze y Amartya Sen, (2013) también defienden el renacimiento
del PDS en muchos estados. Analizan en especial el caso de Chhattisgarh, un
estado situado en el norte de la india y conocido por tener un sistema corrupto
y disfuncional. Sin embargo, a partir de comienzos de los 2000, con la separa-
cién de éste territorio del estado de Madhya Pradesh, se manifest6 una firme
decision politica que permitio transformar el sistema. En la actualidad, el 75%
de los hogares de Chhattisgarh recibe su cuota completa de arroz al mes (35kg).

Bhagwati y Panagariya (2013) opinan, en cambio, que el PDS y su expan-
sion con la promulgacién de la NFSA es un gran error. En contradiccién con los
datos ofrecidos por Deaton y Dréze sobre la disminucion en la ingesta de calo-
rias, la NSSO realiz6 una encuesta en 2004-05 donde se pregunté a la poblacion
si disponian de alimentos suficientes para comer todos los dias. El 97,4% de la
poblacién rural y el 99,4% de la poblacién urbana respondieron afirmativamen-
te. Los autores consideran que la malnutricién que padece la poblacién india
no se debe a la escasez de cereales sino a un consumo poco saludable y a la fal-
ta de otros micronutrientes necesarios. Incluso si el suministro de cereales pro-
vocara un aumento de su consumo, opinan que este programa tampoco seria
el adecuado ya que ofrece la posibilidad de vender los cereales en el mercado
abierto a un precio muy superior incitando a la mala utilizacién y la corrupcion
en el sistema. Banerjee y Duflo (2011), coinciden con estos autores en que la
solucion a la desnutricién en India no estd en suministrar cereales baratos en
un momento en que el principal problema no son las calorias sino el consumo
de otros nutrientes.

La visién optimista mas generalizada, como hemos visto, sefiala la nece-
sidad de una firme decision politica para la mejora en el funcionamiento del sis-
tema. La experiencia india en cuanto a la mejora de otros indicadores sociales
(educacién y sanidad) muestra que una administracién publica eficaz junto con
la participacion activa de la poblacién en la politica democratica son factores
imprescindibles (Sen y Dréze, 2014: 90-97). En cambio, los autores mas criticos
con el PDS abogan por su desmantelamiento y sustituciéon por un sistema mas
eficiente que proporcione a los hogares pobres transferencias monetarias (de-
rechos en dinero). De esta manera, los beneficiarios podrian adquirir los cerea-
les a precio de mercado y dado que el intermediario venderia los cereales al
mismo precio a todos los consumidores, no existiria incentivo para el desvio
(Basu y Das, 2014: 1654).

3.5 Alternativa al PDS: transferencias en efectivo
A pesar de las reformas llevadas a cabo en muchos estados, el PDS sigue
generando unas pérdidas enormes en toda India. El sistema carece de instalaciones
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de almacenamiento adecuadas, con grandes volimenes de granos almacenados
al aire libre que provocan que lluvias y ratas estropeen gran parte del cereal.
Incluso si estas pérdidas fuesen pequenas, se trata de un sistema costoso con
grandes costes de operacion por la adquisicidn, el transporte y el almacena-
miento del grano. Es por ello que muchos economistas insisten en la sustitucion
del PDS por un sistema de transferencias monetarias.

El argumento a favor de las transferencias en dinero se basa en la reduc-
cién al minimo de las fugas a lo largo de la cadena de distribucién y la elimina-
cién de las enormes pérdidas que caracterizan al PDS. Una vez se haya sustitui-
do este sistema la politica deberia enfocarse a garantizar que los consumidores
se orienten hacia una dieta més nutritiva y que los alimentos sean fortificados
con los nutrientes necesarios.

En el lado contrario, se defiende el papel del PDS considerandolo mas
que un simple apoyo al ingreso familiar. Varios estados han comenzado a dis-
tribuir alimentos nutritivos a través del PDS, como legumbres, aceite o sal en-
riquecida, lo que supondria un suplemento nutricional mas efectivo que las
transferencias. Ademas, es posible que el dinero sea mal empleado o reparti-
do de manera no equitativa dentro del hogar familiar, poniendo asi en peligro
la alimentacién de algunos miembros de la familia®. El desmantelamiento del
PDS también podria provocar un aumento del precio de manera abusiva en
las dreas mas remotas de la India, donde la inseguridad alimentaria esta muy
extendida. Por ultimo, las transferencias monetarias requieren de una infraes-
tructura propia (sistema bancario) que todavia no esté disponible en grandes
regiones de la India. Ellos defienden que a pesar de los fallos, el desmante-
lamiento apresurado de un sistema que se ha convertido en un importante
sustento para millones de pobres podria ser una costosa equivocacién (Dréze
y Sen, 2013: 230-237).

4. La renovacion del PDS en los altimos aiios

En los ultimos afnos, algunos estados iniciaron ambiciosas reformas para
subsanar las deficiencias de implementacién del PDS comentadas anteriormen-
te. Este“nuevo” PDS tiene tres componentes esenciales: (i) cereales mas baratos,
(i) mayor cobertura y (iii) una mejora en la administracion del sistema (Kishore
y Chakrabarti, 2015: 128). Ademas, ante la necesidad cada vez mayor de una
mejora nutricional basada no solo en calorias, algunos estados han introducido
alimentos mas nutritivos en sus sistemas de distribucién.

4.1 Vuelta a la universalizacion
El gobierno introdujo el TPDS para controlar el aumento de los subsidios
y la mejora en su focalizacion hacia los pobres. Sin embargo, a dia de hoy en

9. El dinero suele ser utilizado para la adquisicion de bienes consumidos principalmente por hombres a expensas de
los nifios malnutridos y especialmente las nifias. (Dréze y Sen, 2013)
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muchos estados existen grandes problemas de exclusién que dejan a muchos
hogares pobres fuera de los censos BPL. Ademas, los incrementos en los precios
de mercado del arroz y trigo a finales de los 2000, generaron un elevado inte-
rés sobre el sistema que desembocé en la ampliacion de la cobertura del PDS
(Drezey Sen, 2013: 223).

A pesar de que la ampliacion de la cobertura ha sido una tendencia
constante en muchos estados, Tamil Nadu'® es el Unico que cuenta con un PDS
universal desde el ano 2000 ofreciendo 20 kg de arroz al mes gratis a todos los
hogares (Kaul, 2016: 289). Otros estados como Rajasthan, Bihar y Jharkhand ex-
tendieron sus listas BPL para incluir a mas hogares rurales. Estas ampliaciones
en la cobertura han sido posibles o bien mediante la complementaciéon con
recursos propios de los estados o bien las cantidades por hogar se redujeron
por debajo de los 35 kg que asigna el gobierno central. Es el caso de los hogares
BPL en Bihar, Orissa y Rajasthan, donde las cuotas se han reducido a 25kg al mes
para poder alcanzar a mas hogares (Khera 2011a: 38-39).

4.2 Reduccion del precio de los cereales

Ademas del aumento del nimero de hogares con derecho a PDS, mu-
chos estados redujeron los precios de emision por debajo de los precios fijados
para BPL (4,15 rupias/kg para el trigo y 5,65 rupias/kg para el arroz). En Tamil
Nadu, el gobierno proporciona 20kg de arroz gratis; en Chhattisgarh, Rajasthan,
Orissay Andhra Pradesh, el grano se vende a 2 rupias/kg; en Jharkhand el precio
es de 1 rupia/kg y gratis para los hogares AAY. Para entender qué implican estas
modificaciones en el precio sobre la poblacién mas vulnerable, Khera (2011a:
9) utiliza el caso concreto de Chhattisgarh, dénde al igual que en Jharkhand,
Orissa, Andhra Pradesh y Tamil Nadu, los hogares BPL tienen derecho a 35kg
de arroz a 2 rupias el kg. Esta racion mensual suponia a precios de mercado en
2011 alrededor de 600 rupias y, en cambio, a un hogar BPL en cualquiera de
estos estados le habria costado tan solo 70 rupias la cuota completa. Esto supo-
ne que, ademds de ser un instrumento importante para la mejora nutricional,
el PDS estaria jugando un papel esencial en la proteccién de la poblacién mas
vulnerable ante la pobreza.

4.3 Inclusion de productos mas nutritivos en el PDS

Otra medida positiva que se estd llevando a cabo en algunos estados es
la inclusion de productos mas nutritivos en el PDS. Actualmente, los productos
basicos suministrados por el sistema son trigo, arroz, azicar y queroseno. Sin
embargo, India sigue siendo un pais donde la malnutricion estd muy extendida,
incluyendo la deficiencia de proteinas, por lo que algunos estados comenzaron
a distribuir legumbres para mitigar este problema asi como aceites comestibles,

10.  Tamil Nadu inici6 en la década de los 80 audaces programas sociales como almuerzo gratuitos en las escuelas
primarias y empez6 a construir una extensa infraestructura social (escuelas, centros de salud, transporte piblico, etc).
Tiene algunos de los mejores servicios publicos de toda India y muchos de ellos son accesibles a todos sin discriminacién.
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Derechos de grano Precio de venta

Estados (Kg) (Rupias/Kg) Otros productos PDS
Trigo Arroz Trigo Arroz
India 35 Kg de cereal 4,15 5,65 Azucary queroseno
Andhra Pradesh 10 20 7 5 Queroseno, azucar, sa.l, legumbres, aceite,
atta fortificada
Bihar 10 15 5,22 6,7 Azucar y queroseno
Chhattisgarh 15 25 2 2 Queroseno, azucar, sal iodada, legumbres
Himachal . .
20 15 5,25 6,85 Queroseno, azucar, sal, legumbres, aceite
Pradesh
Jarkhand - 35 - 1 Queroseno
Orissa - 25 - 2 Queroseno, azucar
Rajasthan 25 s 2 g Queroseno, azucar, atta fortificada
Tamil Nadu . Queroseno, azucar, sal, legumbres, aceite,
(PDS Universal) > 20 75 Gratis atta fortificada
Uttar Pradesh 23 12 4,65 6,15 Queroseno, azucar

sal yodada, etc. En Himachal Pradesh, Andhra Pradesh y Tamil Nadu el PDS su-
ministra también legumbres y aceite comestible. Estos dos ultimos ademas
utilizan trigo fortificado. En Uttar Pradesh, los hogares accedieron intermitente-
mente a guisantes partidos y el gobierno de Chhattisgarh ha introducido gar-
banzos de forma experimental (Khera, 2011a: 39).

4.4 Mejora en la administracion del sistema

La mejora de la logistica de distribucion de alimentos y el control de
la corrupcion es esencial para la mejora del TPDS. Para ello, el Departamen-
to de Alimentacién y Distribucion Publica ha implementado un esquema de
informatizacién para controlar todas las operaciones. Para ello se van a llevar
a cabo diversas reformas basadas en la tecnologia, como la digitalizacién de
la tarjeta de racionamiento, que permite la correcta identificacién de los be-
neficiarios, la eliminacion de las tarjetas falsas y la mejor orientacién de los
subsidios. También se va a realizar una informatizacion de la cadena de sumi-
nistros que permitira el seguimiento rapido y eficaz de las transacciones para
controlar fugas y desvios. La emisién de tarjetas inteligentes en lugar de las
tarjetas de racionamiento actuales trata de evitar la falsificacion. El uso de tec-
nologia GPS permitira seguir el movimiento de los camiones que transportan
los cereales hacia los almacenes estatales y un monitoreo basado en mensajes
“sms"”avisard a los beneficiarios cuando los cereales llegan a la tienda de precio
justo. (Balani, 2013; http://dfpd.nic.in/index.htm). De esta manera se pretende
mejorar la orientacién de los subsidios y minimizar los desvios de cereal, per-
mitiendo asi que los alimentos Illeguen, en la medida de lo posible, integra-
mente a los beneficiarios.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Reetika
Khera, 2011a; Balani, 2013 and State Goverment
Portals.

Notas: Estas cifras son anteriores a la implemen-
tacion de la NFSA. Los Estados que han imple-
mentado la NFSA, 2013 han fijado sus precios en
2y 3 rupias el kg de trigo y arroz respectivamente.
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5. El papel del PDS en el estado nutricional de India

En los afios recientes se ha renovado el debate sobre la pertinencia del
PDS para asegurar la distribucion eficiente de alimentos. Algunos autores han
considerado este sistema como un instrumento esencial para garantizar la se-
guridad alimentaria y la nutricion. Otros en cambio, lo consideran un programa
ineficiente y con elevadas pérdidas, que deberia ser eliminado. En este aparta-
do trataremos de resumir ambas corrientes, centrandonos en el papel que ha
desempenado este sistema en la mejora de la subalimentacién India asi como
un breve analisis del problema nutricional que va mucho mas allé de tan sélo el

consumo en calorias.

5.1 Impacto del PDS en la mejora nutricional India: un debate ahierto

La literatura no ha llegado a un consenso acerca del impacto que el PDS
ha tenido en la mejora nutricional en el pais. Algunos autores argumentan que
en aquellos estados donde el PDS ha llevado a cabo reformas para ampliar la
cobertura y mejorar su funcionamiento, el consumo de calorias ha aumentado.
Por otro lado, se encuentran aquellos que consideran inutil el esfuerzo del go-
bierno en un sistema que tan solo se centra en el consumo de calorias cuando
el problema alimentario de India es mucho mas amplio.

Khera (2011a) realizé una encuesta en nueve estados de la India donde
pregunté si alguno de los miembros del hogar tuvo que saltarse alguna comida
en los meses anteriores a la encuesta. Observé cémo los niveles mas altos de
incidencia del hambre se encontraron en aquellos estados dénde el PDS se en-
contraba en muy mal estado. Estados con un PDS mas funcional presentaban
una incidencia del hambre menor al 15% destacando Tamil Nadu y Himachal
Pradesh, con las menores cifras de hambre de todos los estados encuestados.

Kumar y Ayyappan (2014), observan que la proporciéon del PDS en el
consumo total de alimentos ha aumentado de manera extraordinaria en todos
los estados. En ausencia del PDS, la incidencia de la deficiencia en términos de
calorias habria sido mas del doble, es decir, casi un 50% de la reduccién de la
deficiencia de calorias se atribuye al PDS. Es por ello, que estos autores defien-
den que deberia fortalecerse todavia mas su papel.

Kaul (2016) estudia el impacto del subsidio del cereal en los ocho mayo-
res estados donde el arroz es el principal alimento. A nivel nacional, el programa
tiene un impacto positivo y significativo en el consumo de calorias. Ademas, el
PDS actua como un incremento en el ingreso que permite a los hogares adqui-
rir cereales mas baratos, por lo que no solo aumenta el consumo de cereales
sino también de otros alimentos.

Kishore y Chakrabatrti (2015) estiman el efecto de los cereales subven-
cionados en aquellos estados en los que se han llevado a cabo reformas para
aumentar la cobertura, disminuir el precio de los cereales y controlar la corrup-
cién. Encuentra que las compras al PDS han aumentado mucho mas en dichos
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estados que en el conjunto de la India. Ademas, observan cémo los bajos pre-
cios de los cereales han permitido que el PDS actue también como una transfe-
rencia monetaria y que los beneficiarios puedan consumir mas de otros bienes
como legumbres, aceite, azucar o incluso otros productos no alimenticios.

En contradiccién con lo anterior, Dubey y Srivastav (2011) consideran
que el impacto del PDS no es significativo. Tan sélo un 3% de los hogares no
tiene deficiencia de calorias debido al PDS, lo que indica que solamente esta
actuando en una pequena parte de la poblacién mas vulnerable. Estos autores
argumentan que el sistema no es lo suficientemente fuerte para garantizar la
seguridad alimentaria. Chakrabarti, Kishore y Roy (2016) estudian el impacto
en la nutricién de la introduccion de legumbres en el sistema PDS y no hallan
evidencia de que ésta haya resultado en una mejora de la nutricién en términos
de consumo de proteinas en los hogares.

Balasubramanian (2015) argumenta que el PDS ya ha proporcionado
grandes cantidades de cereales a las familias pobres y, sin embargo, éstas no
consumen mas. El autor defiende que si el objetivo es aumentar el consumo
de alimentos y mejorar los niveles de nutricion de las familias pobres, el Estado
debe cambiar sus esfuerzos lejos del PDS y lograr unas mejores intervenciones
nutricionales directas. Bhagwati y Panagariya (2013) argumentan que no puede
asumirse que la transferencia en ingresos que proporciona el PDS vaya a inver-
tirse en la adquisicion de mas alimentos, por lo que el PDS no seria el sistema
mas eficiente para cumplir este objetivo.

5.2 Estado nutricional en India

En la actualidad, el problema al que se enfrenta la India es mucho ma-
yor que el déficit de calorias al cual el PDS hace frente. Desnutricion significa
deficiencias en energia, proteinas, vitaminas y/o minerales esenciales como
resultado de una ingesta insuficiente de alimentos (en cantidad o calidad) y/o
la mala utilizaciéon de estos nutrientes (falta de atencion adecuada y aparicion
de enfermedades infecciosas debido al mal estado del agua y el saneamiento)
(UNICEF, 2011).

El Instituto Internacional de Politicas Alimentarias (IFPRI) elabora anual-
mente un indice Global del Hambre (GHI) a través del cual se pueden observar
no solo las deficiencias de calorias sino también en micronutrientes a través de
los datos antropométricos de la poblacién infantil. El dltimo informe del IFPRI
en 2015, senalaba que el 38,8 % de los nilos menores de 5 anos en India tenian
baja talla para su edad y el 15% tenia bajo peso. Ademas el 5,3% de los nifnos
indios mueren antes de cumplir los 5 ainos debido a una nutricién inadecuada
y/o ambientes insalubres. Estos datos tan alarmantes son los que sitdan a India
en el puesto 88 en el ranking del hambre de un total de 104 paises. Mas concre-
tamente, el informe situa a la India por debajo de paises como Uganda, Malawi,
Camerun o Kenia, paises del Africa Sub-Sahariana que son mucho més pobres
que India.
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El problema alimentario en India no es tan solo la falta de alimentos,
sino sobre todo la desnutricion infantil que se refleja en los datos antropomé-
tricos. Arvind Panagariya (2013) defiende que la idea de que la India continua
teniendo peores indicadores de nutricion infantil que los paises del Africa
Sub-sahariana es falsa y lo asocia a un “artefacto metodolégico erréneo” que
utiliza una altura y peso estandar para determinar la desnutricién, indepen-
dientemente de las diferencias que puedan derivarse de la genética, de las
caracteristicas ambientales, etc. Destaca la existencia de otros indicadores
como la esperanza de vida, las tasas de mortalidad infantil o las tasas de mor-
talidad de las embarazadas que indican que India no sufre de peor nutricion
que estos paises.

Aun teniendo en cuenta este argumento, parece necesario que los es-
fuerzos del gobierno en la India se alejen del PDS y se orienten mas hacia
otras intervenciones nutricionales directas como la alimentacion comple-
mentaria para grupos de alto riesgo como nifios, mujeres embarazadas y/o
lactantes, asi como otros programas especificos de nutriciéon y educacién en
higiene. La insuficiencia ponderal infantil se reduce a un ritmo més lento que
la subalimentacién dado que las mejores condiciones de higiene, el acceso
a agua limpia y las dietas mas variadas requieren mayores inversiones y mas
tiempo para materializarse de lo que requiere un aumento de la disponibili-
dad de calorias (FAO,2015). Es por ello, quizas, que el PDS continuta siendo el
principal foco de los esfuerzos del gobierno por una mejora alimentaria para
la poblacion.
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Conclusiones

El PDS es el programa de alivio de pobreza mas grande del mundo y
sin embargo la India no estd teniendo los resultados que cabria esperar en la
mejora nutricional de su poblacién. A lo largo de estos afos, una gran corriente
de la literatura ha abogado por el desmantelamiento de este sistema ante el
aparente fracaso en su funcionamiento. En 2012, el 42 % del cereal era desvia-
do del sistema, los errores de exclusién todavia son importantes y la literatura
especializada no ha sido capaz de llegar a un consenso en torno a su verdade-
ro impacto nutricional. Sin embargo, a pesar de las multiples transformaciones
que ha sufrido el sistema desde su creacion hace mas de 60 ainos, el PDS no
parece perder posiciones. Con la implementacién de la National Food Security
Act de 2013 el PDS amplia el nimero de beneficiarios, el valor de los subsidios
y su coste en los presupuestos publicos del estado.

A pesar de que no esté demostrado su impacto en el aumento de la in-
gesta caldrica, el PDS actua de otras maneras en la proteccién de los hogares
mas vulnerables. Por un lado, esta proporcionando cada vez mas no sélo calo-
rias sino también otros nutrientes, por lo que puede llegar a convertirse en un
instrumento nuevo para garantizar una mejora nutricional completa. Ademas,
al proporcionar cereales mas baratos, el PDS esta actuando como trasferencia
monetaria que permite diversificar la dieta alimentaria hacia otros productos
mas nutritivos. Este sistema contribuy6 a que el encarecimiento mundial de los
alimentos observados desde finales de la década de los 2000 no se trasmitiera
plenamente a los precios nacionales (FAO, 2015), por lo que esta también ac-
tuando como sistema de proteccién frente a la pobreza. También ha tenido un
impacto significativo en la pobreza rural, sobre todo en aquellos estados donde
el PDS funcionaba mejor. Los hogares pobres destinan gran parte de sus ingre-
sos a la alimentacién por lo que mantener los precios de los cereales estables
les permite mantener cierta seguridad econémica.

;Qué nos dice el caso de la India sobre la utilidad de los subsidios a los
alimentos y la intervencién estatal en la distribucién? Por un lado que, cuando
estas actuaciones adquieren una gran escala y complejidad, las disfunciones
se multiplican, incluida la corrupcion, especialmente en el aspecto de la distri-
bucion. Pero también nos muestra que paises con alta inseguridad alimentaria
como India dificilmente pueden renunciar a las ayudas publicas en la alimenta-
cion. La clave parece estar en la reforma de esta intervencion en tres direccio-
nes: mejorar la eficiencia; dirigirla realmente a los pobres; y abrirla a las nuevas
exigencias nutricionales.

Con todo ello, no podemos afirmar que se trate de un sistema totalmente
disfuncional en la proteccion ante la poblacién mas vulnerable. Las reformas que
se han llevado a cabo en algunos estados como Bihar, nos permiten vislumbrar
resultados positivos en la disminucion de los desvios y en la mejora en la selec-
cién de los beneficiarios. El gobierno indio se enfrenta a un reto realmente com-
plicado ante 195 millones de personas desnutridas y, aunque hemos visto que
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suministrar cereales subvencionados no es la solucidon definitiva, la reduccién
del déficit de calorias sigue siendo fundamental en la eliminacién de la privacién
nutricional. Por ello, cabe esperar voluntad politica para aplicar las reformas a
lo largo y ancho de la India consiguiendo que en los préximos afos el PDS siga
siendo un programa muy polémico pero con buenos resultados.
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