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RESUMEN Y CONCLUSIONES

> Zste trabajo explora varias opciones de politica destinades a .
eliminar los peores agpectos de la extrema pobreza en una tipologia de
naises latinoamwsricanos. Los paises que se incluyen e la tipologia se
caractarizan por un relativamente alto ingreso per cZpita y una fuerte de-
sigualdad en la distribucida del ingresc. Paises que tipicamente entran
en esta tipologia son Bragsil, Colombia, Ecuador, M2jico y Perili, represen-
tande dos tercios de la poblacidn latinoamericana.

2, Estos paises han experimentado uns impresionante tasa de creci-
mientc (6.5% en el producto v 3.4% en el ingreso per ca@pita en el periodo
1960-76) v han alcanzado relativamente altos niveles de ingreso per capita
promedic (entre 600 y 1200 dGlares en 1976). La expectativa promedia de
vida ha alcanzade 60 afios v el consumo per cipita promedio de calorias
iguala los requerimientos caldricos per c3pita. Lo que sorprende es la
distribucidn de estos promedios. La desigualdad en la distribucidn del
ingreso es tal que el 257 de la poblacidn vive en pobreza absoluta, por lo
menos ase porcentaje sufre de déficit e¢aldrico y variaciones de hasta 20
afios se observan en las expectativas de vida. La desipualdad domina el alto
nivel de estos promedics.

Dade que la evidencia empirica no muestra mejoramientos en la
distribucidn relativa del ingreeo a través del tiempo, los cambios en ia
fraccidn de la poblacidn en pobreza absoluta dependen de la tasa de creci-
miento del producto agregado-y la tasa de crecimiento de la poblacidn.
Todas las proyecciones muestran que el efeeto neto de estas fuergas implica
que el nimerc absolutc de individuos en pobreza abscluta se mantendra

constante a través del tiempo, en aproximadamente 100 millones de personas
para toda Latinosmérica.

3. Por otro lado, el hecho que el ingreso per cdpita promedio de

estos paises sea alto implica que los déficits de consumo de los grupos en
pobreza sesn pequefios en relacidn al PNB. Por lo tanto, si bien implementado,
estos palses pueden hoy financiar un sustancial ataque a la pobreza absoluta
gin sacrificar sus actuzles tasas de crecimiento ecomdmico. Hoy dia el
conflicto entre distribucibn vy crecimiento es diferente de aquel 25 afios
atris, cuando el ingreso per cipita de estos paises era la mitad del actual.

4, Sste trabajo (a), evalla este dé&ficit de consumo en los grupos de
extrema pobreza, especificamente en el consumo de lo que ha pasade a

llamarse "'necesidades basicas', (b), identifica programas especificos desti-
nados a cerrar este dificit, vy (e), evalila el costo fiscal de estos programas
v el posible efecto o conflicto que puede tener con la tasa de crecimiento.

5. Se recomienda aqui une fuerte reorientacidn de la accidn piblica
hacia las necesidades basicas de los grupos mis pobres, con un énfasis
egpecial en los nifios. Primero, se sugiere una reorientacidn del actual



}4.

subsidio plblico en salvud, educacidn, nutricidn y vivienda de modo que
posea una maver efectividad en llegar a los grupos en extrema pobreza.
Segundo, 2e sugiere zumentar este subgidio de un nivel actual igual &l 5%
del PNB z un nuevo nivel igual a 107 del PNB. Este 57 adicional se des-
compotie aproximadamente en:

- 1% destinado a mejorar la calidad de la educacidn primaria
en areas vurales y aumentcar los incentivos para asistir a
la escuela. Unz parte del actual subsidio a la educacidn
superior (igual a 1/2 de 1% del PWB) debe ser transferido
a financiar progrzmes de alimentacidn escolar en las zonas
rurales. Esto raquiere un mayor autofinspciamiento de la
educacidn superior; pava este propdsito una propuesta
espeeifica se praesents en eate travajo.

- 1.5% destinado entevamente a mejorar y expandir el sistema
primario~preventivo de salud en el Area rural.

- 1.0% destinado a programas de nutricidn infantil para pre-
escolares. En un pais con un ingreso per capita de US$BOO
esta cifra hace disponible US$160 por aiic para cada pre-
escolar en el cuartil md3s pobre de la poblacidm.

- 1.57 destinado a viwvienda. Dado 21 gasto actual de las
familias en viviendn, 2sio le permitiria al 307 méAs pobre
de las familias urbanas el poder financiar viviendas de un
valor igual a 5 veces ¢l ingreso per capita del pals.

6. Escimamos agqui que =i este 3% del PNB se fimaneis con up impuesto
adicional al ingreso de 12.5%7 al 107 més rico de la poblacidn’ (que percibe
0.4 del PWB), disminuciomes en sus ahorres (e inversidn) pueden como mAximo
disminuir 1a tasa de crecimiento en 1/2 de 1%. En otras palabras, como
miximo la tasa de crecimienco del PNB disminuiria, por ejemplo, de 6.57 a
6.0% por afio. Esto es bajo 21 peor de los casos, en el cual s2 supone

que esta transfevencia es 8Clo consumo, es decir, no afecta la productividad
de los grupos mis pobres. Poxr lo tanto, el miximo conflicto estimado aqui
entre crecimiemto y distribucidn 2s da 1 es a 10, la tass de crecimiento
disminuye en un décimo del voliman tramsferido. )

7. Crueial en la implementacion de tal polities es el mantener las
"reglas del juego" claras de wodo d2 no crear uyna incertidumbre immecesaria
en el sector privado de la ecomoania. De otra manera 1a incertidumbre indu-
" ecirad expectativas de pZrdidas de capital completamente fuera de proporcién
a la transferencia deseada. En este caso el conflicto entre distribucidm y
crecimience se hari mucho wds zgudo. La inversidn privada es mucho mas
sensible a la incertidumbre que a impuestos adicionales al ingreso.



. 1. EL.DEFICIT DE NECESIDADES BASICAS: MAGNITUD
: E IDENTIFICACION DE PROGRAMAS

1. INTRODUCCICN

-

i. ia medicién de la reduccidn de la pobreza em tdrminos de indicadores
de bienestar diferentes del ihgreso per_cépita abre un nuevo conjunto de con-
sideraciones de politica. No s8loc observamos una desigual distribucidn del
ingreso ginc también una desigualdad en el consumo de calorias, de expectativas
de vida v de mortalidad infantil. Estas reflejan desigualdades en el consumo
de alimentos y de ciertos servicios tales como habitaecidn, aleantarillado,
agua, educacidn v servicios de salud.

Politicas destinadas a aumentar el consumo de estos servicies por
encima de los niveles que resultan de laz demanda y oferta privadas, define lo
que ahora se conoce como una estrategia de "necesidades basicas'. La idea es
intervenir en la asignacidn de recursos para lograr niveles miﬁimos de consumo
a etapas mds tempranas del desarrollo econdmico, afin cuando al mismo tiempo
se implementen politicas para acelerar el crecimiento del ingreso de los grupos
en extrema pobyeza. Esta estrategia de "necesidades bdasicas" se hace mis
importante mientras menores sean (a) el efecto sobre el ingresoc de los grupos
pobres de las politicas destinadas a obtener altas tazsas de crecimiento, (b)
las posibilidades de 'lograr mayores ingresocs de los grupos pobres mediante
inversiones de altos rendimientos en sus activos fisicos y humanos, (c).la
propensidn marginal de los pobres a gastar en necesidades basicas, (d) las

posibilidades de lograr que el sector privado aumente la oferta de necesidades



Sasicas, cuando la oferta de estos servicios posee importéntes comp lemen~
taridades v economias de escala. |

Hay dos puntos centrales en la evaluacidn de tales politicas.
In primer lugar, a un nivel macro, estas pol’iticaé pueden tener un conflicto
con iz tasa de crecimiento en la medida gque estos servicies solo en parte
aumentan la productividad de los grupos pobres. Lo que es importanté es
evaluar este costo en relacidn al relativamente alto ingreso per cipita pre—
valeciente hoy en gram parte de latincam@rica; probablementa el costo actual,
cot ingresos per capita de US$100d, es distinto de lo que era hace 25 afios
cuando estos palses temian la mitad de este ingreso. El sagundo punto es de
cardcter microecondmico y se ¢rata de entregar estos servicios (a) sin grandes
filtraciones a grupos de mas altos ingresos, (b) sin inducir efectos que sean
equivalentes a una simple transferencia de ingreso y (cj ¢8mo 1legaf a los
nifics cuando existen filtracicéea intrafamiliares.

ii. Nugrieidn y cuidade infantil, consumo de servicios de sglud,
vivienda con agua ¥y a}cantafillado v educaciﬁnrbﬁsica son servicios tipicos
que determinan "calid%des de vida" c?iticas. Logicamente la eleccidn ¥y com
binacidn particular de2 servicios 25 especifica a un pais v regidn vy posee un
alto cortenido de juicios de valor. Alin juicios en el campo médico, t,alé.s
come "requerimiente caldrice 5ptim&", son altamente controvertides. 0

La definicidn de necesidades b&sicas depende del d&ficit imicial,
la estructura de edades de los grupos pobres, el efecto de la migracidm rural-
urbana en la redéfinicién de ﬁecesidades bdsicas a lo largo del tiempo y la
elasticidad”ingresé de la poblacidn en pobreza por las distintas necesidades

bdgicas. esto es, la velocidad con que el déficit se elimina como resultado

del crecimiento del ingreso de los grupos en pobreza.



i, En Latincamérica varios factores-apuntan hacia un enfoque de
necesidades basicas orientado a los nifios. -Primeramenée, log déficits de
necesidades basicas estan altamente z2socizdos con la distribucidn del
ingresc v las fasmilias pobres tiamen nis nitios. Por lo tanto, la incidencia

u.
de déficits de nacesidades basicas e¢ mi3s alta entre nifios que entre adultos.
Tn segundo término, las expectativas de vida al nacer-—biAsicamente afectadas
por la mortalidad infantil--es quizas 1la ﬁrincipal necesidad basica. Nutri-
cidn infaﬁtil, disminucidn de enfermedades infecciosas mediante meforas habi-
tacionales y cuidado infantil son factores esenciales en este proceso. En
tercer lugar, la evidencia empirica muestra que la propensidn marginal a
zastar en los nifios--y aqui uso unaldefiniciﬁn amplia de "gastar" incluyendo
tiempo de la madre, "calidad" de interaccidn con los nifios--es bastante baja.
Una mayor migracién rural-urbana--una caracteristicé del futuro—agudizari
el problema ya que esta propenéién es mas baja en las Areas urbanas. La
conclusidn es que el crecimiento normal del ingresc no resolverd lvs déficits

de necesidades basicas de los nifos.

2. EL DEFICIT CALORICO

2a. Magnitud y Costo

Encuesatas a nivel nacional que muestran la distribuci®n de calorias
en la poblacifn son sumamente escasas. Una alternativa es asignar los consu-

mos agregados conocidos (o promedios per cipita para el pais) a diferentes

T
T

El 27% de todos los ninos menores de 10 afios viven en las familias que
representan el quintil mds pobre de la poblacidn. E1 porcentaje de todos
los adultos es de solo 16.5%, Ver M. Selowsky, "Balancing Trickle Down
and Bagic Needs Strategies," op.cit., Cuadro 6.



grupos de ingreso usando los dztos disponibles sobre distribucién de ingreso
1/
+ alpunos supuestos sobre la relacifn entre consumo caldrico e ingreso.

£l consumo por grupo de ingveso se devivd de dos distribuciones
2/
hipotéticas {distribuciones I v II) de ingreso y para tres valores del
~onsumc promedio per ci3pita nacional iguales a 0.9, 1.0 v 1.1 veces el reque-
rimiento caldrico per capita. Estos valores comprenden casi todo el rango
ie los pafses latinoamericanos v, para un pais dado, permite hacer un andlisis
' 3/
de sensibilidad. Para darle un valer monetario al deéfieit caldricoe se utilizd

el "costo por caloria" implicito en el costo de la canasta de alimentos

. Aqui se sigue la t@cmica utilizada en Malnuctrition and Poverty, donde se
especifica una relacidn semi-logaritmica entre caleorias e ingreso com una
elasticidad de 0.15 a un nivel de consumo igual a los requerimientos. Ver
S. Reutlinger y M. Selowsky, Malnutrition and Poverty: Mesgnitud and Policy
Options (Johns Hopkins Press, 1976). Traducido al espaficl por 1la Editorial
Tecnos.

2/ Dada la gran diversidad de fuentes, definiciomes y calidad de las cifras
de distribucidn del ingreso en Latinoamérica, es diffcil lograr un comsense
sobre la mejor estimacidn, Agqui se optd por usar dos distribuciones hipo-
téticas que cubren el range de casi todas les estimaciones. Lo importante
es en qué medida nuestras conclusiones son sensibles a la utilizacidn de
una u otra. Las distribuciones utilizadas son las siguientes:

PORCENTAJE DEL INGRESO TOTAL (%)

Deciles en la Distribucién I Distribucidn 11
Poblacidn - {muy desigual) (menosg desigual)
1 {(ma3s pobre) 0.67 1.50
2 1.33 2.00
3 2.00 3.00
4 3.00 4,00

Para una discusidn en detalle de la relacidn entre estas distribuciones
hipotéticas y las estimacicmes publicadas de diferentes fuentes, ver
M. Selowsky, "Balancing Tvickle Down and Basic Needs Strategies.', op.cit.

3/ Véase Cuadro A-1 en el Ap@ndice.



uti;izado por CEPAL para definir lineas de pobreza. Esta canasta contiene

una "ecorreccidn de eficiencia alimenticia"rpero mantiene las preferencias
1/

ie los consumidoras.

1 Cuadrc 1 nuestra el costo del déficit caldrico come porcentaje
del PNB baje la peor distribucidn del ingreso (distribucidn I). Los resul-
cados $e muestran vpara paises de distintos PNB per cépita vy diferentes dispo-
aibilidad caldrica per cdpita en relacidn a los requerimientos per cipita.

En la pecr de las circunstgqgias, este costo aquivale a entre 1.57 v 2% del

PNB para paises de ingreso'ﬁer cipita entre US3600 -~ 300 y alrededor de 17%

para palses cuyo ingreso per cipita excede US$1000.

Cuadro 1l: (OSTC DEL DEFICIT CALORICO COMO PORCENTAJE

DEL PNB (%)
PNB Per (apita Disponibilidad Caldrics Per
(en ddlares de 1976) Capita en Relacidn a Requeri-
: mientos Cal8ricos Pey Capita
0.9 1.0 1.1
600 1.95 0.70 0.0034
800 1.46 0.52 0.0025
1000 1.17 0.42 0.0020
1100 1.06 0.38 0.0018
Fuente: Cuadro A-2.,
2b. El Déficit Caldrico en los Nifios.

La naturaleza del déficit caldrico en América Latina es ilustrativa

de las dimensiones de las necesidades basicas de los nifios: 111 millomes de

fe-

Los detalles de la metcdologia se presentan en 5. Molina y S. Pifera,
"Proyecto de Extrema Pobreza en América Latina', ECLA ¥ en P. Trejo, "Un
Método para Estimar Consumos Minimos de Alimentos para los Paises de América
Latina", Neviembre de 1976. (Proyecto ECLA-Banco Mundial.)



individuos, que pertenecen a los sectores de ingresos mas pobrés, tienen
déficiﬁs calricos; de ellos 51.6 millones son nifios lo que equivale a 55.4%
de todos los nifios de la regifn. La incidencia media de desnutricidn, que
asciende a 35.8% de la poblacidn, resulta de 1la existencia de un 27.47% de

—esnurricidn adulta v 55.4% da desnutricidn infantil, La dimensidn distri-

~utiva de 1a desnutricidn, es decir, 1la fuerte asociacidn entre desnutricidn

- pobreza, da origen a una wds alta incidencia de desnutricidn entre los

~inhos.

éuadro 2: AMERICA LATINA: INCIDENCIA DIFERENCIAL DE
DESNUTRLCION ENTRE NIROS Y ADULTOS, 1975

Nimero de Personas Porcentaje de
(millones) Desautridos (%)
Nifos
(menores de 10 afios) 51.6 - : 55.4
Resto de la
poblacidn 60.4 27.4
Total 111.0 " 35.8

Fuenge: Marcelo Selowsky, "The Economic Dimensions of Malnutrition
in Young Children'. World Bank Working Paper No. 294,
Octubre de 1978.

El futuro del tipico nifio en el grupo de pobreza aparece peor que
el futuro del tipico adulto., Primero, la evidencia empirica no myestra una
elasticidad caloria-ingrese mis alta en nifies que adultos. Segundo, en la
medida que el desarrollo em gemeral v la urbanizacidn en particular, aumente

la participacidn de las mujeres en la fuerza de trabajo, la nutricidn infantil

se podria deteriorar por unz reduccidn en la. lactancia materma. Si las compras



adicionales dg alimentos (debido al mayor ingreso de las mujeres) no compen-
éan la périda de consumo de leche materna, el efecto neto seri el deterioro
en el étatus nutricional del nifoc. Asi, un mayor ingreso familiar debido al
trabajo de las mujeres seria consistente con un deterioro en el nivel nutri-~
- cional de lecs nifos.

Otros factores asociados con.el proceso de urbanizacidn también
tenderan a afectar negativamente a los nifios.  Gastos que compiten com la
alimentacidn tales como transporte, vestimenta y vivienda son mé@s importantes
en zonas urbanas que rur;les, afectando la proporcidn del ingreso destinado
a alimentacidn. Adem3s, los precios relativos de los alimentos son mas altos
en las ciudades que en el campo. Por ﬁltimo,.existen nuevos productos para
ser ccnsumidos basicamente por adultos, como entretencidn y modas. En resumen,
ia proporcidn del ingreso gastado en los niﬁos puede disminuir porque gastos
no alimenticios se hacen necesarios v se dispone de nuevos productos para
adultos. Estas consideracioneé sugieren que el futuroe no reso}verﬁ el pro-

lema con la wvelocidad deseada. Por lo tante, es imperioso intervenir direce

tamente en el campo de la nutricitn infantil.
~.

2c. La Efectividad de Programas Alimenticios para Grupos Especificos
- de Nifios. 1/

i, Interﬁenciones para aumentar el consumo de calorias de nifios malnu-
cridos abarcan desde subsidios generales a los alimentos (por ejemplo, subsi-
dios a la importaci®dn de cereales) a programas especificos para nifios pobres,
como desayunos e;colates. ‘Para alcanzar a los nifies mAs pobres el primer tipo

de programa subsidia a todos los consumidores, ricos y pobres, adultos y nifios.

1/ Para una discusidn mds detallada de este tema véase Marcelo Selowsky,
"The Economic Dimensions of Malnutrition in Young Children," op.cit.



El programe tiene lo que podrismss Ilamsr una gran "fiitracién". El segundo
tipo de programa tiene una filtracidn memor, edlo en la medida de que parte
del alimento es desviado a los adulros en la familia. Sin embargo, los pro-
gramas dirigidos a grupos eopecificos vo siempre son los més efectivos en
términos de costos. Progromas para grapos especificoes pusden ser administra-
tivamente costogoa; por otra parZe, la filtracidn de los subsidios generales
se puede reducir si el subsidio ase concentra en un alitento consumido bisica~-
mente por familias o nifios pobres.

Esto queda més claro si &l costo da un programa, cuyo objetivo es
aumentar &l consumo de alimentos er los nifios en un dglar, se divide entre:
(a) el costo Qe la filtracide intrafamiliar, equivalente al subsidio otorgado
a los adult&s de la familia pobre pars lograr el objetivo, (b) la filtraciém
a otros grupos de ingreso, o el subsidic recibido por familias que no sufren
desnutricifn y (¢) los costes administrativos del programa.

Progfamas gonerales gom aquelioe en que (b) es parte_imﬁhttange del
costo fiseal ?gl programs. En estos cases familiss fuers del grupo cbjetivo
deben ser subsidisdas para cubrir g las familias dentro del grupo objetivo.
Ejemplos de este tipo son subsidios gemerales a la produccidn o importacidn
de alimentos y distribucidm de racicnes para toda la poblacidn. Este tipo de
costo es relativamente mds pequefic en programas dirigides a grupos especificos,
como programas de estampillas de alimentacién, distribucidén de raciomes para
determinadas familias, y programas de alimentaciﬁn.en escuelas y centres de
salud,

ii. ?rogramas alimenticios dirigidos a grupos especificos estan siendo

implementados en varios paises en desarrello. Tiendas de racionamiento



(ration shops) con raciones gratis o subsidiadas para familias preseleccio-
nadas, programas de aliméntacién para nifios en locales ccmo/eacuelas y

: 1
centros de salud son ejemplos de programas implementados . Otros paises
estin congiderands v experimentando con otros tipos de intervencidn como,
vor ejemplo, estampillas de alimentacidn para poblaciones especificas.

Cudn efectivos son estos programas en aumentar el consumo de ali—
mentos de los nifios? Qué parte del alimento destinado a los nifios se desvia
hacia los adultos? Cuiles son las magnitudes de estos reemplazos'y desvios?
Como se comparan con la efectividad de transferencias de dinmero equivalentes
al subsidio implicito en el programa? En otras palabras, son estos programas
mejores que el haberle dado a la familia este subsidio en forma de dinero en
efective”?

Cualquier transzferencia de alimentos en exceso de lo que una familia
consumiria voluntariamente serid vendids a familias con preferencias distintas
o a familias no incluidas en el programa. El programa, entonces, Seri equi-
valente a una transferencia de dinero y su efectividad sera proporcional a la
propensitn marginal a gastar en alimentos para los nifios. El efecto sobre el
consumo de calorfas depende del contenide caldrico del alimento adicional
consumido. Un parametro que captura ambos elementos es la elasticidad caloria-
ingreso del consumo de los nifios. Si esta elasticidad es 0.5, un programa
que contiene un subsidic equivalente a wma transfarencia dé dinero per cipita

de 10% awmentard el comsumo de calorfas de los nifios en S%.

i/ Para un excelente exBmen de las experiencias con alimentacidn suplementaria
en diversos paisas, véase Simdn Maxwell "Food Aid and Supplementary Feeding:

Impact and Policy Implications', Instituto de Estudios de Desarrollo,
Universidad de Sussex. Noviembre de 1977. :
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Varice programas alimeaticios operzn como transferencias de ingraso
afin gin que los recipientes vendan los alimentos subsidiados. Ejemplos‘éon:
(2) programas que transfieven glimentos gratis o subaidiados en cancidadgs‘
menores (o intra-marginales) a las consumidas previamente. Estos reemplazan
parce del consumo anterior y liberan poder de compra por un valor igual al
subsidio (esta es una caracteristica de la payoria de los programas implemen-
tados en paisas que usan tiendas de racionamiento)é]; (b) ﬁrogramas en los
cuales el alimentec debe ser consumido en el lugar de distribucidn (desayunos
v almuerzos en escuelas) vy cuando este consumo es menor al volimen consumido
antericrmente en el hogar (en este caso la comida distribuida sustituye en
parte la comids consumida en el hogar); (c) programas de estampillas de ali-
mento que otorgan estampillas de un valor inferior al comsumo inicial (pre
programa) de la familia. En este c&so, la trensferencia de ingreseo es igual
al elemento concesional de lzs estampillas, es decir, igual a la diferencia
entre el valor de las estmilia v el precio al que se l.vendenl. Programas
mas efectivos que transferencias equivalentes de ingreso som programas de
escampillas potr las que se cobra un precie suficientemente alto y programas
de alimentacidn escolar donde los nifios pueden consumir alimentos suficientes
para potencialmente rzemplazar la totalidad de los alimentos previaménte
consumidos en el hogar. |

Loé programasg descritog antariovmente no inducen sustituciones entre
alimentoe. Pero, qué ocurre si un programa induce cambios en la composicidn
de los alimentos consumidos? Como, entonces, podemos predecir el cambio en el

consumo caldrice? Cuando existe sustitucidn, el aumento en el consumo de un

alimento espacifico (subsidiado o distribuido per el programa) puede inducir

1/ Esta ha sido la experienciz con tiendas de racionamiento en India y Sri Lanka.



una disminucidn en el consumo de otros alimentos, esto es, de sustitutos.

Si el grado de sustitucidn es fuerte y los alimentos sustituides tepresentan

una alta proporcidn del consumo caldrico inieiazl, el efecto neto sobre el
1/

consume de caloria podria ser negativo. La informacidn sobre esta susti-

tucidn es extremadamente esgcasa aiin al nivel de comsumo agregado familiar vy

para nifies simplemente no existe. Asi, solo se puedg especular sobre la

efectividad de program#s que inducen sustituciones de este tipo. Es e¢larc

cue muchos programas nutricionales caen en esta categoria.

Subsidios al precio de la leche o su distribucidn gratuita en can-
ridades sustancialmente mayores al consume previe de la familia son casos
t%picos. Si la reventa no es posible, estas politicas inducirdn sustitucidn
entre alimentos. Si los nifios consumen dos alimentos que son sustitutos,
leche v cereal, estos programas aumentaran el consumo de leche y reducirﬁn el
consumo de cercales en los nifics. (la disminuci®n en el precio implicito
de 1; leche reduce el comsumo ae cereales por parte de los niﬁps.)f Mas afin,
el consumo total de calorias &isminuiré si, como ocurre usualmente, la mayor
parte de las calorias consumidas se obtienen de los cereales. En este caso,
se puede demostrar que, alGn un pequeiio grado de sustitucidn entre estos dos
alimentos pusde tener um efecto negative ern el consumo de calorias. Subsidies
o distribucidn gratuita de leche son programas populares, quizid concebidos
para aumentar &l consumo de proteinas de origen samimsl. Pero, si el principal
problema nutricional es caldrico, se hace imperativa una reevaluscidn de ios

programas de leche a lo large de las lineas indicadas.

1/
A

Para una presentacidn formal de la relacidn entre elasticidades cruzadas y
consumo caldrico, véase Reutlinger v Selowsky, op.cit, piginas 44-45.



3. OPCIONES FN EL SECTOR SALUD: CAMBIO EN LOS SESGOS ACTUALES

3a. El Sesgo "Urbamo-Curztive' de los Sistemas Vipentes.
La_Importancia de 1a Demanda

i. Los actuales sistemzs de salud en Latinoamérica se caracterizan por
una castosa orientacidn urbeno-curativa. Los sistemas de seguro social son
cada vez mas importantes en el otorgamiento de servicios de salud; pero como
sus beneficiavios son fundementalmente emplesdos urbanos de ingresos medios,
pertenecientes al sector piblico o zl sector privado modemmo, los servicios
a0 llegan a los otros trabajadores urbanos y a los individuos de areas rurales.

El Cuadro 3 muestra que en Colombia, las familias en el quintil mds
sobre que viven en las grandes ciudades reciben un subsidio piiblico del sector
salud cinco veces mas grande que aquellas en el mismo gquinatil que wviven en
areas rurales. El Cuadro 4 muestra que en Brasil el porcentaje de gastos en
salud piblica dedicados a la medicina preventiva disminuyd de 87.1%7 a 25.77
entre 1949 y 1975. El1 efecto ﬁeto es que, a pesar de un aumen;o en el gasto
plblico en salud como porcentaje del PNB de 1.0 a 2.5, la cantidad gastada
en medicina prevéntiva como porcentaje del PNB se ha mantenido constante.l/

ii, Un aumento en la oferta de servicios médicos preventivos.no garan-
tizara, pof si sola, aumentos en el consumo de estos servicios. Es necesario
identificar politicas que aumenten la utilizacidn de las instituciones de
salud v los factores que determinan la demands por servicics de salubridad.
En Colombia se determind que el nivel educacional de la familia tenfa un
fuerte impacto sobre el niimero de visitas al m®dico, inclusc cuando se con;

) 2/
trolaba por el nivel de ingreseo de la familia.™ De hecho, el duplicar el

1/ P. Knight, D. Mahar and R. Hordn, Banco Mundial, Brazil Human Resources
Special Report, Anex IIT. Draft.

2/ Marcelo Selowsky, Who Benefits from Govermment Expenditure? A Case
Study of Colombia, Oxford University Press, 1979,
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Cuadro 3: COLOMBIA: SUBSIDIOS POR FAMILIA DEL SISTEMA
DE SALUD PUBLICA, 1974 (ddlares por afio)

Zuingil de Ciudadas Ciudades Pueblos . Areas Total
ngreso Grandeg = Intermedias = Pequefios = Rurales Pais
: (m3s pobre) 60 32 19 12 22
z e 28 20 15 23
3 55 26 21 15 28
- 28 35 ‘ 14 13 23
5 (mds rico) 21 18 19 8 18

Promedio en
el Pais 35 27 19 14 23

m3s de medio milldn.
3C ~ 50 mil
/1.5 = 30 mil

feoleote

Tuente: Marcelo Selowsky: Who Benefits from Government Expenditure, op.cit.

Cuadro 4: BRASIL: COMPOSICION DE GASTOS EN SALUD PUBLICA

(Porcentajes)

1949 1965 1969 1975
Individual-Curativo:
(Bégicamente Servicioe
de Seguro Social) 12.6 5.8 59.2 70.2
Colectivo-Preventivo: : 87.1 66,1 40.8 29.7
Ministeric de Salud (35.3) (25.9) {13.0) {(5.4)
Estados (51.8) (38.2) (27.8) (24.3)
Total 100.0 100.0 100.0 : 100.0

Fuente: P. Knight et.al., op.cit.



nivel educacional del jefe de familia aumentaba las visitas per cipita fami-
liares ai médico en 18%. As{, cuzlquier detcerminsnte de la "concientizacidn
sor una mejor salud" que pueda ser menejada por uma politica, educacidn siendo

wna de ellas, puede comvertirse en un punto de intervencidm.

LS
(¢

FEl Costo de Fxpandir Sistemas de Salud de Cardecter Preventivo.
Simulsciones.

Culn caro es un sistema de salud oriemtado a la medicina preventiva
~ue busca cubrir a toda la poblacidn? Estimaciomes preliminares hechas para
3rasil muestran que un sistema de ese tipo se puede financiar manteniendo los
gastos plblicos en salud en 2.5% del FNB.Y/

Estas estimaciones estdn basadas en una estrategis que alteraria
.a tendencia actual al sistema urbano individual curativo. La alternativa
es enfatizar la atencidn primaria y colectiva en Areas rurales y regiones
pobres basado en el plan PIAS$. El principio detrds de PIASS es que "una
gran variedad de problewas de la salud se pueden prevenir y/o tratar exitosa-
mente a nivel de la comunidad sim recurso a la hospitalizacidén extensiva en
ireas urbamas v que servicios preventivos y curativos deberfian ser integrados
ron servicios curativos mds complejos a través de canales institucionales

2/
claramente definides".

El gistema de atencidn médica estid basado en tres niveles de comple-
iidad crecignte: Primero, poztas rurales en comunidades de 500-2000 habitantes
atendidos por auxiliares locales cuva funcidn es prevenir enfermedades infec-
ciosas v detectar enfermedades més complejas. Segundo, centres de salud que .

sirven tres postae rurales, atendidos por una enfermera, un auxiliar de sanidad

1/ Knight et.al., op.cit.
2/ ¥aight et.al., op.cit.



- una visita semanal de un mddico basado en un centro de salud mis grande.
Este (ltimo centro de salud estd ligado 8 un hospital regional que repre-
senta el tercer nivel de servicio y ademés.sirve a la poblacidn urbana.

Dado el costo {corriente v de capital) de expandir estas institu~-
ciones v dada las provecciones de la poblacidn, es pogible hacer dos proyec-
ciones que aparecen en el Cuadro 5. La primera supone completa cobertura
sara el afo 2000 v asuyme una tasa de.crecimiento del PGB de 7% en el periodo
1980-2000. La segunda asume un menor aumento de la cobertura y una tasa de
crecimiento de 4%. En ambos casos el gasto total en salud como fraccidn
del PNB se mantiene dentro del rango 27%-2.5%.

Cuadro 5: BRASIL: COBERTURA Y COSTOS DE EXPANSION DE UN
SISTEMA DE SALUD REESTRUCTURADC

Porcentaje de Cobertura

17 ' Costo como )
Urbana ' Noreste Rural - Porcentaje del PGB
Proveccidn Proyeccidn Proyeccidn Proyeceidn  Proyeceidn  Proyeceidn

1 11 T T1 T 11

1975 79.0 79.0 _ 0 (5O0) 0 (50) - -
1980 100.0 92.8 30 (60) 15 (6e0) 2.3 2.2
1985 100.0 96.4 65 (80) 30 (65) 2.4 2.4
1990 100.0 100.0 85 (100) 45 (70) 2.3 2.5
2000 100.0 100.0 100 (100) 70 (80) 2.0 2.5

1/ Esta cobertura refleja la expansi®n de postas rurales. Los valores en paréntesis
se refieren a la capacidad ea el segundo y tercer nivel que estén altamente
influenciados por la actual estructura del sistems.

Este ejercicio demuestra que un 2.5 del PNB puede financiar un sistema

de salud iddneo en un pais de USS$100C de ingreso per cdpita con tasas de crecimiento

razonablemente buenas, si el sistema se reestructurs hacia un sistema de salud
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srimario més_barato. La mayor parte de los paises latinoamericanos gastan
entre 1'r 1.5 del PNB en salud. Por lo tanto,‘es probable gque un punto por-
sentual adicional de gasto,sumado a una reestructuracidn del sistema a uno

come el descriteo, tenga un impacte considerable en la cobertura de salud de

1/
ta poblacifn.

4. PROBLEMAS EN LA ENTREGA DE SERVICIOS EDUCACIONALES

aa. Primera Prioridad; Aumeptar las Matriculas y la Calidad de la
Educacidn en Areas Rurales.

Las principales prioridades en este gector son inc;ementar las
tasas de matriéulas aumentando los incentivos‘para asistir a la escuela vy
meiorar la calidad del p?ofesorado v materiales educacionales en areas ru-
rales. YNinguno de estos objetivos se obtendrdn automSticamente con la simple
expansidon de la oferta de escuelas o de plazas escolares.

La expansidn de matriculas implica atraer un nimero creciente de
nifios de los estratos sociocecondmicos bajos y‘de las dreas de menor densidac
poblacional. las bajas tasas de matriculas de estos sectores resultan de
factores relacionados tanto con la demanda como la oferta de plazas escolares.
El baje nivel educaciona; de los padres vy el costo de la educacidn--en la
forma de ingresos perdidos y costo de transporte--son factores esenciales
gue afectan la demanda por educacidn adicional.

Un caso ilustrativo es Brasil. En 1974 las tasas de matricula de
los nifics entre 7 vy 14 afios eran 72.5%, $5.3%7 y 44.4% para todo el pais,

, , 2/
idreas rurales y zonas rurales del Woreste regpectivamente. El Cuadro 6

1/ Basado en una misidn de estudic del Banco Mundial a Cuba, estimo que Cuba
gasta alrededor de 4% del PNB en salud. Su sistema estd altamente
orientado a la ateuncidn rural y primaria.

2/ 1lves Tencalla, Banco Mundial, "Brazil Education Sector Memorandum."
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muestra la tasa piramidal (porcentaje de nifios en cada curso como fraccidn

de la matricula en el primer curso) para los primeros seis afios de educacibdn

orimaria en Brasil.

Cuadro 6: BRASIL: TASA PIRAMIDAL DE LA EDUCACION
PRIMARIA (Porcentajes)

Curso _' Pais Zonas Rurales
1 100.0 10070
2 55.2 38.3
3 44,4 24,8
4 36.9 15.7
5 32.1 2.6
6 25.2 1.0

Fuente: Tomncalla, op.cit.

La explicacidn no es tanto la falta de plazas sino, mids bien, 1la
falta de incentivos para permanecer en la escuelas. Subsidios als asisten-'
cia a clases como desayunos y almuerzos escolares, entrega de libros, ropa
y transporte gratuito son politicas releventes, En el estado de Goias, por
ejemplo, experimentbs con programas.de alimentacidén escolar aumentd la asis-

i/

tencia escolar efectiva de 67%-80% a 84%-95%.
Otra limitacidn es que el profescrado en escuelas primafias rurales
v especialmente en las regiones mis atrasadas, tiemnen un nivel de entrena-

miento pedagdgico sumamente bajo. E1 90% de los profesores del Noreste de

1/ Proyecto Universidad Federal de Goias-INEP-SEC~-CNAE, 1976.



3rasil no tiemen ningln entrenamiento pedagdgico y la tercera parfe no ha

completado la educacién primaria. En 1972, el 317 del profesorado en el

Noreste no habia completado su educacidn primaria; en 1974 el 777 del pfofe-
1/

sorado tenia sélc educacidn primaria.

La incapacidad para atraasr mejores profesores resulta de los bajos
scelidos pagados por las municipalidades del Noreste brasilero. Profesores
con educacidn primaria completa reciben entre US$10~51 al mes, comparado con
un sueldo minimo legal de US$57 sl mes. Generalment;/trabajan sin contratos
v sus sueldos fluctfian con cl presupuesto municipal.

De los datos anteriores es claro que una fraccidn mis grande del
presupuesto de educacidn primaria debe ser usado para aument;r los incentivos
paré ﬁsistir a las escuelas rurales mediante alimentacidn escolar (lo que est3
estrechamente telacionade a les objetivos de nutricidn tratados anteriorménte)
v, segundo, para mejorar las condicionmes de trabajo y los sueldos del profeso-
rado rural.
4b., Polizieas de Financiamieato: Hacia el Autofinanciamiento de la

Educacidn Superior v la Trinsferencia de Subsidios Fiscales a la
Educzeidn Primavis.

Calculos preliminares para AmErica Latina estiman que el proveer
seis afios de educacidn a toda la poblacidn en edad escolar aumentarfa el
3/
gasto pGblico en educacidn entre 6% vy 17%. Como el gasto en educacidn es

aproximadamente un 3%-4%7 del PNB, este aumento representa entre 1/5 vy 2/3 de

1% del PNB. Este es el costo de avmentar la oferta de plazas en escuelas

1/ Toncalla, op.cit.

2/ ibid.

3/ Sebastién Pifiera, Estimsciones Preliminares del Proyecto de Pobreza Critica
en América Latina, CEPAL.
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srimarias; se requiere un mavor esfuerzo fiscal si ademas se aumentan los

sueldos del profesorado vy se provee alimentos en las escuelas. Qué fuentes

de financiamiento se pueden conseguir dentro del sector educacional?

La forma mds obvia de financlar estas medidas es la reduccion

gradual del subsidio a la educacicon superior transfiriendo los fondos libe-

-
rados a la educacion primaria rurzl.

En la mayoria de los pafses el gasto

miblico en educacion superior representa la mitad del gasto publico en

educacicn primaria. Es claro que una cantidad importante de subsidios publi-

cos se liberarfa si la educacidn superior se autofinanciase.

El subsidio a la educacién superior es quizds una de las transfe-

rencias mas regresivas, estando claramente peor distribufda que el ingreso

cersonal como muestra el Grdfico 1 para el caso de Colombia. La equidad y

Grafico 1: DISTRIBUCION DEL INGRESO Y SUBSIDIOS A LA EDUCACION
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la eficiencia apuntan a una solucion clara: el reemplazo del sistema de
educacion superior gratuita por uno donde se pagan matriculas que cubren
108 costos de la educacion v los estudiantes reciben préstamos a ser repa-
zados despues de graduados.

En el Apendice II se presenta un modelo que explora esta opcifén.
En el modelo los estudiantes was pobres tienen acceso a prestamos anuales
iguales al costo de la matrfcula Eéé el ingreso que dejan de Qanat mientras
estudian., El preéstamo debe ser repagado en 10 cuotas anuales después de
graduado v lleva‘un 10% de interés. Sﬁponiendo que entre un 50% y 70% de
los estudiantes reciben préstamos, el sistema se autofinanciarfa en un plazo

de 12 a 13 anos.

5. VIVIENDA Y SERVICIOS EN AREAS URBANAS

.Ubicacidh y los t{picos estindares mfinimos de construccich limitan
el acceso.de los grupos pobres a viviendas nuevas. La falta de mercados de
capitales complica atn mds el problema. El Cuadro 7 muestra que en Bogotd
v Ciudad de MéYyico, la unidad habitacional md3s barata disponible actualmente
deja fuera del mercado a un 47% vy 35% de los habitantes de las respectivas

’ciudades. El cuadro identifica distintas ubjicaclones y especificaciones de
construccidn para analizar la sensibilidad de los costos y el subsidib
requerido para financiar la diferemncia entre los pagos de una hipoteca y
lo que las familias gastan en arriendo. Practicamente todas las familias 7
dé Ciudad de Méiico podr{an pagar una vivienda multifamiliar con servicios
basicos ubicada en la periferié de la ciudad. En Bogofé 361; un 15% de las

familias no podrfan financiar este tipo de vivienda. Para que estas familias



Cuadro 7: COSTU DE UNIDADES HABYTACIONALES DE MIVERSOS ESTANAARES Y ULTCACIONES,
PORCENTAJE DE FAMILTAS QUE NO IAS PUEDEN FINARCIAR Y EL SUBSIDIO

REQUERIDD A LOS PAGOS DE_HIPOTECA. a/
. (En US$ de 1976)

__BOGOTA CIUDAD DE MEJICO
Ubicscion Costo Familias Subsidio Costo Familias Subsidio
{%). A7) (%) (%)
Perfferia 1256 17 - 21,7 2063 14 9.2
Familiar, servicios individuales 1256 17 21,7 2063 14 9.2
Mulrifamiliar, servicios individuales 1809 36 21.9 1960 12 3.4
Multifamiliar, servicios basicos 1134 15 12,9 1274 4 -
Zonas Intermedias . -
Familiar, servicios individuales 4187 73 71.1 31184 85+ 92.6
Mulcifamiliar, servicios individuales 2509 50 44,1 7117 72 70.1
Multifamiliar, servicios basicos 1837 6 23.5 7096 69 67.1
lInided mis Becata en la Actualidad 2417 47 -—— 4988 53 -
Ingraso per cdpita del pafs US$ 635 us$ 1090

a/ El subsidio esta definido cowo el porcentaje en el que el ingreso mensual disponible para vivienda estd por debajo
del pago mensual requerido para Ia hipoteca, Basado en un perfodo de repago de 25 erios al 10% de interéa y un -
157 del ingreso dedicado a habitacidn. .

Fuyente: Orville Grimes, Housing for Low-Income Urban Families, Johns 'aopkins University Press, 1976.

.-T‘Z-



alcanzaran a pagar este tipo de habitaciones se necesitaria un subsidio del.
;2.9% de la‘hlpoteca. El problema es como implementar estos nuevos estandares
habitacionales.

Como estos ejemplos se refieren a dos ciudades especificas (ndtese
1z sensibilidad de los resultados de Ciudad de M&jico a la ubicaciﬁﬁ de la
vivienda), se presenté un andlizis de semsibilidad para un pais de ﬁS$800 de
ingresoc per cpita con las distribuciones de ingrese I y II diacutidas ante-
riormente. E1 objetivo es calcular el subsidio que permitirfs a las fahilias
urbanas en el 40X m@8s pebre financiar (a) una habitacidn que cueste dos veces:
el PNB per cidpita, o sea, USS$1600 y (b) una habitacidn que cueste ciﬁco veces
el PNB per cipita o US$4000,

El Cuadro 8 muestrz el subsidio anual requefido Bajo el uupueato-.
de que las familias en el hoi mas pobre dedican el 15% de sus ingrescs a
habitacidn. También se supone que el 45% de las familias que confOrman-ei
407 mds pobre son urbanas. El Cuadro 9 muestra que en las peores tircuns-
tancias, es decir, conm la distribucidn de ingreso mis desigual (I) y donde
las habitaciones a ser financiadas cuestan cinco veces el PNB pér edpita, el
costo del subsidio es 1.28%7 del PNB por aifio. El subsidio beneficiaria a las
familias en el 40% mﬁé bajo de la diatribueiaﬁ de ingreso, repreaentahdo un

30% de todas las familias urbanas.



Cuadro B: SUBSIDIO REQUERIDO PARA FINANCIAR UNA HIPOTECA HABITACIONAL BAJO DISTINTAS
DISTRIBUCIONES DE INGRESO (X, IY) Y VALORES DE LA HABITACION. PAIS TIPICO
DE US$B0O DE INGRESO PER CAPITA. (Valores en Délares).

Ingreso Gasto Anual Pago Anual de Hipoteca a/ Subsidio Anual Fraccidn del decll que
Anual Familiar de Arriendo parda una habltacidn que Requerido por vive en dcreas urbanas
beciles {familia de 6) {15% del Ingreso) cueste: ‘Familia
Doas veces PNB ° Cinco vetes FRB 1600 4000
: per cépita per cépita

1 I1 I IT 1600 L4000 ] I 11 1 11
i . 324 720 49 108 176 440 127 68 391 332 0.3
2 636 960 95 144 176 440 8t 32 345 296 0.6
3 960 1440 144 216 176 440 3z - 296 224 0.5
4 1440 1920 216 288 176 440 - - 224 152 0.6

&/ A 25 avos plazo y 10% de {uterds,

-SZ-—



-2 -

COSTO FISCAL DE UN SUBSIDIO A FAMILIAS URBANAS

Cuadro 9:
Distribucitn del Ingreso I  Distribucidn del Ingreso II
V21600 V=4000 V=1600 V=4000
Subsidio Anual Promedio
por familia {ddlares) 80 314 50 251
Familias Urbanas
Subsidiadas como
percentaje de:
- todas las familias 0.12 ~ 0.18 0.07 0.18
a/
- familias urbanas 0.20 0.30 Q.12 Q.30
Costo como pcrcentaje i
del PNB. b/ 0.21 1.28 0.13 1.02

!/  Suponiendo que al 60% de las familias zont urbanas.
Suponiendo que la familia promedic tieme 5.5 personas.

a
b/
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II. TFINANCIAMIENTO Y CONFLICTOS CON LA TASA DE CRECIMIENTO

1. FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DE NECESIDADES BASICAS

‘Basados en las consideraciones smteriores nuestra recomendacidn
es aumentar los subsidios piiblicos a los sectores de necesidades bdsicas
jesde el rango actual de 57 a 7% del PNB a un nuevo nivel igual a 10% del PNB
{Cuadro 10). Esto debe ser ;compaﬁado de un cambio en la composici&n de
servicios en cada sector v de una eliminacidn de los subsidios regresivos
dentrc de cada Qector. Sin este cambio cualitativo.los recursos adicionales
perderén en gran medida su objetivo de ayudar a los grupos pobres.

El porcentaje del PNB que representa el subsidio a la educacidn
superior debe mantenerse constante o disminuir como consecuencia de la politica
de autofinanciamiento. En el adrea de la salud, la proporcidn del gasto en
medicina urbano-curativa debe mantenerse constante y todos los incrementos
deberdn dedicarse a la medicina rural—pfimaria-preventiva.

Para paises como Brasil, que ya han alcanzado 2.5% del PNB en gasto
piblice en salud, los sumentos totales requeridos para alcamzar los objetives
sefialados ascienden a solo 3% del PNB.  Para Atros paises el aumento requerido
asciende a 57 del PNB; esto es, duplicar el subsidio piblico a estos sectores.

ﬁl Cuadro 11 presenta algunas opcicnes de financiamiento para el
programa. En.los palses productores de petr@leo~-~Colombia, MEjico ¥ Ecuador;—
el precio doméstico del petrdleo estid sustancialmente por debajo de los precios
mundiales. Se estima que si estos precios se ajustaran al nivel mundial los
ingresos del gobiermo aumentarian en 3%, 2.57 v 4% del PNB de estos paises

respectivamente. La mitad del aumento resultante se podria destinar a



Cuadro l0:
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REQUERTMIENTO DE

RECURSOS FISCALES

Recurscs por Sectar

(como % del PNB)

Reasipnaciones dentro de Sectores

Hacia el autofinanciamiento de la
educacidn superior; programas de ali-
mentacibn escolar vy mejoras en la cali-
dad del profesorado en dreas rurales.

Enfatizar el sistema de salud colec-
tivo-preventivo en zonas rurales.

Orientado a grupos objetivos en
vez de subsidios generales de

Elimipar subsidios habitacionales
a la clase media. Nuewos eatinda~
res para grupos de mds bajos

Sector Actual Obietivo
Educacion 3 -4 5
Salud 1 -2,5 2.5
Nutricidn <1 1.0

alimentos.
Habitacidn < 1 1.5

ingresos.
Total 5 ~ 7 10.0




Cuadre 1ll:

FUENTES DE FINANCTAMIENTO FISCAL

(como percentajes del PNB)

Brasil

Perii

Colombia

m
.
[
0
o]

Ecuador

La mita¢ cdel aumento en in-
Zresos netos Jue resylte de
aumentar el precic del petro-
l20, 7roducide v wvendido en
21 vals, al nivel mundial. a/

La mitad del incremento en

el ahorrc pUblico que resulte
de aumentar la produccidn de
setrilec al actual precio

interro.

Mavores impuestos (en parén-
vasis, impuestos Que resul-

ar?src de eliminar la exencién
ia renta imputada sobre la

a
vivienda usada por el duetno).

hal IS

Tliminacidn del subsidio al
sactar slectricidad

Ingresos acicionales DPOT cobro
de rovalties a la extloracidn
de carbdn v uranio.

—

P 2

la)

Dy

1.5

1.0

1.0

1.25

2.15

2.C

TOTAL

1

(-]

&.0 4.7

5.4

6.8

a/ Il aumento en los ingresos que resultaria de cobrar el precio internacional a

~os consumidores dom@sticos, comoc porcentaje del PNB, seria 3%, 2.5%7 y 4% para

Colombia, Mé&jico v Ecuador respectivamente.

Si el manejo de esta opeidn solua

predujera 0.5% del PNB, la diferencia tendra que lograrse de impuestos adicionales.
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financiar el programa para satisfacer necesidades bdsicas v la otra mitad
para financiar inversiones en el sector petroleroc. En el caso de Méjico,
el sélo necho de producir més.petréleo, sin subir el precio domé@stico,
aumentari el ?horro del gobierno en 4.3% del PNB (desde 2.2 a 6.5) de aqui
ai afo 1982,£’ La mitad de este zumento, 2.15% del PNB, es una fuente adi-
2iona. de financiamiento,

Si aumentar el precio del petrdleo.(Fila 1 en el Cuadro 1l1) no es
politicamente factible o si tuviese un impacte distribﬁtivo regresivo (lo
que dudamos, aunque es un problema que debiera ser investigado), la alterna-
tiva es aumentar-los ingresos impositives,

Niagin estudio deja de enfatizar la posibilidad de aumentar los
ingresos fiscales mediante el aumento de la carga impositiva directa en la
parte superior de la distribuci®dn del ingreso y mediante el ensanchamiento
de la base impositiva. En vafios de los paises productores de petrdleo, el
aumento de las rentas petroleras ha ido acompafiado de caidas en la, relacidn
ﬁe impuesto al PNB en el resto de la economia. En el caso de Ecuador, esta
relacidn cayd de 0.186 2 0.138 entre 1972 v 1977;3/ El s6lo mantener la
relacidn observada en 1972 genera nuevos ingresos fiscales iguales a 0.048
del PNB como se muestra en el Cuadro 11 (Fila 3).

Se estima que la eliminacidn de las exenciones de impuesto a la
renta imputada a la vivienda usada por su duefic--uno de los subsidios mas

regresivos--podria gemerar ingresos zquivalentes a 1.2% del PNB. 8Si el 10%

de la poblacidn con ingresos wmas altos percibe um 0.4 del PNB ¥y su renta

1/ Special Study of the Mexican Economy: Major Policy Issues and Prospects,
Banco Mundial, Mayo de 1979.

g/ Development Patterns and Prospects of Ecuador: Specisl Report, Banco
Mundial, Junio de 1979. - '
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imputada a la vivienda es 0.2 de su ingreso, la base impositiva aumentaria
en 0.08 del PNB. Si su tasa de impuesto al ingresc es 15%, se generarian
ingresos fiscales adicionales equivalentes a 1.2% del PNB.

En varios palses, especialmente MEjico y Brasil, la inflacidn o
el alto nivel de deducciones erosionan 1; base impositiva. En Brasil, las
cdeducciones impositivaé eximen de impuestos a familias de ingresos brutos
de Easta cuatro o cinco vecee el PNB per cépita.lJEn Colombia, el ajustar 1a
valuacidn de las propiedades a sus precios comerciales generaria ingresos
adicionales equivalentes a 1% del PNB. y en Perl las reformas impositivas
en estudioc generarian ingresos adicionales igﬁales a 4% del PNB.

No hemos comsiderado los ingresos que se podrian lograr de la
reasignacidn de subsidios otorgados a otros sectores, excepto en el caso de
Colombia donde la eliminacién del subsidic al sector electricidad liberaria
recursos equivalentes a 17 del PNB. Gastos en defensa representan mas de
un cuarto del presupuesto fiscél en varios paises. En el caso-de,Peru, los
subsidios a la electricidad y bienes de consumo--de los que se benefician
todos los grupos de ingreso--no se han considerado como fuente de financia-
miento va que serin eliminados como parte del actual programa antiinflacio-
nario. En los cBlculos para Brasil se ha supuesto que el presupuesto de
inversioueé del gobierno se mantiene constante.

2. EL IMPACTO SOBRE LA TASA DE CRECIMIENTO. LA IMPORTANCIA DE
MANTENER BAJO EL NIVEL DE INCERTIDUMBRE

Cual es la disminucidn maAxima en la tasa de crecimiento de largo

plazo que resultarfia de dedicar un 5% adicional del PNB a las necesidades

1/ "Fiscal Policy Issues and Optiqns in Brasil'", Banco Mundial, Octubre de 1975.



basicas® Supongamos el peor escenmario posible: (a) el paquete de necesi-
dades tasicas tiene cero efecto productive (nc crea nuevos activos produc-
~ivos para los grupos pobres), es decir, lo concebimos puramente como una
sransferencia de consumo, lo que evidentemente no es realista esgecialmente
en el caso de la educacidn, (b) no es factible usar los ingresos petroleros
como fuente de financiamiento; en comsecuencia, el 5% tiene que ser finan-
ciado exclusivamente por un impuesto adicional al ingreso de 12.5%7 aplicado

a los ingresos del 107 mds rico de 1la podlacidn que percibe un 0.4 del PNE.
En términos de los incentives 2 lz inversidn este impuesto, que afecta el
ingreso de lasgs nuevas inversiones, es claramente peor que las opciocnes discu-
tidas anteriormente, tales como la eliminacidn de las deducciones y exenciones
.sobre la remta imputada y el aumento 2 los impuestos:sobre la propiedad ya
que estos afectan en mayor medida al ingreso intremarginal.

Cial es el mAximo efecto de este impuesto adicional sobre las deci-~
siones de inversidn del 102 mﬁé rico v sobre la tasa de inversisn pacianal?ll
Para estimar el efecto se consicderan dos escenarios del mercado de-capital._
Dentro de cada ﬁno se usan supuestos Yy parémetfos extremos para obtener la
cota superior de la disminucidn en la inversiénm.

Un eecenario es suponer un wercado de capital de unz economia
cerrada, 5 éea, 010 hay fuga dz capitales. La cafda en la inversidn resulta
de una menor oferta de ahorros (que es funcidn de la propensidm marginal al
ahorro del grupo de-éltos ingresos) v una caida en la rentabilidad neta de

las nuevas oportunidades de inversidn. La caida méxima en la inversidn se

da bajo el supuesto de una dema2nda por inversidm perfectamente el@stica, en

1/ Véase el Apéndice IIT para los cdlculos correspondientes & los diversos
egcenarios.
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cuyo casc la rentabilidad neta de equilibrio disminuye en un monto igual
al impuesto adicional.

En el caso de una economia abierta suponemos que el inversionista
doméstico puede invertir en el ;xtranjero y que la rentabilidad externa no
se ve afectada por el nueve impuesto. Esto supone que el retornoc de la
invers‘ién solo puede ser consumido en el exterior o que el retorno puede
ser ingresado al pais de forma tal que evade el impuesto.

Para obtener los valores méximos suponemos que inicialmente (a)
la inversidn de este grupo de ingreso representa un 10% del PNB, lo que es
una cifra bastante alta; (b) este grupo pagaba un impuesto al ingreso (tl)
de 207 lo que implica que el impuestc adicional de 12.5% (tz) equivale a
una disminucidn de 15.6% en el rendimiento neto de las nuevas inversiones
(t2 / l-tl). Bajo el supuesto de una_economia cerrada los resultados son
funecidn de la propensidn marginal a ahorrar v la elasticidad interés de la
oferta de ahorros, €. Asumimos una cifra relativamente alta, de 0<20, para
la propensidn al ahorro v un rango de 0.5 a 1.0 para la elasticidad interés
de la oferta. En el caso de la economia abierta solo la elasticidad interés
de la demanda pbr inversiounes, n , es relevante v usamos valores (absolutos)
de 0.5 v 1.0 en el andlisis.

El Cuadro 12 muestra los resultados. En las peores circunstancias
la caida en la tasa de inversidn es de 2.5 puntos potcentuales, esto es, si
la tasa de inversidon inicial era de 20% del PNB la nueva tasa serd 17.5%. Si
el retorno social del capital en la economia es 0.2 {(bruto de impuestos-y de-
preciaciﬁn e incluyendo el exceso de los salarios sobre el costo de oportu-

nidad de la mano de obra), la caida en la tasa crecimiento serd a lo més un

medioc de 1% (0.2 x 0.025). Si la tasa histdrica de crecimiento del PNB



fuese 57 anual, el efecto maximo serd reducirla a 5.5%. A lo mis la rela~

cidn de costos entre redistyibucidn v crecimiento es 10:1, en otras palabras,

una transferencia de 5% del PNB hacia "consumo” resulta en una disminucidn

en la tagsa de erecimiento de- 0.5%.

DY)
Cuadro 12: CAIDA EN LA TASA DE INVERSION NACIORAL

Economia Cerrada Economia Abierta
Elasticidad Efecto de la Efecto de Efecto Elasticidad  Efecto
interés del propensidn la tass interés de
ahorre marginal interés - Total. la demanda Total
al ahorro por inversidn
e = 0.5 0.01 0.007 0.017 n = 0.5 G.0078
£ = 1.0 0.01 0.014 0.024 n=1.0 0.0156
no=1.5 0.0234

1/ Fuente: Apéndice III.

El comportamiento de la inversidn es mis gsensitive a la incerti-

dumbre que a la rentabilidad neta: si la reforma tributaria se lleva a cabo

en un ambiente en el que "reglas del juego" de largo plazoe--afectando los
ingresos o derechos de propiedad--estdn siendo cuestionadas, los éfectoa nega-
tives éobre la invergidn podrian ser sustancialmente m&s importantes.

Por lo tanto, crucial en l2 implementacidn de uma politica como
la recomendada es minimizar la incertidumbre y dejar claras las reglas del
juege. De otra manera, la incertidumbre inducirid expectativas de pé€rdidas

de capital completamente fuera de proporcidn con la transferencia de ingreso

a implementarse. En este caso el conflicto entre distribucidn y crecimiento

seria sustancialmente mayor.
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Cuadro Arlﬁ CONSUMO CALORICC MEDIO PER CAPITA
DURANTE 1974-76 Y REQUERIMIENTOS

Pais Consumo Caldrico Requerimientos
Medic Per Capita Per Capita
(diario) (diario) -

: c e
Méjico 2721 2330 1.17
Colombia 2181 2320 0.94
Brasil 2513 2390 ©1.05
EZcuador 2120 2290 0.92
Perdl 2352 2350 1.00
Torquia & 283 | 2520 1.12

a/ Datos de 1974.

Fyente: FAO Food Balance Sheets, Provisional.
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Cuadro A-2:  CONSUMO CALORICO PER CAPITA POR DECILES:
SENSITIVIDAD AL CONSUMO CALORICO AGREGADO
(T/cp) 1/ Y A LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Deeil Distribucidn del Ingreso I Distribucidn del Ingreso II
cleg c/e,

0.9 Lo il 09 1.0 1.1
i 1356 1597 1834 1587 1826 2065
. 1604 1843 2082 1691. 1930 2169
3 1752 1991 2230 1837 2076 - 12315
- 1898 2137 2376 .1939 2178 2417
3 2000 2239 2478 2019 2258 2496

Déficit Caldrico Per CApita Diario en Cada Decil

A 794 - 553 307 563 324 85
< 546 | 307 | 68 459 220 -
3 398 159 - 313 74 -
4 252 13 - ' 211 - -
5 150 - - 131 - -
Media 428 258 187 335 206 85
Costo Anual

del déficit
por persona

en dblares.2/ 23.4 14.1 10.2 18.3 11.3 4.6
Fraceién de

Individuos -

Malnutridos 0.5 0.3 0.2 0.5 0.3 0.2

1/ E/(.‘..R = Disponibilidad €aldrica Media dividids por Requerimienio Caldrico Medio.

2/ Se usa un costo de US$0.015 por cada 100 calorfas, correspondiente al valor de
una cenasta de alimentos que cuesta US$125 al afio ¥ rinde 2300 calorias diarias.
(Véase Cuadro 2.)
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ANEXO II

EL AUTOFINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR:
UN MODELO DE PAGO DE MATRICULAS Y PRESTAMOS

Cuantos afios tardaria un sistema de pago de matriculas y préstamos
an financiarse‘solo? Aqui se presenta un ejemplo hipot@tico para derivar
algunas ordenes de magnitud.

Para faecilitar la exposicidn distinguiremos entre las instituciones
que proveen educacidn superior (universidades) y el gobierno (o Ministerio
de Educacidn). Definiremos al actual sistemsa como uno en que no se cobra
matricula y las universidades som fin#nciadas por el gobierno.

Suptngase que el costo presupueétario anual de un estudiante.es a.
El costo piiblico de la educacidn superior bajo el esquema actual en cualquier

ano futuro t serd Ct = g §, donde St es cantidad de estndiantes en el

t
sistema en ese afio. El gr@fico muestra una proyeccidn de Ct para‘América
Latina, donde 0 es el afio base v S crece al 117 anual, o sea, igual a la
tasa compuesta de crecimiento del periodo 1960-71. Como estamos interesados
en la tendencia y no en la magnitud de las variables, se asume a=1.

En el afic O se introduce el nuevo esquema y se cobra una matricula
a para cada uno de los cinco afios de educacidn. Al mismo tiempo se ofrecen
préstamos a los estudiantes de "bajos ingresos' para financiar la matricula
a més el ingreso anual perdido b, donde b-Ba; Estoe préstamos ge pagan
después de graduado en 10 cuotas anuales con un interés del 10% anual.

Si la fraccidm de estudiantes '"pobres" entrando al sistema es v,

(1-yY) representa la fraccidén de estudiantes '"ricos". Despuge del quinto afio
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ia fraccidn de estudianﬁes "pobres" que entra al sistema es igual a la
fraccién-de estudiantes pbbres que agresa.

En este esquema el costo para el gobierno en cualquier afio t
después del quinto-aﬁo es igual al cogto anual del programa de préstémos:

Y ot o
(1) ¢ (a+b) ¥ St

gi b = Ba

(2) Cé = a St (1+8)

(3) G, = Y(1+8) C,

Por lo tanto, el costo del programa paia el gobierno, Cé, serd
mayor O menor que Ct dependiendo de los valores de B y v. |

Usaremos B=0.6 basados en los datos de Pracharopoulos y dos valores
alternativos de Y: y=0.5 y y=0.7. Con estas cifras se obtiemen dos valores
alternativos para CE:

i = (, = Q,
si Y ‘0 3 Ct 0.80 Ct
siy = Of? Cé = 1.12 Ct

Es decir, para y=0.7, el costo del nuevo programa es mayor. Esto
se debe a que un valor mas "alto" de Yy supone mids estudiantes "pobres" a
loé que habfé que financiar en relacidn a estudiantes "ricos" a los cuales
se les cobra matricula;

Después de cinco afios el gobiemo comienza a percibir unlﬁlujo de

repagos (FR) de los estudiantes a los que se les otorgd préstamos. M;pntfam

mayor sea y, mayor serd el fiujo de repago.

1/ Ver préxima pigina.



Moty

i/

i

./ de la pagina anterior

Un estudiante que recibe un pré@stamo anual de (a+b) durante ¢ineco afios,
al graduarse tendrd una deuda igual a:

(1) ‘D= (ath) I (i+r)” = (a+b)%(l+r)[(1+r)5-1]
i=1

donde r es el costo de oportunidad del capital. Esta deuda se paga en
10 cuotas anuales a una tasa de inter@ r. Definase 6&(stb) como la

cuota anual (constante) a ser repagada, entonces el valor presente de ese
flujo es: '

N 0y : 1 1
(v Slavb)y S = 3(ath)[l- ]

i=1 (1+r) T )10

Igualando (1) v (2) y resolviendo para § tenemos:

. ) [asn)? - 1)

1
(1 - ?T;?TlO]

p

para r = 0,10, § resulta igual a 1.093.

Del total de estudiantes aceptados en un afio t, Ar, una fraccidm Y
tendran derecho a recibir préstamos., Si el programa se implementa en el
afio 0, el flujo de repagos comenzard en el afio 5. La representacidn para
ege flujo para cualquier afio T, tal que T > 5, es:

I=-5

(4) FR = v(a*b)SA [ T (1405 ‘donde t = 0, 8i T < l&
t=Q .
c=T-14 t = T-14, 81 T > 14

» es la tasa de crecimiento de las admisiones y A es el nivel de admi-
siones al comenzar el programa.

Recordando que b = 8a podemos expresar (4) como fraccidn de Ct o C;

A .
si conocemos A y la fraccidm gg’ o sea, la razdn entre las nuevas admisiones
v la masa de estudiantes en el afio base. Para América Latina el valor de X
. A |
es 17% para el perfodo 1960-71; para gg' se us® el valor correspondiente
0 ‘

a 1971.
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En el gréfico se ve que el sistema se autofinancia a partir del

noceavo o treceavo afio de comenzado el programa.

~elativamente insensible al valor de v.

r = .10
B = .6

¥V oe .5 Ctﬂ.SUCt

'ﬂ
c 1.12Ct

= .7

£l resultado parece sev

0 1 2 3 4 5 6 7 8 ¢ 10 11 12 13 14 15 16 17 1& Arnos



donde tl = 0.2
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ANEXO III

ESTIMACION DE LA DISMINUCION EN LA INVERSION QUE RESULTA
DE UN IMPUESTO A LA RENTA SOBRE EL 10% MAS RICO DE LA
- POBLACION '

A. Economia Cerrada: Efecto Maximo
- Leonomia Lerraca: LIecto Jaxlmo
(Funeidn de Inversidn Perfectamente El3stica)

] Sa¥o4em AY. )
S —
e
r — .
7 '///1
:(l-Lﬂ) - e g ‘_’/
- 4 — '
) Vd & - /l ‘L'
- - —— s Wotm. e it slar  man |wn Am am g melr G b et emep S
A ! 7 // ‘
Ve
Ry
Pl //A
bay 4 '
\_-v-v——-—r Va
A 0.4
. = 51'4' .32

(1-tl)
| 1 t2
e = {(0.4)‘:2.1!1 } o+ {—PEE -(O.G)t?.m} € -(-i:é—l-)-

= 0.125; m = 0.2; =——m= 0.1

L) PNE

y donde m = propemsién marginal a ahorrar del 10% mfs rico.

EMI
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Variacibn en la Tasa de Iaversidm

Efecto sobre la © . Efecto de la caida Efecto

nropensidn a ahorrar de la tasa de interés Total -
0.01 (¢ = 0.3) 0,007 0.017
0,01 (;'a 1.0) 0.014 0.024

B. Economia Abierta: Efecto Miximo
(Retorno en el extranjero no es afectado
por los impuestos domésticos) 1/

‘ ‘\\ \ S
| NN /
r externo \'h \E - \\\ 7
ARANED'¢
N
N \</\
! | \/\ \-\ \
i l / -,}. ‘\”\ \
1 {a ~\ .
: i Dll"'tl"tq} \\ \\
. i \\ \
| } n ot
bl D({:t,) Mo
ol -*
& = _f2 I
PNB g (1-:1) PI¥B

= (0.1)(0.156).1
= (0.0156).n

1/ los retornos sobre el capital invertido en el exterior sdlo pueden ser con-
sumidos en el extranjero. De otra manera habria que cobrar impuestos sobre
lag inversiones externas, disminuyendo asf el impacto negativo doméstico.
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Variacin en la Tasa de Inversién

0,0078 si n = 0.5
0.0156 81 n = 1.0
0.0234 si n = 1.5




