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RESUMEN Y CONCLUSIONES

1. Este trabajo explora varias opciones de politica destinadas a
eliminar los peores aspectos de la extrema pobreza en una tipologia de
paises latinoamericanos. Los paises que se incluyen en la tipologia se
caracterizan por un relativamente alto ingreso per cdpita y una fuerte de-
sigualdad en la distribucidn del ingreso. Paises que tipicamente entran
en esta tipologia son Brasil, Colombia, Ecuador, Méjico y Peril, represen-
tando dos tercios de la poblacidn latinoamericana.

2. Estos paises han experimentado una impresionante tasa de creci-
miento (6.5% en el producto vy 3.4% en el ingreso per capita en el periodo
1960-76) y han alcanzado relativamente altos niveles de ingreso per capita
promedio (entre 600 y 1200 ddlares en 1976). La expectativa promedia de
vida ha alcanzado 60 afios y el consumo per c3pita promedio de calorias
iguala los requerimientos caldricos per capita. Lo que sorprende es la
distribucidn de estos promedios. La desigualdad en la distribucidn del

ingreso es tal que el 25% de la poblacidn vive en pobreza absoluta, por lo
menos ese porcentaje sufre de déficit caldrico y variaciones de hasta 20
afios se observan en las expectativas de vida. La desigualdad domina el alto
nivel de estos promedios,

Dado que la evidencia empirica no muestra mejoramientos en la
distribucidn relativa del ingreso a través del tiempo, los cambios en la
fraccidon 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 efecto neto de estas fuerzas implica
que el nimero absoluto de individuos en pobreza absoluta se ‘mantendri
constante a través del tiempo, en aproximadamente 100 millones de personas
para toda Latinoamérica.

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

estos paises sea alto implica que los déficits de consumo de los grupos en
pobreza sean pequefios en relacién al PNB. Por lo tanto, si bien implementado,
estos paises pueden hoy financiar un sustancial ataque a la pobreza absoluta
sin sacrificar sus actuales tasas de crecimiento econdmico. Hoy dia el
conflicto entre distribucidn y crecimiento es diferente de aquel 25 afios
atrds, cuando el ingreso per capita de estos paises era la mitad del actual.

4. Este trabajo (a), evalila este déficit de consumo en los grupos de
extrema pobreza, especificamente en el consumo de lo que ha pasado a

llamarse ''mecesidades basicas', (b), identifica programas especificos desti-
nados a cerrar este déficit, y (c), evalila el costo fiscal de estos programas
y el posible efecto o conflicto que puede tener con la tasa de crecimiento.

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



()

&

subsidio pliblico en salud, educacidn, nutricidn y vivienda de modo que
posea una mayor efectividad en llegar a los grupos en extrema pobreza.
Segundo, se sugiere aumentar este subsidio de un nivel actual igual al 5%
del PNB a un nuevo nivel igual a 10%7 del PNB. Este 57 adicional se des-
compone aproximadamente en:

- 1% destinado a mejorar la calidad de la educacidn primaria
en areas rurales y aumentar los incentivos para asistir a
la escuela. Una parte del actual subsidio a la educacidn
superior (igual a 1/2 de 1% del PNB) debe ser transferido
a financiar programas de alimentacidn escolar en las zonas
rurales. Esto requiere un mayor autofinanciamiento de la
educacidn superior; para este propdsito una propuesta
especifica se presenta en este trabajo.

- 1.5% destinado enteramente a mejorar y expandir el sistema
primario-preventivo de salud en el &rea rural.

- 1.0% destinado a programas de nutricidn infantil para pre-
escolares. En un pais con un ingreso per capita de US$800
esta cifra hace disponible US$160 por afio para cada pre-
escolar en el cuartil mds pobre de la poblacidnm.

- 1.5% destinado a vivienda. Dado el gasto actual de las
familias en vivienda, esto le permitiria al 307 mads pobre
de las familias urbanas el poder financiar viviendas de un
valor igual a 5 veces el ingreso per capita del pais.

6. Estimamos aqui que si este 5% del PNB se financia con un impuesto
adicional al ingreso de 12.5% al 10% mads rico de la poblacidn (que percibe
0.4 del PNB), disminuciones en sus ahorros (e inversidn) pueden como maximo
disminuir la tasa de crecimiento en 1/2 de 1%. En otras palabras, como
maximo la tasa de crecimiento del PNB disminuiria, por ejemplo, de 6.5% a
6.0% por afio. Esto es bajo el peor de los casos, en el cual se supone

que esta transferencia es sdlo consumo, es decir, no afecta la productividad
de los grupos mas pobres. Por lo tanto, el maximo conflicto estimado aqui
entre crecimiento v distribucidn es de 1 es a 10, la tasa de crecimiento

disminuye en un décimo del volimen transferido.

7. Crucial en la implementacidn de tal politica es el mantener las
"reglas del juego" claras de modo de no crear una incertidumbre innecesaria
en el sector privado de la economia. De otra manera la incertidumbre indu-
cira expectativas de pérdidas de capital completamente fuera de proporcidn
a la transferencia deseada. En este caso el conflicto entre distribucidn vy
crecimiento se hara mucho mds agudo. La inversidn privada es mucho mis
sensible a la incertidumbre que a impuestos adicionales al ingreso.



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

1. INTRODUCCION

i. La medicidn de la reduccidn de la pobreza en términos de indicadores
de bienestar diferentes del ingreso per ci@pita abre un nuevo conjunto de con-
sideraciones de politica. No s&lo observamos una desigual distribucidn del
ingreso sino también una desigualdad en el consumo de calorias, de expectativas
de vida y de mortalidad infantil. Estas reflejan desigualdades en el consumo
de alimentos y de ciertos servicios tales como habitacidn, alcantarillado,
agua, educacidn y servicios de salud.

Politicas destinadas a aumentar el consumo de estos servicios por
encima de los niveles que resultan de la demanda y oferta privadas, define lo
que ahora se conoce como una estrategia de "mecesidades basicas'". La idea es
intervenir en la asignacidn de recursos para lograr niveles miﬁimos de consumo
a etapas m3s tempranas del desarrollo econdmico, alin cuando al mismo tiempo
se implementen politicas para acelerar el crecimiento del ingreso de los grupos
en extrema pobreza. Esta estrategia de '"mecesidades bAsicas'" se hace mas
importante mientras menores sean (a) el efecto sobre el ingreso de los grupos
pobres de las politicas destinadas a obtener altas tasas de crecimiento, (b)
las posibilidades de lograr mayores ingresos 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 bdsicas, (d) las

posibilidades de lograr que el sector privado aumente la oferta de necesidades
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basicas, cuando la oferta de estos servicios posee importantes complemen-
taridades y economias de escala.

Hay dos puntos centrales en la evaluacidn de tales politicas.

En primer lugar, a un nivel macro, estas politicas pueden tener um conflicto
con la tasa de crecimiento en la medida que estos servicios solo en parte
aumentan la productividad de los grupos pobres. Lo que es importante es
evaluar este costo en relacidn al relativamente alto ingreso per capita pre-
valeciente hoy en gran parte de latinoamérica; probablemente el costo actual,
con ingresos per c@pita de US$1000, es distinto de lo que era hace 25 afios
cuando estos paises tenian la mitad de este ingreso. E1l segundo punto es de
cardcter microecondmico y se trata de entregar estos servicios (a) sin grandes
filtraciones a grupos de mids altos ingresos, (b) sin inducir efectos que sean
equivalentes a una simple transferencia de ingreso y (c) cdmo llegar a los
nifios cuando existen filtraciones intrafamiliares.

ii. Nutricidn y cuidado infantil, consumo de servicios dg salud,
vivienda con agua y alcantarillado y educacidn basica son servicios tipicos
que determinan '"calidades de vida" criticas. Ldgicamente la eleccidn y com
binacidn particular de servicios es especifica a un pais y regidén y posee un
alto contenido de juicios de valor. Aln juicios en el campo médico, tales
como "requerimiento caldrico Optimo', son altamente controvertidos.

La definicidn de necesidades basicas depende del déficit inicial,
la estructura de edades de los grupos pobres, el efecto de la migracidn rural-
urbana en la redefinicidn de necesidades basicas a lo largo del tiempo y 1la
elasticidad ingreso de la poblacidn en pobreza por las distintas necesidades
basicas, esto es, la velocidad con que el déficit se elimina como resultado

del crecimiento del ingreso de los grupos en pobreza.
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iii. En Latinoamérica varios factores apuntan hacia un enfoque de
necesidades basicas orientado a los nifios. Primeramente, los déficits de
necesidades basicas estan altamente asociados con la distribucidn del
ingreso y las familias pobres tienen mds nifios. Por lo tanto, la incidencia

1/
de déficits de necesidades basicas es mds alta entre nifios que entre adultos.
En segundo término, las expectativas de vida al nacer~-bidsicamente afectadas
por la mortalidad infantil--es quizas la principal necesidad basica. Nutri-
cidn infantil, disminucidn de enfermedades infecciosas mediante mejoras habi-
tacionales y cuidado infantil son factores esenciales en este proceso. En
tercer lugar, la evidencia empirica muestra que la propensidn marginal a
gastar en los nifios--y aqui uso una definicidn amplia de ''gastar' incluyendo
tiempo de la madre, ''calidad" de interaccidn con los nifios--es bastante baja.
Una mayor migracidn rural-urbana--una caracteristica del futuro--agudizara
el problema ya que esta propensidn es mas baja en las areas urbanas. La

conclusidn es que el crecimiento normal del ingreso no resolverd los déficits

de necesidades basicas de los nifios.

2. EL DEFICIT CALORICO

2a. Magnitud v Costo

Encuestas a nivel nacional que muestran la distribucidn de calorias
en la poblacidn son sumamente escasas. Una alternativa es asignar los consu-

mos agregados conocidos (o promedios per c3pita para el pais) a diferentes

1/ E1 27% de todos los nifios menores de 10 afios viven en las familias que

representan el quintil m3s pobre de la poblacidn. EL porcentaje de todos
los adultos es de solo 16.5%. Ver M. Selowsky, '"Balancing Trickle Down
and Basic Needs Strategies,"" op.cit., Cuadro 6.



grupos de ingreso usando los datos disponibles sobre distribucidn de ingreso
1/
y algunos supuestos sobre la relacidn entre consumo caldrico e ingreso.

El consumo por grupo de ingreso se derivd de dos distribuciones
hipotéticas (distribuciones I v II) de ingrescg/y para tres valores del
consumo promedio per c3pita nacional iguales a 0.9, 1.0 y 1.1 veces el reque-
rimiento caldrico per capita. Estos valores comprenden casi todo el rango
de los paises 1at§noamericanos y, para un pais dado, permite hacer un andlisis

3

de sensibilidad.” Para darle un valor monetario al déficit caldrico se utilizd

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

1/ Aqui se sigue la t@cnica utilizada en Malnutrition and Poverty, donde se

especifica una relacidn semi-logaritmica entre calorias e ingreso con una
elasticidad de 0.15 a un nivel de consumo igual a los requerimientos. Ver
S. Reutlinger y M. Selowsky, Malnutrition and Poverty: Magnitud and Policy
Options (Johns Hopkins Press, 1976). Traducido al espafiol por la Editorial
Tecnos.

2/ Dada la gran diversidad de fuentes, definiciones y calidad de las cifras

de distribucidn del ingreso en Latinoamérica, es diffcil lograr un consenso
sobre la mejor estimacidn. Aqui se optd por usar dos distribuciones hipo-
téticas que cubren el rango de casi todas las 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 Distribucidn I Distribucidn II
Poblacidn (muy desigual) (menos desigual)
1 (m3s 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 estimaciones publicadas de diferentes fuentes, ver
M. Selowsky, 'Balancing Trickle Down and Basic Needs Strategies.', op.cit.

3/ Véase Cuadro A-1 en el Apéndice.



&

utilizado por CEPAL para definir lineas de pobreza. Esta canasta contiene

una "correccidn de eficiencia alimenticia'" pero mantiene las preferencias
1/

de los consumidores.

El Cuadro 1 muestra el costo del déficit caldrico como porcentaje
del PNB bajo la peor distribucidn del ingreso (distribucidn I). Los resul-
tados se muestran para paises de distintos PNB per cdpita y diferentes dispo-
nibilidad caldrica per cipita en relacidon a los requerimientos per capita.
En la peor de las circunstancias, este costo equivale a entre 1.5% y 2% del
PNB para paises de ingreso per capita entre US$600 - 800 y alrededor de 1%
para paises cuyo ingreso per capita excede US$1000.

Cuadro 1l: COSTO DEL DEFICIT CALORICO COMO PORCENTAJE
DEL PNB (2)

PNB Per Capita Disponibilidad Caldrica Per
(en ddlares de 1976) Capita en Relacidn a Requeri-
mientos Caldricos Per 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 millones de

1/ Los detalles de la metodologia se presentan en S. Molina y S. Pifiera,
"Proyecto de Extrema Pobreza en Amé&rica Latina'", ECLA y en P. Trejo, "Un

Método para Estimar Consumos Minimos de Alimentos para los Paises de América

Latina", Noviembre de 1976. (Proyecto ECLA-Banco Mundial.)



individuos, que pertenecen a los sectores de ingresos mas pobres, tienen
déficits caldricos; de ellos 51.6 millones son niflos lo que equivale a 55.47
de todos los nifios de la regidn. La incidencia media de desnutricidn, que
asciende a 35.8% de la poblacidn, resulta de la existencia de un 27.47 de

desnutricidn adulta y 55.4% de desnutricidn infantil. La dimensidn distri-

butiva de la desnutricidn, es decir, la fuerte asociacidn entre desnutricidn

v pobreza, da origen a una mas alta incidencia de desnutricidn entre los

nifos.

Cuadro 2: AMERICA LATINA: INCIDENCIA DIFERENCIAL DE
DESNUTRICION ENTRE NINOS Y ADULTOS, 1975

Nimero de Personas Porcentaje de
(millones) Desnutridos (%)
Nifios
(menores de 10 afios) 51.6 55.4
Resto de 1a
poblacidn 60.4 27.4
Total 111.0 35.8

Fuente: 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 muestra una
elasticidad caloria-ingreso mds alta en nifios que adultos. Segundo, en la
medida que el desarrocllo en general y la urbanizacidn en particular, aumente
la participacidn de las mujeres en la fuerza de trabajo, la nutricidn infantil

se podria deteriorar por una reduccidn en la lactancia materna. Si las compras
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adicionales de alimentos (debido al mayor ingreso de las mujeres) no compen-
san la périda de consumo de leche materna, el efecto neto serid el deterioro
en el status nutricional del nifio. Asi, un mayor ingreso familiar debido al
trabajo de las mujeres seria consistente con un deterioro en el nivel nutri-
cional de los nifios.

Otros factores asociados con el proceso de urbanizacidn también
tenderan a afectar negativamente a los nifios. Gastos que compiten con la
alimentacidn tales como transporte, vestimenta y vivienda son mads importantes
en zonas urbanas que rurales, afectando la proporcidon del ingreso destinado
a alimentacidn. Ademids, los precios relativos de los alimentos son mds altos
en las ciudades que en el campo. Por iltimo, existen nuevos productos para
ser consumidos basicamente por adultos, como entretencidn y modas. En resumen,
la proporcidn del ingreso gastado en los nifios puede disminuir porque gastos
no alimenticios se hacen necesarios y se dispone de nuevos productos para
adultos. Estas consideraciones sugieren que el futuro no reso}veré el pro-
blema con la velocidad deseada. Por lo tanto, es imperioso intervenir direc-

tamente en el campo de la nutricidn infantil.

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

i. Intervenciones para aumentar el consumo de calorias de nifiocs malnu-
tridos abarcan desde subsidios generales a los alimentos (por ejemplo, subsi-
dios a la importacidn de cereales) a programas especificos para nifios pobres,
como desayunos escolares. Para alcanzar a los nifios mads pobres el primer tipo

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

1/ Para una discusidn m3s detallada de este tema véase Marcelo Selowsky,
"The Economic Dimensions of Malnutrition in Young Children," op.cit.
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El programa tiene lo que podriamos llamar una gran "filtracidn'. E1 segundo
tipo de programa tiene una filtracidn menor, sdlo en la medida de que parte
del alimento es desviado a los adultos en la familia. Sin embargo, los pro-
gramas dirigidos a grupos especificos no siempre son los mds efectivos en
términos de costos. Programas para grupos especificos pueden ser administra-
tivamente costosos; por otra parte, la filtracidn de los subsidios generales
se puede reducir si el subsidio se concentra en un alimento consumido basica-
mente por familias o nifos pobres.

Esto queda méds claro si el costo de un programa, cuyo objetivo es
aumentar el consumo de alimentos en los nifios en un ddlar, se divide entre:
(a) el costo de la filtracidn intrafamiliar, equivalente al subsidio otorgado
a los adultos de la familia pobre para lograr el objetivo, (b) la filtracidn
a otros grupos de ingreso, o el subsidio recibido por familias que no sufren
desnutricidn y (c¢) los costos administrativos del programa.

Programas generales son aquellos en que (b) es parte importante del
costo fiscal del programa. En estos casos familias fuera del grupo objetivo
deben ser subsidiadas para cubrir a las familias dentro del grupc objetivo.
Ejemplos de este tipo son subsidios generales a la produccidn o importacidn
de alimentos y distribucidn de raciones para toda la poblacidn. Este tipo de
costo es relativamente mas pequefio en programas dirigidos a grupos especificos,
como programas de estampillas de alimentacidn, distribucidn de raciones para
determinadas familias, y programas de alimentacidn en escuelas y centros de
salud.

ii, Programas alimenticios dirigidos a grupos especificos estdn siendo

implementados en varios paises en desarrollo. Tiendas de racionamiento
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(ration shops) con raciones gratis o subsidiadas para familias preseleccio-
nadas, programas de alimentacidn para nifios en locales como escuelas ¥y

1/
centros de salud son ejemplos de programas implementados. Otros paises
estdn considerando y experimentando con otros tipos de intervencidn como,
por ejemplo, estampillas de alimentacidn para poblaciones especificas.

Cuin 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? Cu3les son las magnitudes de estos reemplazos y desvios?
Como se comparan con la efectividad de transferencias de dinero 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
efectivo?

Cualquier transferencia de alimentos en exceso de lo que una familia
consumiria voluntariamente serd vendida a familias con preferencias distintas
o a familias no incluidas en el programa. El programa, entonces, serid equi-
valente a una transferencia de dinero y su efectividad ser3 proporcional a la
propensidn marginal a gastar en alimentos para los nifios. El efecto sobre el
consumo de calorias depende del contenido caldrico del alimento adicional
consumido. Un parametro que captura ambos elementos es la elasticidad caloria-
ingreso del consumo de los nifiocs. Si esta elasticidad es 0.5, un programa
que contiene un subsidio equivalente a una transferencia de dinero per capita

de 107 aumentarid el consumo de calorias de los nifios en 5%.

1/ Para un excelente ex3men de las experiencias con alimentacidn suplementaria
en diversos paises, véase Simdon 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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Varios programas alimenticios operan como transferencias de ingreso
atn sin que los recipientes vendan los alimentos subsidiados. Ejemplos son:
(a) programas que transfieren alimentos gratis o subsidiados en cantidades
menores (o intra-marginales) a las consumidas previamente. Estos reemplazan
parte del consumo anterior y liberan pbder de compra por un valor igual al
subsidio (esta es una caracteristica de la mayoria de los programas implemen-

1/
tados en paises que usan tiendas de racionamiento) ; (b) programas en los
cuales el alimento debe ser consumido en el lugar de distribucidén (desayunos
y almuerzos en escuelas) y cuando este consumo es menor al volimen consumido
anteriormente en el hogar (en este caso la comida distribuida sustituye en
parte la comida consumida en el hogar); (c) programas de estampillas de ali-
mento que otorgan estampillas de un valor inferior al consumo inicial (pre
programa) de la familia. En este caso, la transferencia de ingreso es igual
al elemento concesional de las estampillas, es decir, igual a la diferencia
entre el valor de las estampillas y el precio al que se venden. Programas
mids efectivos que transferencias equivalentes de ingreso son programas de
estampillas por las que se cobra un precio suficientemente alto y programas
de alimentacidn escolar donde los nifios pueden consumir alimentos suficientes
para potencialmente reemplazar la totalidad de los alimentos previamente
consumidos en el hogar.

Los programas descritos anteriormente no inducen sustituciones entre
alimentos. Pero, qué ocurre si un programa induce cambios en la composicidn
de los alimentos consumidos? Como, entonces, podemos predecir el cambio en el
consumo caldrico? Cuando existe sustitucidn, el aumento en el consumo de un

alimento especifico (subsidiado o distribuido por el programa) puede inducir

1/ Esta ha sido la experiencia con tiendas de raciornamiento en India y Sri Lanka.
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una disminucidn en el consumo de otros alimentos, esto es, de sustitutos.

Si el grado de sustitucidn es fuerte y los alimentos sustituidos representan

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

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

tucidn es extremadamente escasa aiin al nivel de consumo agregado familiar y

para nifios simplemente no existe. Asi, solo se puede especular sobre la

efectividad de programas que inducen sustituciones de este tipo. Es claro

que muchos programas nutricionales caen en esta categoria.

Subsidios al precio de la leche o su distribucidn gratuita en can-
tidades sustancialmente mayores al consumo previo de la familia son casos
tipicos. Si la reventa no es posible, estas politicas induciridn sustitucidn
entre alimentos. Si los nifios consumen dos alimentos que son sustitutos,
leche y cereal, estos programas aumentaran el consumo de leche y reducirdn el
consumo de cereales en los nifios. (La disminucidn en el precio implicito
de la leche reduce el consumo de cereales por parte de los nifios.) Mids aiin,
el consumo total de calorias disminuirad si, como ocurre usualmente, la mayor
parte de las calorias consumidas se obtienen de los cereales. En este caso,
se puede demostrar que, aiin un pequeiio grado de sustitucidn entre estos dos
alimentos puede tener un efecto negativo en el consumo de calorias. Subsidios
o distribucidn gratuita de leche son programas populares, quiza concebidos
para aumentar el consumo de proteinas de origen animal. Pero, si el principal
problema nutricional es caldrico, se hace imperativa una reevaluacidn de los

programas de leche a lo largo de las lineas indicadas.

1/ Para una presentacidon formal de la relacidn entre elasticidades cruzadas y
consumo caldrico, véase Reutlinger y Selowsky, op.cit, paginas 44-45.
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3. OPCIONES EN EL SECTOR SALUD: CAMBIO EN LOS SESGOS ACTUALES

3a. El Sesgo ''Urbano-Curativo' de los Sistemas Vigentes.
La Importancia de la Demanda

i. Los actuales sistemas de salud en Latincamérica se caracterizan por
una costosa orientacidn urbano-curativa. Los sistemas de seguro social son
cada vez mas importantes en el otorgamiento de sefvicios de salud; pero como
sus beneficiarios son fundamentalmente empleados urbanos de ingresos medios,
pertenecientes al sector publico o al sector privado moderno, los servicios
no llegan a los otros trabajadores urbanos y a los individuos de Zreas rurales.

El Cuadro 3 muestra que en Colombia, las familias en el quintil mis
pobre que viven en las grandes ciudades reciben un subsidio piblico del sector
salud cinco veces mas grande que aquellas en el mismo quintil que viven 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% a 29.7%
entre 1949 y 1975, E1l efecto neto es que, a pesar de un aumento en el gasto
piblico en salud como porcentaje del PNB de 1.0 a 2.5, la cantidad gastada
en medicina preventiva como porcentaje del PNB se ha mantenido constante:i

ii, Un aumento en la oferta de servicios médicos preventivos no garan-
tizar3a, por si sdla, aumentos en el consumo de estos servicios. Es necesario
identificar politicas que aumenten la utilizacidn de las instituciones de
salud vy los factores que determinan la demanda por servicios de salubridad.
En Colombia se determind que el nivel educacional de la familia tenia un
fuerte impacto sobre el nimero de visitas al médico, incluso cuando se con-

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

1/ P. Knight, D. Mahar and R. Moran, Banco Mundial, Brazil Human Resources

Special Report, Anex III. Draft.

2/ Marcelo Selowsky, Who Benefits from Government 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)

Quintil de Ciudades Ciudades Pueblos: Areas Total
Ingreso Grandes = Intermedias — Pequefios =~ Rurales Pais
1 (ma3s pobre) 60 32 19 12 22
2 41 28 20 15 23
3 55 26 21 15 28
4 28 35 14 13 23
5 (ma@s rico) 21 18 19 8 18

Promedio en
el Pais 35 27 19 14 23

1l/ mis de medio milldn.
2/ 30 - 50 mil

Fuente: 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:
(Basicamente Servicio
de Seguro Social) 12.9 35.8 59.2 70.2
Colectivo-Preventivo: 87.1 64.1 40.8 29.7
Ministerio 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.
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nivel educacional del jefe de familia aumentaba las visitas per capita fami-
liares al médico en 18%. Asi, cualquier determinante de la '"concientizacidn
por una mejor salud" que pueda ser manejada por una politica, edu;aci6n siendo
una de ellas, puede convertirse en un punto de intervencidn.

3b. El Costo de Expandir Sistemas de Salud de Caracter Preventivo.
Simulaciones.

Cuan caro es un sistema de salud orientado a la medicina preventiva
que busca cubrir a toda la poblacidn? Estimaciones preliminares hechas para

Brasil muestran que un sistema de ese tipo se puede financiar manteniendo los

gastos plblicos en salud en 2.5% del PNB:l/

Estas estimaciones est3n basadas en una estrategia que alteraria
la tendencia actual al sistema urbano individual curativo. La alternativa
es enfatizar la atencidn primaria y colectiva en areas rurales y regiomnes
pobres basado en el plan PIASS. El principio detrds de PIASS es que '"una
gran variedad de problemas de la salud se pueden prevenir y/o tratar exitosa-
mente a nivel de la comunidad sin recurso a la hospitalizacidn extensiva en
dreas urbanas y que servicios preventivos y curativos deberian ser integrados
con servicios curativos mads complejos a través de canales institucionales

2/
claramente definidos".

El sistema de atencidn médica est3 basado en tres niveles de comple-
jidad creciente: Primero, postas rurales en comunidades de 500-2000 habitantes
atendidos por auxiliares locales cuya funcidn es prevenir enfermedades infec-
ciosas y detectar enfermedades mads complejas. Segundo, centros de salud que

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

1/ Knight et.al., op.cit.
2/ FKnight et.al., op.cit.
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y una visita semanal de un médico basado en un centro de salud mds grande.
Este Gltimo centro de salud estd ligado a un hospital regional que repre-
senta el tercer nivel de servicio y adema@s sirve a la poblacidn urbana.

Dado el costo (corriente y de capital) de expandir estas institu-
ciones y dada las proyecciones de la poblacidn, es posible hacer dos proyec-
ciones que aparecen en el Cuadro 5. La primera supone completa cobertura
para el afio 2000 y asume 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 2%-2.57%.

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

Porcentaje de Cobertura

17 Costo como
Urbana Noreste Rural = Porcentaie del PGB
Proyeccidn Proyeccidn Proyeccidn Proyeccidn Proyeccidn  Proyeccidn
1 I1 T 1T T 1T
1975 79.0 79.0 0 (50) 0 (50) - -
1980 100.0 92.8 30 (60) 15 (60) 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 expansidn de postas rurales. Los valores en paréntesis
se refieren a la capacidad en el segundo y tercer nivel que esté@n altamente
influeneiados por la actual estructura del sistema.

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

de salud iddneo en un pais de US$1000 de ingreso per capita con tasas de crecimiento

razonablemente buenas, si el sistema se reestructura hacia un sistema de salud
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primarioc mas barato. La mayor parte de los paises latinoamericanos gastan

entre 1 y 1.5 del PNB en salud. Por lo tanto, es probable que un punto por-
centual adicional de gasto,sumado a una reestructuracidn del sistema a uno
como el descrito, tenga un impacto considerable en la cobertura de salud de

1/
la poblacidn.

4, PROBLEMAS EN LA ENTREGA DE SERVICIOS EDUCACIONALES

4a, Primera Prioridad: Aumentar las Matriculas y la Calidad de la
Educacidn en Areas Rurales.

Las principales prioridades en este sector son incrementar las
tasas de matriculas aumentando los incentivos para asistir a la escuela y
mejorar la calidad del profesorado y materiales educacionales en Areas ru-
rales. Ninguno de estos objetivos se obtendran automdticamente con la simple
expansidon de la oferta de escuelas o de plazas escolares.

La expansidn de matriculas implica atraer un niimero creciente de
nifios de los estratos sociocecondmicos bajos y de las Areas de menor densidad
poblacional. Las bajas tasas de matriculas de estos sectores resultan de
factores relacionados tanto con la demanda como la oferta de plazas escolares.
El bajo nivel educacional de los padres y el costo de la educacidn--en 1la
forma de ingresos perdidos y costo de transporte-—son factores esenciales
que afectan la demanda por educacidon adicional.

Un caso ilustrativo es Brasil. En 1974 las tasas de matricula de
los nifios entre 7 y 14 afios eran 72.5%, 55.3% y 44.4% para todo el pais,

2/

areas rurales y zonas rurales del Noreste respectivamente.—' E1l Cuadro 6

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

2/ 1Ives Tencalla, Banco Mundial, "Brazil Education Sector Memorandum."



- 17 -

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 educacidén

primaria en Brasil.

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

Curso Pais Zonas Rurales
1 100.0 100.0

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: Toncalla, op.cit.

La explicaci®n no es tanto la falta de plazas sino, m3s bien, la
falta de incentivos para permanecer en la escuela, Subsidios a la asisten-
cia a clases como desayunos y almuerzos escolares, entrega de libros, ropa
y transﬁorte gratuito son politicas relevantes. En el estado de Goias, por
ejemplo, experimentos con programas de alimentacidn escolar aumentd la asis-
tencia escolar efectiva de 677%-80% a 84%-95%.l/

Otra limitacidn es que el profesorado en escuelas primarias rurales

y especialmente en las regiones mds atrasadas, tienen un nivel de entrena-

miento pedagbgico sumamente bajo. E1l 90% de los profesores del Noreste de

1/ Proyecto Universidad Federal de Goias-INEP-SEC-CNAE, 1976.
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Brasil no tienen ninglin entrenamiento pedagdgico y la tercera parte no ha
completado la educacidn primaria. En 1972, el 31% del profesorado en el
Noreste no habia completado su educacidn primaria; en 1974 el 77% del profe-
sorado tenia sdlo educacidn primaria.l/

La incapacidad para atraer mejores profesores resulta de los bajos
sueldos 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 al mes. Generalmente trabajan sin contratos

2

y sus sueldos fluctilan con el presupuesto municipal.—j

De los datos anteriores es claro que una fraccidn m3s grande del
presupuesto de educacidn primaria debe ser usado para aumentar los incentivos
para asistir a las escuelas rurales mediante alimentacidn escolar (lo que estd
estrechamente relacionado a los objetivos de nutricidn tratados anteriormente)
y, segundo, para mejorar las condiciones de trabajo y los sueldos del profeso-
rado rural.
4b. Politicas de Financiamiento: Hacia el Autofinanciamiento de la

Educacidn Superior y la Transferencia de Subsidios Fiscales a la
Educacidn Primaria.

Calculos preliminares para América Latina estiman que el proveer
gseis afios de educacidn a toda la poblacidn en edad escolar aumentaria el
3/
gasto piblico en educacidn entre 6% y 17%. Como el gasto en educacidn es

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

17 del PNB. Este es el costo de aumentar la oferta de plazas en escuelas

1/ Toncalla, op.cit.
2/ ibid.

3/ Sebastidn Pifiera, Estimaciones Preliminares del Proyecto de Pobreza Critica
en América Latina, CEPAL.
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primarias; se requiere un mayor esfuerzo fiscal si ademas se aumentan los
sueldos del profesorado y se provee alimentos en las escuelas. Qué fuentes
de financiamiento se pueden conseguir dentro del sector educacional?

La forma mds obvia de financiar estas medidas es la reduccion
gradual del subsidio a la educacion superior transfiriendo los fondos libe-
rados a la educacion primaria rural. En la mayoria de los pafses el gasto
piblico en educacion superior representa la mitad del gasto pﬁblico en
educacion primaria. Es claro que una cantidad importante de subsidios pﬁbli—
cos se liberarf{a si la educacidn superior se autofinanciase.:

El subsidio a la educacidn superior es quizds una de las transfe-
rencias mds regresivas, estando claramente peor distribufda que el ingreso

personal como muestra el Grafico 1 para el caso de Colombia. La equidad y

Grdfico 1: DISTRIBUCION DEL INGRESO Y SUBSIDIOS A LA EDUCACION
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Fuente: M. Selowsky: Who Benefits from Government Expenditure, op.cit.
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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
los costos de la educacion y los estudiantes reciben préstamos a ser repa-
gados despues de graduadcs.

En el Apéndice II se presenta un modelo que explora esta opcidm.
En el modelo los estudiantes mds pobres tienen acceso a prestamos anuales
iguales al costo de la matricula gég el ingreso que dejan de ganar mientras
estudian. E1l préstamo debe ser repagado en 10 cuotas anuales después de
graduado y lleva un 10% de interés. Suponiendo que entre un 50% y 70% de
los estudiantes reciben préstamos, el sistema se autofinanciaria en un plazo

de 12 a 15 anos.

5. VIVIENDA Y SERVICIOS EN AREAS URBANAS

Ubicacion y los tipicos estdndares minimos de construccion limitan
el acceso de los grupos pobres a viviendas nuevas. La falta de mercados de
capitales complica ain mds el problema. El Cuadro 7 muestra que en Bogotd
y Ciudad de Me€jico, la unidad habitacional mds barata disponible actualmente
deja fuera del mercado a un 477% y 55% de los habitantes de las respectivas
ciudades. El cuadro identifica distintas ubicaciones y especificaciones de
construccidn para analizar la sensibilidad de los costos y el subsidio
requerido para financiar la diferencia entre los pagos de una hipoteca y
lo que las familias gastan en arriendo. Practicamente todas las familias
de Ciudad de Méjico podrian pagar una vivienda multifamiliar con servicios
bdsicos ubicada en la periferia de la ciudad. En Bogotd sdlo un 15% de las

familias no podrian financiar este tipo de vivienda. Para que estas familias
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alcanzarah a pagar este tipo de habitaciones se necesitaria un subsidio del
12.9% de la hipoteca. El problema es cdmo implementar estos nuevos estandares
habitacionales.

Como estos ejemplos se refieren a dos ciudades especificas (ndtese
la sensibilidad de los resultados de Ciudad de Méjico a la ubicacidn de 1la
vivienda), se presenta un analisis de sensibilidad para un pais de US$800 de
ingreso per capita con las distribuciones de ingreso I y II discutidas ante-
riormente. El objetivo es calcular el subsidio que permitiria a las familias
urbanas en el 40% m3s pobre financiar (a) una habitacidn que cueste dos veces
el PNB per capita, o sea, US$1600 y (b) una habitacidn que cueste cinco veces
el PNB per capita o US$4000.

El Cuadro 8 muestra el subsidio anual requerido bajo el supuesto
de que las familias en el 40% mas pobre dedican el 157 de sus ingresos a
habitacidon. También se supone que el 45% de las familias que conforman el
40% mas pobre son urbanas. E1 Cuadro 9 muestra que en las peores circuns-
tancias, es decir, con la distribucidn de ingreso mds desigual (I) y donde
las habitaciones a ser financiadas cuestan cinco veces el PNB per capita, el
costo del subsidio es 1.28% del PNB por afio. El subsidio beneficiaria a las
familias en el 40% mas bajo de la distribucidn de ingreso, representando un

30% de todas las familias urbanas.
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Cuadro 9: COSTO FISCAL DE UN SUBSIDIO A FAMILIAS URBANAS

Distribucidn del Ingreso I  Distribucidn del Ingreso II

V=1600 V=4000 V=1600 V=4000
Subsidio Anual Promedio
por familia (ddlares) 80 314 50 251
Familias Urbanas
Subsidiadas como
porcentaje de:
- todas las familias 0.12 0.18 0.07 0.18
a/
- familias urbanas 0.20 0.30 0.12 0.30
Costo como porcentaje
del PNB. b/ 0.21 1.28 0.13 1.02

a/ Suponiendo que el 60% de las familias son urbanas.

b/ Suponiendo que la familia promedio tiene 5.5 personas.
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ITI. FINANCIAMIENTO Y CONFLICTOS CON LA TAéA DE CRECIMIENTO

1. FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DE NECESIDADES BASICAS

Basados en las consideraciones anteriores nuestra recomendacidn
es aumentar los subsidios plblicos a los sectores de necesidades basicas
desde el rango actual de 5% a 7% del PNB a un nuevo nivel igual a 10% del PNB
(Cuadro 10). Esto debe ser acompafado de un cambio en la composicidn de
servicios en cada sector y de una eliminacidn de los subsidios regresivos
dentro de cada sector. Sin este cambio cualitativo los recursos adicionales
perderan 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 area de la salud, la proporcidn del gasto en
medicina urbano-curativa debe mantenerse constante y todos los incrementos
deberan dedicarse a la medicina rural-primaria-preventiva.

Para paises como Brasil, que ya han alcanzado 2.5% del PNB en gasto
piblico en salud, los aumentos totales requeridos para alcanzar los objetivos
sefialados ascienden a solo 3% del PNB. Para otros paises el aumento requerido
asciende a 5% del PNB, esto es, duplicar el subsidio piblico a estos sectores.

El Cuadro 11 presenta algunas opciones de financiamiento para el
programa. En los paises productores de petrdleo~-Colombia, Méjico y Ecuador--
el precio domé@stico del petrdleo estd sustancialmente por debajo de los precios
mundiales. Se estima que si estos precios se ajustaran al nivel mundial los
ingresos del gobierno aumentarian en 3%, 2.5% y 4% del PNB de estos paises

respectivamente. La mitad del aumento resultante se podria destinar a
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REQUERIMIENTO DE RECURSOS FISCALES

Sector

Recursos por Sector

(como % del PNB)

Actual

Objetivo

Reasignaciones dentro de Sectores

Educacidn

Salud

Nutricidn

Habitacidn

Total

3-4

2.5

1.0

1.5

10.0

Hacia el autofinanciamiento de la
educacidn superior; programas de ali-
mentacidn escolar y mejoras en la cali-
dad del profesorado en areas rurales.

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

Orientado a grupos objetivos en
vez de subsidios generales de
alimentos.

Eliminar subsidios habitacionales
a la clase media. Nuevos estanda-
res para grupos de mids bajos
ingresos.
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Cuadro 11: FUENTES DE FINANCIAMIENTO FISCAL
(como porcentajes del PNB)

Brasil Perd Colombia Méjico Ecuador

La mitad del aumento en in- 1.5 1.25 . 2.0
gresos netos que resulte de

aumentar el precio del petro-

leo, producido y vendido en

el pais, al nivel mundial. a/

La mitad del incremento en 2.15
el ahorro plblico que resulte

de aumentar la produccidn de

petrdleo al actual precio

interno.

Mayores impuestos (en parén- 3.0 4.0 1.2 2.0 4.8
tesis, impuestos que resul- (1.2) (1.2) (1.2) (1.2) (1.2)
tarian de eliminar la exencidn

a la renta imputada sobre la

vivienda usada por el duefio).

Eliminacidn del subsidio al 1.0
sector electricidad

Ingresos adicionales por cobro 1.0
de royalties a la exploracidn
de carbon y uranio.

TOTAL - 3.0 4.0 4.7 5.4 6.8

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

T los consumidores dom@sticos, como porcentaje del PNB, seria 3%, 2.5% y 4% para
Colombia, Méjico y Ecuador respectivamente. Si el manejo de esta opcidn solo
produjera 0,5% del PNB, la diferencia tendri que lograrse de impuestos adicionales.
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financiar el programa para satisfacer necesidades bdsicas y la otra mitad
para financiar inversiones en el sector petrolero. En el caso de Méjico,
el sdlo hecho de producir mis petrdleo, sin subir el precio doméstico,
aumentard el ahorro del gobierno en 4.3% del PNB (desde 2.2 a 6.5) de aqui
al afo 1982.1/ La mitad de este aumento, 2.157 del PNB, es una fuente adi-
cional de financiamiento.

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

Ningln estudio deja de enfatizar la posibilidad de aumentar los
ingresos fiscales mediante el aumento de la carga impositiva directa en 1la
parte superior de la distribucidn del ingreso y mediante el ensanchamiento
de la base impositiva. En varios de los paises productores de petrdleo, el
aumento de las rentas petroleras ha ido acompafiado de caidas en la relacidn
de impuesto al PNB en el resto de la economia. E; el caso de Ecuador, esta
relacidon cayd de 0.186 a 0.138 entre 1972 y 1977._/ 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 duefio--uno de los subsidios mas

regresivos--podria generar ingresos equivalentes a 1.27 del PNB. Si el 10%

de la poblacidn con ingresos més altos percibe un 0.4 del PNB y su renta

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

2/ Development Patterns and Prospects of Ecuador: Special 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 ingreso es 15%, se generarian
ingresos fiscales adicionales equivalentes a 1.2% del PNB.

En varios paises, especialmente M&jico y Brasil, la inflacidn o
el alto nivel de deducciones erosionan la base impositiva. En Brasil, las
deducciones impositivas eximen de impuestos a familias de ingresos brutos

1
de hasta cuatro o cinco veces el PNB per cépita.—jEn Colombia, el ajustar la
valuacion de las propiedades a sus precios comerciales generaria ingresos
adicionales equivalentes a 17 del PNB y en Perll las reformas impositivas
en estudio generarian ingresos adicionales iguales a 4% del PNB.

No hemos considerado los ingresos que se podrian lograr de la
reasignacidn de subsidios otorgados a otros sectores, excepto en el caso de
Colombia donde la eliminacidn del subsidio al sector electricidad liberaria
recursos equivalentes a 1% del PNB. Gastos en defensa representan mas de
un cuarto del presupuesto fiscal 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 ya que serin eliminados como parte del actual programa antiinflacio-
nario. En los cidlculos para Brasil se ha supuesto que el presupuesto de
inversiones del gobierno se mantiene constante.

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

Cudl es la disminucidn ma@xima en la tasa de crecimiento de largo

plazo que resultaria de dedicar un 57 adicional del PNB a las necesidades

1/ '"Fiscal Policy Issues and Options in Brasil", Banco Mundial, Octubre de 1975.
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basicas? Supongamos el peor escenario posible: (a) el paquete de necesi-
dades basicas tiene cero efecto productivo (no crea nuevos activos produc—
tivos para los grupos pobres), es decir, lo concebimos puramente como una
transferencia de consumo, lo que evidentemente no es realista especialmente
en el caso de la educacidn, (b) no es factible usar los ingresos petroleros
como fuente de financiamiento; en consecuencia, el 5% tiene que ser finan-
ciado exclusivamente por un impuesto adicional al ingreso de 12.57% aplicado

a los ingresos del 10% mi3s rico de la poblacidn que percibe un 0.4 del PNB.
En términos de los incentivos a la inversidn este impuesto, que afecta el
ingreso de las nuevas inversiones, es claramente peor que las opciones discu-
tidas anteriormente, tales como la eliminacidon de las deducciones y exenciones
sobre la renta imputada y el aumento a los impuestos sobre la propiedad ya
que estos afectan en mayor medida al ingreso intramarginal.

Clal es el maximo efecto de este impuesto adicional sobre las deci-
siones de inversidn del 10% mds rico y sobre la tasa de inversidn nacional?

: 1/
Para estimar el efecto se consideran dos escenarios del mercado de capital.
Dentro de cada uno se usan supuestos y parametros extremos para obtener la
cota superior de la disminucidn en la inversidn.

Un escenario es suponer un mercado de capital de una economia
cerrada, o sea, no hay fuga de capitales. La caida en la inversidn resulta
de una menor oferta de ahorros (que es funcidn de la propensidn marginal al
ahorro del grupo de altos ingresos) y una calida en la rentabilidad neta de
las nuevas oportunidades de inversidn. La caida maxima en la inversidn se

da bajo el supuesto de una demanda por inversidén perfectamente elastica, en

1/ Véase el Apéndice III para los ca@lculos correspondientes a los diversos
escenarios.
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cuyo caso 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 extranjero y que la rentabilidad externa no
se ve afectada por el nuevo impuesto. Esto supone que el retorno de la
inversidn 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 maximos suponemos que inicialmente (a)
la inversidon 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 20% lo que implica que el impuesto adicional de 12.57% (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
funcidn de la propensidn marginal a ahorrar y la elasticidad interés de la
oferta de ahorros, €. Asumimos una cifra relativamente alta, de 0.20, para
la propensidn al ahorro y 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 por inversiones, n , es relevante y usamos valores (absolutos)
de 0.5y 1.0 en el analisis.

El Cuadro 12 muestra los resultados. En las peores circunstancias
la caida en la tasa de inversidn es de 2.5 puntos porcentuales, esto es, si
la tasa de inversidn inicial era de 20% del PNB la nueva tasa serda 17.5%. Si
el retorno social del capital en la economia es Q.2 (bruto de impuestos y de-
preciacidn e incluyendo el exceso de los salarios sobre el costo de oportu-
nidad de la mano de obra), la caida en la tasa crecimiento sera a lo mas un

medio de 17 (0.2 x 0.025). 8i la tasa histdrica de crecimiento del PNB
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fuese 6% anual, el efecto mdximo serd reducirla a 5.5%. A lo mas la rela-

cion de costos entre redistribucidn y crecimiento es 10:1, en otras palabras,

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

en la tasa de crecimiento de 0.5%.

_ 1/
Cuadro 12: CAIDA EN LA TASA DE INVERSION NACIONAL

Economia Cerrada Economia Abijerta
Elasticidad Efecto de la Efecto de Efecto Elasticidad Efecto
interés del ©propensidn la tasa interés de
ahorro marginal interés - Total la demanda Total
al ahorro por inversidn
e = 0.5 0.01 0.007 0.017 n = 0.5 0.0078
e = 1.0 0.01 0.014 0.024 n =1.0 0.0156
n =1.5 0.0234

1/ Fuente: Apéndice III.

El comportamiento de la inversidn es mas sensitivo 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 plazo--afectando los
ingresos o derechos de propiedad--estan siendo cuestionadas, los efectos nega-
tivos sobre la inversidn podrian ser sustancialmente mads importantes.

Por lo tanto, crucial en la implementacidén de una politica como
la recomendada es minimizar la incertidumbre y dejar claras las reglas del
juego. De otra manera, la incertidumbre inducirid expectativas de pérdidas

de capital completamente fuera de proporcidén con la transferencia de ingreso

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

- »
sera sustancialmente mayor.
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Cuadro A~1: CONSUMO CALORICO MEDIO PER CAPITA
DURANTE 1974-76 Y REQUERIMIENTOS

Pais Consumo Caldrico Requerimientos
Medio Per Capita Per Capita
(diario) (diario) _

c CR ?/%R
Méjico 2721 2330 1.17
Colombia 2181 2320 0.94
Brasil 2513 2390 1.05
Ecuador 2120 2290 0.92
Peri 2352 2350 1.00
Turquia 2/ 2836 2520 1.12

a/ Datos de 1974,

Fuente: FAO Food Balance Sheets, Provisional.
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Cuadro A-2: CONSUMO CALORICO PER CAPITA POR DECILES:
SENSITIVIDAD AL CONSUMO CALORICO AGREGADO
(C/CR)‘l/ Y A LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Decil Distribucidn del Ingreso I Distribucidn del Ingreso II
c/cy c/cg

0.9 1.0 1.1 0.9 1.0 1.1
1 1356 1597 1834 1587 1826 2065
2 1604 1843 2082 - 1691 1930 2169
3 1752 1991 2230 1837 2076 2315
4 1898 2137 2376 1939 2178 _ 2417
5 2000 2239 2478 2019 2258 2496

Déficit Caldrico Per Capita Diario en Cada Decil

1 794 553 307 563 324 85
2 546 307 68 459 2;0 -
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 délares.2/ 23.4 14.1 10.2 18.3 11.3 4.6
Fraccion de

Individuos

Malnutridos 0.5 0.3 0.2 0.5 0.3 0.2

1/ E/CR = Disponibilidad Caldrica Media dividida por Requerimiento Caldrico Medio.

2/ Se usa un costo de US$0.015 por cada 100 calorias, correspondiente al valor de
una canasta de alimentos que cuesta US$125 al afio v rinde 2300 calorias diarias.
(Véase Cuadro 2.)
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ANEXO 1II

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

Cuintos afios tardaria un sistema de pago de matriculas y préstamos
en financiarse solo? Aqui se presenta un ejemplo hipotético para derivar
algunas ordenes de magnitud.

Para facilitar la exposicidon distinguiremos entre las instituciones
que proveen educacidén superior (universidades) y el gobierno (o Ministerio
de Educacidn). Definiremos al actual sistema como uno en que no se cobra
matricula y las universidades son financiadas por el gobierno.

Supdngase que el costo presupuestario anual de un estudiante es a.
El costo piiblico de la educacidn superior bajo el esquema actual en cualquier
afio futuro t sera Ct = a St, donde St es cantidad de estudiantes en el
sistema en ese afio. El gradfico muestra una proyeccidn de Ct para América
Latina, donde O es el afio base y S crece al 117 anual, o sea, igual a 1la
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=l.

En el aflo 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 mids el ingreso anual perdido b, donde b=Ba. Estos préstamos se pagan
después de graduado en 10 cuotas anuales con un inter&s del 10% anual.

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

(1-y) representa la fraccidn de estudiantes '"ricos'. Después del quinto afio
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la fraccidn de estudiantes '"pobres' que entra al sistema es igual a la
fraccidon de estudiantes pobres que egresa.

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

(L Ct = (at+b) vy St
si b= Ba
' =
(2) Ct a St (1+B)

() € =ve) C,

Por lo tanto, el costo del programa para el gobierno, C;, sera
mayor o menor que Ct dependiendo de los valores de B y Y.

Usaremos B8=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 obtienen dos valores

alternativos para CE:

; = 0. ' .
si vy 5 Ct 0.80 Ct

- = '
si ¥y 0.7 Ct 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 mads estudiantes '"pobres" a
los que habrd que financiar en relacidn a estudiantes ''ricos" a los cuales
se les cobra matricula.
Después de cinco afios el gobierno comienza a percibir un 7lujo de
1

repagos (FR) de los estudiantes a los que se les otorgd préstamos. Mientras

mayor sea Y, mayor sera el flujo de repago.

1/ Ver prdxima pagina.
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Nota 1/ de la pagina anterior

1/ Un estudiante que recibe un pré@stamo anual de (atb) durante cinco afos,
al graduarse tendra una deuda igual a:

5 .
(1) D= (ath) I (it+r)> = (a+b)%(1+r)[(1+r)5—l]
i=1

donde r es el costo de oportunidad del capital. Esta deuda se paga en
10 cuotas anuales a una tasa de interés r. Definase 6&(at+b) como la
cuota anual (constante) a ser repagada, entonces el valor presente de ese
flujo es:

0 L
(2) S(atb) ]} - = §(at+b)=[1-
i=1 (l+r)t t

1
(1+1:)l

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

_ (M) [A4)0 - 1]

1
(1 - (1—+;7101

(3) ¢

para r = 0.10, § resulta igual a 1.093.

Del total de estudiantes aceptados en un afio t, Ay, una fraccidn vy
tendrin 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
ese flujo para cualquier afio T, tal que T > 5, es:

T-5
%) FR = vy(atb)SA[ 3 (1+A)t] donde t = 0, si T < 14

t T-14, si T > 14

0
T-14 t

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

Recordando que b = Ba podemos expresar (4) como fraccidn de Ct o Cé

. .. AO, - . .
si conocemos A y la fraccion 3 o sea, la razdon entre las nuevas admisiones
0
y la masa de estudiantes en el afio base. Para América Latina el valor de
A
es 177 para el periodo 1960-71; para gg se usd el valor correspondiente
0

a 1971.
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En el grafico se ve que el sistema se autofinancia a partir del
doceavo o treceavo afio de comenzado el programa. El resultado parece ser

relativamente insensible al valor de Y.

L.
Ct-l.IZCt

-
<

< 7 T M
0 1 2 3 4 S 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 37 18 Afios



-39 -
ANEXO I11

ESTIMACION DE LA DISMINUCION EN LA INVERSION QUE RESULTA
DE UN IMPUESTO A LA RENTA SOBRE EL 107 MAS RICO DE LA
POBLACION

A. Economia Cerrada: Efecto Maximo
(Funcidn de Inversion Perfectamente Elastica)

t2-¥0.4m AQY

& -~ o—.4)
| p B yd
7 /
r 4 - EMI
/ / -
r(l—t1) X r"i J.’/ {
* /S — '
(l—t—‘ 4./&‘/.. . .._,.n-._,\_:_-
r 1 tz) Nt - momte  p— - c;; — 7 - d -
7
7
s /
A
i 21 41 _ .
: WT' ra
A Ool"
b =08+ 0,
A = (£,)(0.4) (PNB) (m J+(I-4 ) .e )
(1—t1)
Lo 0.4t .m )+ (== —(0.4)t m}e 2 -
PNB ‘ 2 PNB : 2° (1—t1)
dond t, = 0.2; = 0.125; m = 0.2; ——= 0.1
onde 1 L] 9 t2 . s m oy PNB .

y donde m = 'propensiﬁn marginal a ahorrar del 10% mds rico.



- 40 -

Variacidén en la Tasa de Inversidn

Efecto sobre 1la Efecto de la caida Efecto

propensidn a ahorrar de la tasa de interés Total
0.01 (e = 0.5) 0.007 0.017
0.01 (e = 1.0) 0.014 0.024

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

r externo

\‘D'

A =n. t2 . I
PNB : (1-t1) PNB
= (0.1)(0.156).n
= (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
las inversiones externas, disminuyendo asi el impacto negativo doméstico.
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Variacidn en la Tasa de Inversiodn

0.0078 si n = 0.5
0.0156 si n = 1.0
0.0234 si n = 1.5




