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Resumen

Muchos gobiernos utilizan los subsidios de precios e impuestos para cumplir objetivos de
proteccion socid en lugar de (y ademas de) las transferencias directas de ingresos. Estos
subsidios pueden verse como una conducta de influencia para fomentar otras politicas
convenientes en términos sociaes. Por gemplo, la respuesta en términos de preciosinducida a
través de la disminucion del precio de la educacion escolar o de productos dimenticios clave
reducird € costo de la vida para los beneficiarios y aumentara la inversion en educacion o saud
més de lo que lograria una transferencia ce ingresos Smilar. Los gobiernos también pueden
optar por los subsidios de precios porque son mas faciles de administrar que las transferencias
deingresos y en muchaos casos, también pueden ser mas mane ables en términos politicos.

La forma mas comun de sibsdio de precios es un subsidio directo no focadizado. Sin
embargo, también pueden utilizarse otros medios diversos para entregar este tipo de subsidio.
Los subsdios de precio indirectos no focdizados, las exenciones d impuesto del vaor
agregado u otros impuestos sobre las ventas, |as tasas de cambio dobles, los impuestos a las
exportaciones, las cuotas de |os productores, los subsidios d transporte y € amacenamiento, y
las ventas internas de un articulo por debajo de los costos de oportunidad internaciondes, son
todas formas de subsidiacion. S bien esos subsdios logran aumentar € consumo para que un
determinado producto se mantenga en d marco de los objetivos normativos, generadmente
también distorsonan los incentivos de produccion. En este sentido, los subsidios a los
productos disponibles en cantidades racionadas congtituyen una aternativa menos costosa para
los subsidios abiertos sobre la oferta total de un producto.

Las consecuencias de los beneficios a partir de un subsidio de precio generdlizado son
proporcionales a las compras y pueden deducirse como resultado de una encuesta de gastos.
En muchos articulos, incluyendo la mayoria de los ceredes que se consumen cominmente, los
hogares mas ricos reciben mayores transferencias en términos absolutos, sn embargo, la
cantidad que recibe un hogar pobre en transferencias seré proporciona mente mayor en relacion
con su presupuesto. Algunos articulos, como la carne, son vehicul os inapropiados para efectos
de la redistribucion pues d subsidiarlos no solo se beneficiara principamente a los ricos, Sno
gue en la préctica aumentara la desigualdad en términos del bienestar. Por otra parte, algunos
gobiernos han optado por subsidiar aguellos productos cuyo consumo disminuye cuando
aumentan los ingresos, los que se denominan articulos cuya focdizacion opera por su propia
indole o auto-focdizados.

Existen pruebas considerables de que los subsidios a los dimentos afectan € consumo de
nutrientes de una manera diferente a las trandferencias de ingresos. El precio reducido tendraun
efecto directo sobre las compras de articulos con subsidios generdes y en raciones que
excedan la cantidad que normamente se compra. Pero incluso en € caso de las cuotas y las
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estampillas de dimentos, exisen datos de que la presencia de transferencias relacionadas con
los dimentos edimula € aumento dd consumo, debido posiblemente a cambios en la
proporcion de recursos que quedan bgjo e control de las mujeres.

La implementacion exitosa de los programas de subsidio impone muchos retos
adminigrativos, sendo uno de los més criticos la limitacion de la venta de los articulos
subsidiados en d mercado general donde los precios son més dtos. En este sentido,
recientemente se han documentado pérdidas sustancides en varios paises. Por su parte,
tecnologias como la de las tarfjetas intdigentes exploradas por medios Opticos pueden
proporcionar mecanismos de monitoreo eficaces en funcion de los costos y Sirven iguamente
para utilizarlas en las raciones y en Sstemas de precio de dos niveles, pero pueden ser menos
gpropiadas en comunidades pobres que no cuentan con eectricidad para los dispositivos de
exploracion.

Las reformas que separan € papel del gobierno como financista del papel del mercado
como proveedor de servicios, son potencidmente las més efectivas. Ademéds, s 1os gobiernos
reconocen que los objetivos de la politica dimentaria se dcanzan con frecuencia de forma més
eficaz mediante la entrega de gpoyo a los ingresos, Sin lazos directos o indirectos en absoluto
con los productos dimenticios, es posible separar |as reformas del consumo de un articulo dado
0 del uso de un cand de mercado determinado. Este aumento de la flexibilidad con frecuencia
permite una mejor focdizacion asi como mayores posibilidades de que las transferencias logren
sacar de la pobreza alos beneficiarios pobres.

La naturdeza y la oportunidad de las reformas de los subsidios dependen de muchos
factores, incluyendo la interaccion de diversos intereses expresados por agrupaciones locaesy
organismos internacionaes. Equilibrar los digtintos intereses no es tarea fé&cil, pero las
experiencias de los paises indican que hay varios factores que contribuyen a la aceptacion de
las reformas por parte de la opinion puablica, incluyendo campalias publicitarias anticipadas, l1a
aplicacion de politicas de redes de proteccion confiables para salvaguardar a los vulnerables y
laimplementacion de las reformas durante los periodos en que |os precios internaciondes de los
articulos son favorables,
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Subsidios alos preciosy losimpuestos de
los bienes de consumo

Harold Alderman, Economista en jefe, Desarrollo humano de Africa,
Banco Mundial *

|. Introduccion

¢Por qué subsidiar los precios y los impuestos para cumplir con los objetivos de proteccion
socid? L os gobiernos habitua mente procuran reducir € costo de vida de su poblacion —o de un
subconjunto de la poblacion- subsidiando € precio de algunos bienes 0 servicios. Esto, a
pesar de que en generd e piensa que la dternativa para lograr estos objetivos mediante
transferencias de ingresos impone menos distorsones econdmicas. Inicio este médulo con un
andliss de lo que podria motivar a los gobiernos a optar por estos instrumentos en lugar de
recurrir a otros mecanismos. En € curso de este andiss, plantearé de qué manera los
resultados responden a las expectativas.

En primer lugar, un gobierno podria decidirse por utilizar una politica de precios como
insrumento de proteccion socid, porque desean cambiar los patrones de la demanda
(Subbarao, 1997). En cierto aspecto, esto se podria deber a que probablemente existen
externdidades en € consumo de agunos bienes y sarvicios, es decir, los beneficios de
consumo de ese bien son superiores para la sociedad que para e consumidor y, por lo tanto, s
e individuo tuviera que pagar € costo tota del bien , € consumo no seria @ éptimo. Esta es
una justificacion tedricamuy conocida para las intervenciones de mercado y es habitud que sea
andizada, por gemplo, en laeconomia ambientd.

Sin embargo, rara vez se hace explicitala supuesta divergencia entre los beneficios socides y la
rentabilidad privada. Con frecuencia existe un punto de vista no declarado y condescendiente
de que incluso consderando sus ingresos, los pobres invierten demasiado poco en salud,
nutricion o educacion, porque tienen menos conciencia que las autoridades responsables
respecto de los beneficios que acarrean esas inversones. Sin embargo, aun cuando su nivel de
conciencia sea d mismo, los hogares pueden asignarle un vaor digtinto a esos beneficios que €
vaor que le asgnan las autoridades. Por gemplo, para los padres y las madres educar a los
hijos varones puede tener mas vaor que educar a las nifias, 0 también puede ser mas vaioso

! El autor desea expresar su gratitud aMargaret Grosh, Kathy Lindert y Steven Tabor por los (tiles
comentarios a un primer borrador.
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hacer transferencias entre generaciones a dguno de sus descendientes en particular y no a
todos. En formasmilar, S las madres vaoran de manera diferente unainversion éptima en saud
infantil o educacion que sus conyuges o pargjas, un subsidio a los precios podria indiner €
presupuesto familiar hacialas preferencias de éstas’.

El que un gobierno opte por una politica de fijacion de precios en lugar de tranferencias de
ingresos para ir en ayuda de los pobres responde a varios motivos. En primer lugar, reducir €
precio de la escolaridad o de articulos aimenticios basicos reduce € costo de la vida para los
hogares beneficiarios y también aumenta su inversén en educacion o sdlud més de lo que se
lograria con una transferencia de ingresos smilar. Este aumento podria ser considerable,

especidmente para los consumidores de bgo ingreso, puesto que € grado de respuesta a los
precios de los productos basi cos con frecuencia es mayor entre |os pobres (Timmer, 1981). El

aumento en € consumo o lainversidn que provoca estaintervencion dependera en parte de s la
cantidad del bien o servicio subsidiado que un hogar pueda comprar es mayor de lo que habria
consumido de mediar solo una transferencia de ingresos. Como se vera con mayor detale mas
adelante, las raciones o otros tipos de restricciones a la cantidad pueden reducir los costos
generdes de un programa de subsdios, pero d mismo tiempo pueden anular € efecto en los
precios.

Una segunda justificacion para €l uso de subsidios en lugar de transferencias de ingresos es que
la sociedad en conjunto podria vaorar un nivel minimo de consumo de estos bienes.  ES decir,
la visén de la poblacion generd respecto de la desguadad en € consumo, por gemplo de
dimentos basicos, puede ser diferente de su vison respecto de la desiguadad total (Tobin,
1970). Edos bienes a veces se denominan bienes de interés socia y se les asgna una
ponderacion adiciona en los cdculos econdmicos. Claramente esto se relaciona con € anterior
argumento de las externadidades, puesto que implica que en cierto nive, los individuos obtienen
satisfaccion del consumo de ciertos bienes por parte de otros individuos. Esto rara vez se
consigna en los andliss en materia de politicas publicas, pero radica en la base de la deccion
gue los gobiernos hacen de muchos subsidios.

Un tercer fundamento para los subsidios de dimentos y de otro tipo consste en que
politicamente es més fécil usar los fondos publicos para estos productos que persuadir a los
contribuyentes para que gpoyen una transferencia directa de ingresos. Esto se vincula a la
segunda motivacion de los subsidios. Sin embargo, podria ser més fécil estimar la aceptacion
politica de una propuesta de programa de subsidio o de transferencia que evauar en forma
directa d vaor scid implicito en  consumo de un bien. Ademés, un apoyo a los precios

2 Estamodificacion se podria producir através de los efectos en los preciosper se, al igual que através dela
focalizacion implicita de la transferencia de ingresos que suponen los subsidios, o ambos. La teoria
subyacente a la asignacion dentro de |os hogares se encuentra en Haddad, Hoddinott y Alderman, (1997).
En Thomas, 1994, y en Lundberg y Pollack y Wales (1997), se presentan datos adicionales. Ademas, la
informacion de que las estampillas para compra de alimentos no son equivalentes al efectivo (Fraker, Martini
y Ohls, 1995; y Senauer y Young, 1986) se pueden considerar consecuentes con la hipétesis de que las
preferencias son especificas en términos de género, aungue los autores no plantean este argumento.
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podria ser politicamente més sostenible que un programa de transferencia de ingresos, puesto
gue una proporcion significativa de los beneficios derivados del subsidio irdn ala clase media,
con lo cud se amplia & apoyo publico (Gelbach y Pritchett, 1997). Como se muestra més
adelante, d idear los programas, los gobiernos a menudo consideran s € publico percibe que
un programa es justo e incluyen campafies de informacion publica cmo un demento de la
reforma correspondiente.

En cuarto lugar, en dgunas circungtancias puede ser mas facil, en términos adminigrativos,
subsidiar un bien que entregar una transferencia de ingresos. En € caso de un subsidio a
determinados bienes, € gobierno generamente debe controlar  volumen de las transacciones
redlizadas por una cantidad limitada de agentes, ya sea en la frontera o una vez que los bienes
dgan la fase de procesamiento en la cadena de comercidizacion. Puede ser mas sencillo
mangar esto que asegurar una transferencia periodica a cada hogar beneficiario. Los subsidios
a los precios también pueden permitir que los beneficios se orienten a los pobres sin tener que
crear una burocracia explicita para este fin. Al optar por subsidiar los bienes consumidos
principa mente por |os pobres, los gobiernos pueden obviar la necesidad de determinar cudes
son los hogares pobres. Es decir, d focaizarse en € comportamiento manifiesto de los pobres,
los gobiernos pueden evitar los costos econdmicos y politicos de seleccionar a los individuos
sobre la base de sus ingresos, los cuaes por |o generd éstos no revelan (Alderman y Lindert,
1998).

En & caso de los paises que tienen impuestos d vaor agregado (IVA) o impuestos Smilares a
las \entas, una exencion tributaria para ciertos bienes afectaria € ingreso y @ consumo de
publico en forma smilar a un subsdio alos precios. Aungue las exenciones tributarias y las
tasas impositivas diferentes conllevan problemas practicos y anditicos superiores a una tasa
uniforme, es poshle que los costos adminidtrativos de una exencion dentro de un ssema
estructurado sean relativamente bagjos comparados con |os costos de entregar transferencias en
efectivo a intervalos frecuentes a determinados grupos seleccionados®, Ademés de esta ventgja
adminigrativa, usar exenciones del VA como medio de reducir € costo de la vida puede tener
las mismas ventgas en materia de focalizacion y de bienes de interés socia que los subsidios a
los precios de bienes no sujetos a restricciones (generaes).

Un Ultimo motivo por @ cud los gobiernos prefieren concentrarse en los subsidios a los precios
-y en las transferencias en especie— radica en su vision de que los mercados de bienes son
inadecuados. EdSta vison puede judtificarse en ciertas ocasones y lugares. Por gemplo,
cuando la sequia afect6 a Etiopia en los afios ochenta, dada su deficiente infraestructura, la
dificil topografiay los recientes antecedentes de intervenciones del estado que restringieron en
forma profunda & comercio, los mercados de bienes no estaban lo bastante desarrollados
como para basar una edrategia de divio de la hambruna principdmente en € gpoyo de
ingresos, Sin la entrega smulténea de ceredes (von Braun, Teklu y Webb, 1999). En

¥ Ahmad y Stern (1991), Newbery y Stern (1987), Agha y Haughton, (1996) y Deaton (1997) presentan
andlisis detallados de las dimensiones tedricas, administrativasy empiricas de latributacion.
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dtuaciones menos extremas, la dependencia de mecanismos estatales de entrega es poco
redistay no reconoce larapidez con que los mercados se desarrollan y responden alos nuevos
entornos econdmicos. Asdi, India ha dependido de la Food Corporation of India, una red
paraestatal de puestos de venta de distribucion publica que proporciona ceredles, azlcar,
aceite, kerosene y otros bienes desde la independencia®. Peor allin, estos Sistemas que no son
de mercado podrian dominar porque dan a los administradores la oportunidad de derivar
adguna renta A menudo, estos subsidios no se administran directamente d consumidor Sno
mucho antes en la cadena de comercidizacion. Por gemplo, Corea subsidio los costos de la
edtabilizacion de precios (Tolley, Thomasy Wong, 1982) y Pakistan ha subsidiado € transporte
y d dmacenamiento de ceredles. En otros casos, es posible que los gobiernos subsidien los
insumos de la ganaderia o laindustria lechera con la intencion de bgjar € precio d por menor.

Sn embargo, sigemdicamente se observa que cuando € estado intenta crear una
infraestructura paralela d mercado, desplaza € comercio privado o se apropia de su desarrollo
lo que a menudo crea una red de digtribucion ineficiente.  En términos més generdes, en
muchos casos los intentos por gprovechar las ventgas adminidrativas de un subsidio a
determinados bienes imponen costos econdmicos adiciondes. Por gemplo, los subsidios no
s0lo aumentan & consumo del bien favorecido conforme a los objetivos perseguidos for la
politica que los implanta, Sno que por lo generd distorsonan |os incentivos de produccion en
formas que no habian sdo previdas (Pinstrup-Andersen, 1988). Por lo generd, actuamente se
conocen bien los costos de estas distorsones y no viene d caso enfatizarlas en este documento.
Sin embargo, es necesario tenerlas en cuenta d momento de disefiar programas de
trandferencia

En este documento se andizaran diversos indrumentos de subsidio orientados a consumidor,
tales como subsidios generales, exenciones tributarias y cuotas focalizadas (véase d Recuadro
1). La Seccion 1l se hace cargo de la digtribucion o incidencia de los gastos implicitos en €

subgdio para todos estos indrumentos y se centra principa mente en los dimentos como

indrumento a través del cua se entrega @ subsidio, aunque la seccion concluye con una breve
comparacion con los subsidios alaenergia. En lasiguiente seccion se examina s los subsdios a
los dimentos en redidad logran los objetivos nutricionaes y de estabilizacion que a menudo se
lesimpugna. En la Seccidon IV se andizan dgunas de las inquietudes adminidrativas que las
autoridades a cargo de formular politicas deben consderar a la hora de emprender
intervenciones de mercado. EsStos temas adminidrativos, a igua que los efectos sobre los
beneficiarios, gpuntan a las posibilidades disponibles para reformar los programas, las que se
tratan en laseccion find.

* Sin embargo, las recientes reformas a Sistema Publico de Distribucion Focalizada (TPDS, en su sigla en
inglés) han desplazado el objetivo de ser un mercado de Ultima instancia a ser un apoyo en términos de
ingresos (Banco Mundial, 2000g).
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Recuadro 1: Tipos de subsidios a los precios e impuestos

Subsidios directos ilimitados a los precios
Exenciones de impuestosy del IVA
Subsdios indirectos ilimitados a los precios
Tipos de cambio dudes

Impuestos a las exportaciones

Cuotas a los productores

Subsidios al transportey ad amacenamiento

Ventas internas bgjo € costo de oportunidad internaciona

Subsidios racionados (cuotas)

Canales paralelos de mercado no focalizados para la poblacion generd
Acceso focalizado a bienes subsidiados

Cupones, comprobantes y estampillas

11



I1. Distribucion de los subsidios a los precios y exencionestributarias.

¢QUEé proporcion de los gastos totales de un subsidio alos precios llega alos pobres? ¢Cuantos
hogares pobres se benefician con estos subsidios? Aunque para evauar en formacompletaun
programa de subsdios se requiere estimar las consecuencias econdmicas dd subgdio, la
evauacion més comin de un subsidio a los precios es en términos de su incidencia. Quién
obtiene & subsidio o quién no lo hace depende de varias decisiones relacionadas con |os bienes
elegidos, dd tipo de focdizacion (3 la hay) y de los candes de comercidizacion que se
empleardn. En esta seccion se examina la forma en que estas decisiones afectan la distribucion
de los beneficios de un programa de subsidios.

Subsidio generalizado al consumo.

Siempre que un bien o sarvicio esté subsidiado de un modo tal que no imponga cuotas, exidira
una focdizacion implicita, o de facto, de los beneficios. Estos beneficios se confieren a un
hogar en proporcion ala cantidad del bien que éste compre. En € caso de los bienes que los
economistas denominan bienes normales (definidos como bienes con e asticidades-ingreso entre
cero y uno)®, mientras més adinerado sea & hogar, mayor seré @ vaor absoluto del subsidio
recibido. Sin embargo, en € caso de los bienes de esta categoria, mientras més pobre sea €

hogar, mayor sera @ subsidio como proporcion de ingreso familiar. Los ceredes de mayor
consumo suelen pertenecer aeste grupo. Sin embargo, hay ocasiones en que un gobierno opta
por subsidiar bienes para los cudes la dagticidad-ingreso es mayor que uno. Este es d limite
mediante d cud se definen cominmente los bienes de lujo y a pesar de la cdlificacion “Iujo”,
muchos bienes que se consderan parte de una dieta normal, como la carne y los productos
l&cteos, podrian caer dentro de eta categoria. Sin embargo, la definicién econdmica de un
articulo de lujo supone que la cantidad empleada en € bien aumenta como porcentgje del

consumo tota a medida que aumenta € ingreso.  Esto también significa que d monto que s
trandfiere mediante un subsidio a un bien de esa naturdeza es mayor para los hogares
adinerados que paralos pobres, tanto en términos absol utos como relativos.

En cambio, puede haber bienes que los pobres consumen en mayores cantidades que otros
segmentos de la poblacion. Aungue en rigor estos bienes se denominan bienes inferiores en los
textos sobre economia, esta designacion corresponde d patron de compra (o0 easticidad-
ingreso negativa) y no alos atributos fiscos dd bien. Adl, en agunas circungtancias los ceredes
secundarios podrian ser bienes inferiores en @ sentido de que € vaor asoluto y € vaor

® Laelasticidad-ingreso mide el cambio porcentual en el bien comprado con un cambio porcentual de uno en
el ingreso.
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relativo del beneficio de un subsidio es mayor para los pobres que para los no pobres. No
obstante, desde d punto de vida de las cuaidades nutriciondes de estos cereales, se
consideran superiores alos cered es mas popul ares atamente pulidos o refinados.

S existen bienes con eadticidades bgas, e ided mente negativas, los subsdios a estos bienes
serdn progresivos y a menudo se denominan subsidios autofocalizados (destinados por su
propia indole a determinados grupos de la poblacion)®. Esta focalizacion también se puede
lograr 9 existen categorias dd bien subddiado factibles de distinguir de parte de los
consumidores. Por gemplo, es més probable que la harina gruesa no panificable (de dta
extraccion) sea consumida por los pobres, mientras que € consumo de harina de bga
extraccion podria estar didribuida en forma més uniforme a través de la poblacion. Sin
embargo, puesto que las compras de un bien se dividen en diferentes grados, cada bien
representara una proporcion comparativamente pequeia del presupuesto de un consumidor.
Esta pequefia proporcidn plantea un limite a la capacidad de redizar transferencias de ingreso
ggnificativas através de un subsidio autofocalizado alos bienes.

S la incidencia de los beneficios de un subsdio estuviera determinada enteramente por las
compras en mercados integrados (y, como se andiza a continuacion, a menudo no lo esd),

monto del subsidio que iria a los diferentes cuartiles de ingresos seria semgante a la demanda
de los consumidores y se podria determinar con anticipacion usando encuestas de gasto. De
hecho, en la mayor parte de los paises hay encuestas de gasto que pueden orientar en forma
razonable respecto de la distribucion de los subsidios generales. Por cierto, amenudo se puede
redizar este andisis antes de un cambio en la politica para prever sus posibles efectos.

Aunqgue hasta ahora € andiss ha apuntado a dgunos patrones bien conocidos de la magnitud
relativa de las dagticidades de la demanda — por gemplo, que & consumo de ceredes s
distribuye en forma més uniforme en una poblacion que € consumo de carne — existen agunos
patrones generales en todos los grupos de consumidores. Ror gemplo, € azlcar y € aceite
comestible pueden ser consumidos en cantidades cas iguales en todos los grupos de ingreso o
también pueden considerarse un bien de lujo.

En estudios de subsidios redizados en Egipto, se concluyé que los pobres consumian mas
azlicar y pan subsidiado que los adinerados y que € consumo de harina y aceite comestible
aumentaba ligeramente a la par con d ingreso (Ali y Adams, 1996; Adams, 2000). En un
estudio anterior se concluyd que € vaor de laharinay d pan subsidiados consumidos por €
cuartil urbano més pobre en 1982 era un 15% menor que aquel comprado por losricos. En
e momento, @ cuartil rurd mas pobre compraba un 20% menos en los candes
gubernamentales subsidiados que d cuartil rural més rico, cuyo consumo eracas € mismo que
el consumo de los pobres urbanos (Alderman y von Braun, 1984). Esto dgnifica que la

® La autofocalizacion también se puede usar para servicios como consultorios subsidiados y —a través de
los salarios— para determinar quién aprovechard las oportunidades que ofrecen los trabajos de obras
publicas.
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distribucion anterior estaba levemente sesgada hacia los adinerados (aungue aportaba mas alos
pobres como porcentgje ddl ingreso). Diez afios mas tarde, los subsidios estaban algo més
focdizados en los pobres.  Entretanto, € gobierno implement6 una politica que restringia los
subsidios alaharinarefinaday € pan fabricado con elay se concentrabaen € pan de harinade
dtaextraccion.

Esto contrasta con la forma de digtribuir los beneficios de la harina entre |os grupos de ingresos
de Argelia en 1991, donde & 8% de los subsidios favorecia a quintil més pobre, mientras que
e 36% llegaba a los mas ricos (Grosh, 1994). Sin embargo, € producto principd de la
economia no era la harina, sno la semolina (couscous), con una razén de beneficio de 9:11,

ago mas equitativa. La importancia dd contexto de un subsidio también se puede demostrar
comparando la digtribucion dd aroz y € trigo en Belo Horizonte urbano en Brasil con los
mismoas productos en Sri Lanka, antes de la gplicacion de un programa focalizado en 1978. En
Brasil, los pobres y los ricos consumian la misma cantidad de esos bienes y, por lo tanto, €

subsidio era una digtribucion sdlo levemente regresva. Sin embargo, en Sri Lanka los pobres
consumian solo la mitad del trigo que los adinerados, 1o que probablemente se debe a que en
e pais € dimento basico de la mayor parte de la poblacion es € arroz. Por o tanto, los
principales beneficiarios del subsidio no focalizado d trigo eran los hogares adinerados urbanos
y los pocos trabajadores pobres de las haciendas que consumian pan.

Autofocalizacion de los subsidios generales.

Seglin lo mencionado antes, cuando & consumo de un bien disminuye a la par con d aumento
dd ingreso, d subsidio de ese hien llega principamente a los pobres.  Algunos paises han
destinado una gran proporcion de su presupuesto para subsidiar esos bienes, que se pueden
considerar como destinados por su propia indole a determinados grupos de la poblacion. La
especid conveniencia de esta focalizacion es que e basa en d comportamiento de los
consumidores y no en un organismo estatal que recopile informacion sobre € ingreso y otras
caracterigticas, como sucede en la mayor parte de los programas focdizados en forma
adminigrativa

Uno de los intentos mas exitosos de transferir subsidios generales a bienes autofocalizados se
llevd a cabo entre 1985 y 1993 en Tunicia. Durante ese periodo, € gobierno tunecino cambié
un programa de subsidios cuyo costo total ascendia d 4% del PNB, a otro que costaba la
mitad. Como resultado, la proporcidn de las transferencias totales recibidas por @ quintil mas
pobre aumentd del 8% d 21% (Alderman y Lindert, 1998). El punto central de este cambio fue
e desplazamiento hacia los bienes autofocalizados, por gemplo, hacia la leche recondtituida en
cgas de cartdn pequefias en lugar de leche fresca en botellas. Ademés, los subsidios se
gplicaron a aceite comestible genérico agrand en tambores, d aceite embotellado siguid ala
venta, pero a precios de mercado. De forma similar, aunque se mantuvieron los subsidios a pan
en hogazas, e diminaron los destinados d pan francés. Por Ultimo, se liberdizd & mercado del
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pan para garantizar la disponibilidad en € mercado abierto de los tipos de pan preferidos por
los consumidores no pobres.

Aunque d gemplo de Tunicia demuestra @ potencid que conlleva la orientacion de los
subsidios d consumo a grupos determinados mediante una acertada el eccion de bienes, también
pone en evidencia dgunas de las limitaciones de este tipo de programas. En primer lugar,
aunque algunos bienes individuales estaban bien focalizados, € paquete completo de subsidiosy
exenciones no lo ettabatanto. S € conjunto de bienes subsidiados hubieraincluido sdlo cuatro
productos de mayor consumo entre |os pobres respecto de |os adinerados, |a proporcion de los
subsidios correspondiente d quintil més pobre se hubiera devado a 25%. En segundo lugar,
los bienes autofocaizados més favorables sdlo digtribuiran entre la mitad y dos tercios de los
beneficios d 40% més pobre de la poblacion (Alderman y Lindert, 1998), mientras que los
programas de transferencias condicionadas d nivel de ingreso de mayor éxito tienen  potencid
de asgnar més del 80% de los beneficios a los dos quintiles més pobres (Grosh, 1994). En
tercer lugar, dado que los bienes autofocalizados en general congtituyen solo una pequeria parte
dd presupuesto tota, incluso € de los pobres, solo pueden lograr transferencias de ingreso
modestas. En otras paabras, puesto que bgo cuaquier sstema de precios las compras que
hacen los hogares son reducidas, la envergadura tota de la transferencia ligada a estos bienes
eslimitada

Subsidios indirectos.

A menudo, los subsidios a los precios de los bienes no estan financiados por una partida
explicita del presupuesto centrd, Sino a través de impuestos indirectos a los productores, como
cuotas comercides y de adquisicion o distorsones en los tipos de cambio (Kruger, Schiff,
Vades, 1991). Edtimar la distribucion de estos beneficios y costos es mas complicado que
evauar |os beneficios directos de un subsidio focalizado a consumo, pues € resultado en parte
depende de s los pobres son consumidores o productores netos. Esta informacion se puede
obtener a partir de datos de encuestas y un andis's de ese tipo podria cuestionar la idea
generdizada de que todos los agricultores se benefician a partir de precios més dtos.
Traravorakul (1984) y Deaton (1989), por ejemplo, indican que en Tailandia tanto las granjas
més pequefias como las més grandes se benefician dd impuesto a las exportaciones, mientras
que d mismo produce una pérdida neta de ingresos para los agricultores con propiedades
medianas.

Sin embargo, los beneficios y los costos de las distorsiones de precios también dependen de la
respuesta de la oferta neta en la agricultura'y de la demanda de trabgjo. Este paso dd andisis
es dgo mas complicado que una investigacion de las proporciones del presupuesto y las ventas
netas. Sin embargo, la informacion necesaria esta a menudo disponible en cudquier pais o
region determinados, de modo que aln es posble usar este andliss de equilibrio parcia para
comprender la funcion de los subsidios indirectos. Ademés de esto, muchos de los cambios en
los impuestos y cuotas de adquisiciones podrian tener una influencia cuantificable en los tipos de
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cambio y en d comercio internaciona. En edtas circungancias, un andisis de equilibrio generd
méas completo podria revelar informacion adiciona sobre € costo de los subsidios indirectos.

Exenciones de impuestos.

Una exencidon de impuestos afecta a un consumidor de una manera que se puede comparar
directamente con un subsdio; € efecto pueden ser progresivo o regresivo, dependiendo des €
ahorro relativo devenga principadmente en favor de los pobres o de los no pobres. Ad, la
digtribucion ddl ahorro para los consumidores de una exencion del impuesto a vaor agregado
(IVA) sgue los mismos patrones que un subsidio alos precios.

Un gjemplo que recién se ha estudiado son las exenciones ddl IVA dd 14% aunabreve lisgtade
adimentos en Sudéfrica.  El 40% mas pobre recibe € 65,4% de la exencion del IVA d maiz,
pero solo e 15,3% de la exencion a la leche fresca. Laincidencia regresiva de la distribucion
de los beneficios en la exencion dd IVA a la leche en Sudéfrica en parte representa las
diferencias en la utilizacion del mercado entre los grupos de ingreso, pero también las
diferencias en € acceso a refrigeracion.  Por otra parte, la distribucion progresiva de la
exencion d maiz ilusrad uso de laautofocdizacion, como se menciono antes.

Egtas dos exenciones significan més de 600 millones de rand para las arcas fiscdes de
Sudéfrica. De forma smilar, S se implementara un proyecto de exencion dd impuesto a la
carne, € vador de ahorro para los pobres seria de 325 millones de rand (valor de 1993),
comparado con los 436,1 millones de rand que reciben de laexencidén d maiz. Sin embargo, la
pérdida total de ingresos con la exencion de la carne seria de 1,8 mil millones de rand, 1o que
reduce los costos de laexencion d maiz (Alderman y del Ninno, 1999).

Acceso al mercado como determinante de la incidencia de los subsidios

Utilizar proporciones dd presupuesto para subsidiar bienes a modo de indicacion de la
digtribucion de los beneficios supone que todos los segmentos de la poblacion utilizan los
mismos candes dd mercado. De |o contrario, la naturdeza redigtributiva del subsidio diferird
Segln s se compro e producto en d cand subsidiado en lugar de un cand pardelo, 0 S se
consumi6 € bien de la produccion en d hogar. Aunque la residencia rurd no es sinbnimo de
paticipacion en la agricultura y menos la autosuficiencia en la produccion, una proporcion
condderable de los pobres rurales no se beneficia con los subsidios d consumo, puesto que
producen sus propios aimentos o satisfacen sus necesidades mediante € intercambio directo y
las compras a los vecinos. Esta no es una barrera insuperable para usar subsidios como
componentes de la proteccion socid rurd; Sii Lankay Egipto han logrado incluir ala poblacion
rurd en sus sistemas de subsidios. Sin embargo, es un obstéculo que se debe tener en cuenta.

Los pobres también se pueden ver excluidos del acceso a subsidios por restricciones de
fondos. S los bienes subsidiados son previamente empaguetados 0 SOlo se encuentran
disponibles durante algunos dias dd mes, es posible que los pobres no puedan redizar la
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proporcion de compras necesarias para gprovechar € subsidio. Esto sucedio con un subsidio a
arroz en Burkina Faso urbano (Delgado y Reardon, 1988) y a menudo se supone que limita la
utilizacion dd Sistema de Distribucion Plblica (PDS) en India. Un estudio reciente entrega
datos que respadan € punto de vista que sostiene que la necesidad de los pobres de comprar
en pequefias cantidedes influye sobre los candes comercides que digen. Este estudio
documento las pequefias compras redlizadas por los pobres en d sur de India 'y los precios
relativamente més atos que pagan debido a este problema de flujo de efectivo (Rao, 2000).

¢Estar dispuesto a esperar focaliza realmente los bienes a los pobres?

Lo frecuente es que un gobierno no pueda suministrar todo € dimento que se consumird a

precio oficid o subsdiado. Esto se puede deber a una escasez [comparativamente poco

comun] de bien o a la insuficiencia de fondos para proporcionar un subsidio por la cantidad
total de un bien disponible en & mercado. En estos casos, muchos gobiernos imponen limites a
la cantidad como dternaivaadgar que € precio aumento, con € fin de reducir la demanda del

consumidor y limitar € costo del subsidio. Estas restricciones habituamente se gplican a traves
de raciones o cuotas (que se andizan més adelante). Sin embargo, otro medio de asignar los
bienes cuando no se permite que los precios aumenten es smplemente didtribuir todo lo que
esté disponible por orden de llegada. Los consumidores responden a este tipo dedistribucion
haciendo cola, con frecuencia incluso antes de que € digtribuidor abra d publico. El tiempo de
espera para los productos escasos desdienta su compray estimula la compra de dternativas (a
veces, mismo producto a precios méas dtos en € mercado paraeo). En efecto, entonces, €

precio en términos de efectivo més € vaor de la espera, equilibra d mercado. Sin embargo,
como los minorigtas sdlo cobran € efectivo y no los costos ddl tiempo, este medio de equilibrar
e mercado incurre en lo que se denomina ‘ pérdida de eficiencid parala sociedad en general.

Egta pérdida es consderada implicitamente como € costo para lograr la equidad en la
digtribucion.  Se supone que los pobres tienen més tiempo que dinero; o bien, en términos
economicos, que @ costo de oportunidad de su tiempo es mas bgjo que € de los consumidores
més adinerados. A, se supone que los pobres estardn mas dispuestos a hacer colas. Aunque
razonable, esto no sempre se confirma en la practica. Como se observo en Egipto (Aldermany
von Braun, 1984), es posible que los pobres no se beneficien con ese racionamiento implicito en
la espera, puesto que las redricciones de efectivo limitan & tamafio de su compra  Un
consumidor de clase media probablemente esté mas dispuesto a hacer cola para comprar un
saco de 10 kilos de arroz de lo que esta una persona de bgos ingresos por comprar un solo
kilo. Ademas, una vez que los mercados se segmentan de esta forma, la ubicacion de los
digtribuidores determinara la distribucion. En é gemplo egipcio, los empleados del gobierno
tenian la ventgja de poder esperar en la cola durante € horario de oficina

Racionesy cuotas

Cuando un gobierno decide no subsidiar todas las ventas de un bien, un medio més comin de
restriccion es imponer limites ala cantidad que puede comprar unafamilia. Este racionamiento
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se ha utilizado con frecuencia para limitar € consumo en tiempos de guerray para garantizar
gue todos los consumidores tengan acceso a una cantidad minima de bienes seleccionados. Sin
embargo, también se han usado |os racionamientos para reducir € costo de los subsidios a

consumo cuando no hay escasez de los suministros agregados. En € dltimo caso, con
frecuencia se permiten comprar en @ mercado abierto méas que las cantidedes subsidiadas
racionadas (Pinstrup-Andersen, 1988). Los sstemas de racionamiento de este tipo han sido
una caracteristica permanente, aunque oscilante, en Asia Meridiona y Occidenta y en Africa
del Norte. De manera similar, hasta hace poco México proporcionaba una cuota de tortillas
subsidiadas y a veces gratuitas en las &reas urbanas.

Las cuotas claramente pueden limitar € costo tota de un programa de subsidios. Un sstema de
racionamiento no dimina laincertidumbre implicita en la planificacion presupuestaria, puesto que
€l cogto del sstema esta determinado no sblo por las cantidades conocidas y |os precios fijos
de las raciones, sino también por & costo variable de obtener € bien. Asi, un repunte agudo de
los precios locdes o internacionales puede provocar un aumento no planificado en d
presupuesto del subsidio. Sin embargo, este riesgo financiero es menor que s € volumen que 2
subgdia fueraindeterminado.

No obstante, frente a las ventgjas de una mayor capacidad de prediccion y un menor volumen
tota en un dstema de racionamiento esta la desventga de que, en la mayor parte de los
programeas, € precio que determina la cantidad tota que adquirira un consumidor no es €
precio de laracidn, sino € precio mas ato en @ mercado abierto. S la cuota de racionamiento
es menor que la cantidad que los consumidores habrian decidido comprar d precio de
racionamiento (considerada como una compra inframargind en |os textos sobre economia), los
consumidores basaradn su decision con respecto a la cantidad de su compra en € precio fuera
del puesto de venta del producto racionado y no en un precio promedio. Como ta, € beneficio
de un programa de racionamiento es la transferencia de ingresos implicita. Por o tanto, €
precio més bgo de la racion no induce a un incremento en € consumo, aunque S a una
respuesta en € precio. Incluso en estas circungtancias, las cantidades compradas normamente
aumentaran, puesto que @ subsidio en cierta forma haré que & consumidor sea més rico’, pero
este cambio en generd seramenor que s bgjarad precio marginal.

S las cuotas son uniformes a través de una poblacion, la incidencia de los beneficios sera
practicamente neutra, con cierta variacion segin s la cuota es por individuo (con lo que en
genera se favorece alos hogares de bgo ingreso) o por familia. Sin embargo, las raciones en
general no seran recogidas por todos. Los hogares de ingreso mas ato optaran por obtener los
adimentos en € mercado abierto a precios més dtos s perciben que la cdidad es superior o s
existe dgun estigma socid asociado d uso dd sstema de racionamiento. Como se menciond,
es posible que agunos de los muy pobres tampoco utilicen su asgnacion de raciones s no

" El ingreso habra aumentado en la diferencia entre el precio de equilibrio de mercado y el precio de
racionamiento multiplicado por la cuota. La teoria econdmica subyacente se presenta formalmente en Neary
y Roberts (1980). Véase también Pinstrup-Andersen (1988).
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tienen € dinero para adquirir la cuota completa El 9stema de racionamiento de Egipto
condtituye un gemplo de un mercado donde hasta hace poco las cuotas y la utilizacion de las
raciones ha variado poco segin € grupo de ingreso (Alderman y von Braun, 1984)%. En
cambio, la proporcion de la poblacion que recurria d puesto de venta a precios justos en
Pakistdn para comprar harina subsidiada disminuy6 en forma congtante durante la década
anterior a su eliminacion en 1987 (Alderman, 1988). Esta reduccion se aceleré cuando se
diminé d racionamiento dd azlicar y ocurrid principadmente entre los grupos de ingreso
superior, que consideraban que € azlicar erade maacaidad.

Montgomery (1985) presenta pruebas de que los consumidores de Bangladesh basan su
decison de retirar 0 no sus cuotas en las fluctuaciones del precio del arroz en  mercado
abierto. Como td, d ssema de raciones, con muchas fadlas y md focdizado, que exigtia d
momento de este estudio, Si funcionaba como una red de proteccidn. Es decir, las raciones
proporcionaban cierta asstencia durante circunstancias especidmente estresantes, pero se
abandonaban cuando mejoraban las condiciones.

Focalizacién administrativa

L os gobiernos a menudo fijan cuotas més atas de bienes subsidiados para los pobres que para
los no pobres. En estos casos, la idoneidad generamente se determina a través de la
focalizacion adminigrativa. Aunque en principio, un sstema de distribucion focdizado a traves
de medios adminigtrativos no necesita un Sstema de cuotas, puesto que se puede permitir que
los grupos idoneos cubran toda su demanda por un bien a un precio subsidiado, por regla
generd se gplican limites alas compras para restringir la reventa a los hogares considerados no
cdificados para recibir € subgdio. Los principios generdes de esta focdizacion, d igud que
adgunos gemplos, s tratan en otra seccion de este manud. Los mismos factores que
determinan € éxito de la focdizacion en las trandferencias de ingresos en generd también
definen la eficacia de la focalizacion de n los programas en especie. Por cierto, @ mejoramiento
de la focalizacion de los subsidios en Sri Lanka, que a menudo se atribuye a programa de
cupones para la compra de dimentos, en redlidad se debi6 ala reorientacion de la distribucion
de las raciones antes de la incorporacion de los cupones para dimentos (Edirisinghe, 1987).

Sin embargo, se deben reiterar algunos aspectos de la focdizacion desde la perspectiva de los
sstemas de digtribucion de dimentos.  Aunque las transferencias en especie y raciones por 1o
generd son inframarginales y por lo tanto Srven de gpoyo a los ingresos, con frecuencia las
cuotas no se determinan segin € ingreso.  Tradiciondmente, los funcionarios publicos en
particular han sdo los beneficiarios frecuentes de los ceredes subsdiados, ta como en €

sgema de racionamiento de mdltiples niveles de Bangladesh durante los primeros diez afios
después de su independencia (Ahmad, 1988, Ahmad, Haggblade y Chowdhury, 2000). De
manera smilar, solo en los dltimos afios India ha concentrado € Sistema de distribucion publica

8 Sin embargo, Ali y Adams (1996) informan que en Egipto, el porcentaje de la poblacion con libretas de
racionamiento disminuy6 del 90% en los afios ochenta al 80% en 1994.
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(denominado desde entonces d Sistema de distribucion publica focdizado) en grandes
diferencides de precio de una cantidad comparaivamente pequefia de ceredes para los
pobres. Esto contrasta con los intentos anteriores por aumentar la proporcion de la cantidad
total de bienes racionados consumida por los pobres, 1o que congituye una reorientacion
potenciamente significativa, puesto que @ programa tiene dtos costos unitarios para los efectos
de manipular los ceredes. Al aumentar la transferencia a los pobres por kilo comprado,

aumentara la eficiencia de la trandferencia de ingresos (Banco Mundid, 2000a). India también
aumento la orientacion hacia la pobreza de las cuotas estatdes, abandonando una férmula de
adgnacion que favorecia a los estados con mayores déficit de alimentos, fueran o no pobres.

¢Son los subsidios a la energia en esencia distintos a los subsidios a los alimentos?

Muchas de las judtificaciones que se esgrimen en favor de los subsidios a la energia son
amilares a aquellas que describimos més arriba en relacion con los subsidios a los dimentos.
Por cierto, en muchos paises |os subsidios a la energia pueden consumir muchos més recursos
gue los que actua mente se destinan alos aimentosy otros productos. Esto es o que sucede en
ete momento en paises de la antigua Unidn Soviética y Europa Orientd (Banco Mundid,
2000b). Tambiéen existe la tendencia de subsdiar la energia cuando se trata de un pais
exportador de gas o0 petrdleo, a menudo haciendo caso omiso del costo de oportunidad de
es0s productos. En otras palabras, cuando los paises optan por fijar € precio interno de la
energia desatienden los ingresos por concepto de exportaciones sacrificados que de lo
contrario produciria € petroleo. Por gemplo Azerbaiyan, un pais que cabe en edtas dos
categorias, destina @ 13% de su PNB a subsidios a la energia (Banco Mundid, 2000c). Este
tipo de subsidio por 1o generd se examina en forma independiente ddl resto de los subsidios,
taes como los de dimertos, en parte debido a la escda y también porque la gama de
ingrumentos utilizados para subvencionar la energia es diferente.

Sin embargo, resulta Util destacar dgunas de las smilitudes y diferencias clave. Al igud que
con € precio de los dimentos, es posible derivar laincidencia de los subsidios alaenergiay una
gproximacion de primer orden de su efecto sobre d bienestar a partir de una encuesta a
consumidor que detalae gasto en d bien de acuerdo con d grupo deingresos. Aldermany del
Ninno (1999), por gemplo, utilizaron un andisis de ese tipo para descubrir S una exencion del
IVA para € kerosene en Sudéfrica seria progresiva. En contraste, € subsidio d kerosene en
Indonesia beneficié a los consumidores mas adinerados por cuanto € bien es una necesidad
mé&s que un bien inferior en &eas urbanas y practicamente no existe en comunidades rurdes
(Pitt, 1985). De igud manera, en la mayoria de los paises de ingresos bgjos los subsidios a la
eectricidad estarian fuertemente sesgados en favor de los mas adinerados puesto que en
muchas éreas los hogares pobres no estan conectados a la red naciona. Sin embargo, la
Stuacién no es la misma en la antigua Unidn Soviética y Europa Orientd (Banco Mundid
2000b), donde los subsidios a la energia pueden llegar atener una distribucion mas equitativa
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Ciertamente, en aguellos lugares que cuentan con conexion ala red eléctrica es posible racionar
los subsidios por € uso de esta energia a traves de precios que se incrementan a medida que
aumenta & consumo de electricidad. En otros paises, 1os gobiernos han fijado precios diferentes
dependiendo del nivel de prosperidad del vecindario o0 area. Sin bien estos mecanismos de
subsidie tienen su contraparte en d &rea de las subvenciones a los dimentos, hay otras formas
exclusivas de subvencionar la energia, como por gemplo la no suspenson del servicio por no
pago para las familias pobres o € subsidio a las conexiones pero no ad consumo. Otras
caracteridticas de los subsidios a la energia, tal como € hecho de que pueden beneficiar alos
productores mas que a los consumidores, no son exclusivas del sector pero pueden llegar a ser
mas importantes en € disefio de unared de proteccion eficaz que en € caso de otros subsidios.
Al igud que con las paliticas de subsidios generdizados, persiste d pdigro o la amenaza de que
los subsidios a la produccion no focdizados puedan dominar € gasto publico destinado a
subsidiar a los consumidores pobres. Més alin, las distorsiones relacionadas con este tipo de
subsidio se prestan como argumento para los grupos de interés que se oponen alas reformas.

[Il. EXTERNALIDADES

¢L0s subsidios a los precios gercen un mayor efecto en la nutricion que las transferencias de
ingreso? Como se menciond antes, un fundamento para que las autoridades responsables
opten por los subsidios a los precios en lugar de las transferencias en efectivo es que los
primeros pueden esimular € consumo de bienes que mgoren la nutricion o aumenten la
inverson familiar en sdud y educacion. Existen bastantes pruebas de que la distribucion de
estos subsidios en consultorios y escuelas puede aumentar la utilizacion de estos servicios
(véase, por gemplo, Ravdlion y Wodon, 2000, acerca de aimentos por educacion en
Bangladesh). En principio estas mejoras también se pueden lograr con transferencias en efectivo
0 con cupones basdndose en laidoneidad determinada por la asistenciaalos consultorios o ala
ecuela, Sn embargo, € aspecto importante de la relacion entre  comportamiento y la
idoneidad no se abordaré en este documento (véase Britran y Giedion).

Como ya se menciond, la magnitud del efecto de un subsidio en € consumo esta determinada
en gran medida por la condicion de inframargindidad o no. En € caso de un subsdio
inframargind, € consumo aumentara de acuerdo con d incremento en @ ingreso familiar,
mientras que para un subsidio margina, € aumento del consumo dependera de la respuesta de
los precios. El efecto neto de un aumento de precios en € consumo de un bien en d margen
puede ser 5 6 10 veces mayor que € efecto de un subsdio smilar en una transferencia
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inframargind®.  Sin embargo, € costo del subsidio también serd mayor en d caso de la
trandferenciamargind.

Con todo, para muchos propositos, |as autoridades responsables no solo estan interesadas en
el efecto sobre un bien especifico, Sno en € efecto sobre & consumo tota de nutrientes. El
mayor ingreso familiar debido alatransferencia, sea o no inframargina, no solo produce un
aumento en € consumo dd bien subsidiado, sino también de otros bienes. Lamagnitud exacta
de esta respuesta es materia de debate, en parte porque una porcién del mayor gasto en
aimentos se traduce en un aumento en lacalidad y no en lacantidad de dimentos. Sin
embargo, ahora existe algo parecido a un consenso sobre ese tema (Strauss y Thomas, 1995,
Alderman, 1993) y se acepta que la cantidad de dimentos consumidos por un hogar (medida
por & consumo de caorias) suele aumentar con € incremento del ingreso, sin suponer con €lo
gue todos los incrementos en € ingreso se destinan a un mayor consumo de dimentos.

En generd, |os hogares de ingresos bajos emplean lamitad o incluso més del incremento en sus
ingresos en alimentaos, pero parte de este gasto se destinaa comprar dimentos de megjor cdidad
y adivesficar ladietafamiliar, mas que smplemente a adquirir mayor cantided de dimentos. El

resultado neto es un aumento en & consumo de nutrientes proporciona mente menor a aumento
dd gasto en dimentos. Ahora bien, puesto que esto también se puede lograr con una
transferencia en efectivo 0 en cupones, la pregunta es s los subsidios producen un mayor

aumento en d consumo que las transferencias en efectivo. Como se menciond antes, esto

depende del efecto en los precios. Sin embargo, también depende de que € subsidio aumente
larespuesta en términos del ingreso.

Aungue & mecanismo aln es poco cdao, exigen indicios de que la respuesta a la Ultima
interrogante parece ser afirmativa. Asl 1o indican un conjunto de estudios que comparan los
cupones de dimentos con € efectivo™®. De formasimilar, del Ninno y Dorosh (2000) concluyen
gue la entrega de ayuda en forma de trigo después de inundaciones en Bangladesh aumenta €

consumo de este ceredl asi como € tota de calorias consumidas, superando alo que selograria
con una transferencia en efectivo de un vaor equivdente.

Con respecto a efecto en los precios, por definicion esto ocurre sdlo en los subsidios
margindes. El efecto neto en d consumo de nutrientes con frecuencia es bastante diferente
correspondiente a un solo bien, puesto que @ cambio en € precio de un bien produce un
aumento en @ uso de ese bien y un conjunto de aumentos y reducciones en otros (Pinstrup-

® Parailustrarlo, supongamos que el subsidio reduce el precio de un bien en un 25%. Si la cantidad de un
bien subsidiado representa el 10% del presupuesto de los pobres—este supuesto favorece unarespuesta de
ingresos relativamente significativa— entonces unatransferencia inframargina aumentara el ingreso en un
2,5%. Este cambio en el ingreso aumentara el consumo en forma proporcional ala elasticidad-ingreso. Si se
considerauna elasticidad de 0,5, el consumo del bien aumentarden 1,25%. Si la el asticidad-precio fuera
comparativamente moderada, de —0,3, larespuesta para una reduccion de precios proporcional similar en el
margen seria un aumento en el consumo del 7,5%.

Véaselanotaa pie N° 2.



Andersen, de Londono y Hoover, 1976). Asi, d efecto de un subsidio d trigo podria ser
contrarrestado en forma parcial por € cambio en € consumo de aroz y maiz, y viceversa
(Caegar y Schuh, 1988). Aldermany ddl Ninno (1999) demuestran que en Sudéfrica d efecto
en e consumo de caorias producido por las exenciones dd VA a maiz se ve acentuado por €
hecho de que & consumo de frijoles es complementario d consumo de maiz. En cambio, en las
aress ruraes (pero no urbanas), una exencion tributaria a la carne aumentaria la cantidad de
hogares con déficit de calorias, puesto que @ aumento en € consumo de carne después de una
disminucion de precios también produciria reducciones en € consumo de otros dimentos que
son fuentes de calorias més baratas.

En varios estudios se ha examinado € efecto de |os programas de suplementos dimenticios en
las medidas antropométricas del estado nutricional, como @ crecimiento infantil*. En otros se
han examinado los efectos de los precios en la nutricion. Sin embargo, existen pocas
evauaciones directas dd efecto de los programas de subsidios en la nutricion. Garcia y
RFingrup-Andersen (1987) evduaron un plan de subsdios en Filipinas usando un disefio
deatorio y verificaron que los subsidios a los precios pueden tener un efecto cuantificable sobre
la nutricion. En ese estudio también se concluyd que este efecto es mayor S ademas se entrega
educacion en nutricion. La caracterigtica particular de este programa no son los articulos
subsidiados (arroz y aceite comestible) o € medio de entrega (raciones repartidas a nivel de
digtribuidores minorigtas locdes), sno € hecho de que € plan piloto incluia un grupo de control
para poder distinguir € efecto ddl programa de las demas tendencias que se producian en la
zona

Ademas, los estudios sobre como afectan a la nutricion los cambios en los precios no
subsidiados de los dimentos confirman que la sustitucion entre bienes no anula d efecto de las
variaciones de los precios sobre la nutricion (Lavy et a, 1996). Por lo tanto, es probable que
un subgdio a un dimento basico que habitualmente consumen los pobres tenga un efecto
directo en su nive nutriciond.

¢En qué medida contribuyen los subsidios a la estabilizacion?

Ademés de disminuir & costo de los dimentaos, los subsidios alos precios generdmente también
reducen las fluctuaciones. Por cierto, muchos gobiernos han definido la estabilizacion como €

objetivo declarado para aplicar programas de subsidios y de racionamiento, aungue, de hecho,
pocos se concentran sOlo en la variabilidad de los precios sin intentar ademés reducir € precio
medio. En muchos caculos econdmicos, € vaor de reducir la variacion de precios manteniendo
a mismo tiempo & mismo precio promedio es bgo. Sin embargo, d vaor de la estabilidad
podria reflgar imperfecciones o fricciones en € mercado. Por gemplo, la adquisicion y
utilizacion de nuevainformacion tiene un costo para los productores. De igua forma, los hébitos
del consumidor tenderan a gustarse mas facilmente a las reducciones que a los aumentos de

' Los programas de alimentacion complementariay similares, como el Programa para Mujeres, Lactantesy
Nifios (WIC) de Estados Unidos, se analizan en Rogersy Coates (proxima publicacién).
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precios. Ademéds, puesto que las fluctuaciones de los precios aumentan € riesgo de una
inverson, podrian provocar inversones poco Optimas en produccion y dmacenamiento.  Por
ultimo, como sogtiene Timmer (1991, 1996), la preferencia por esa estabilidad se hace patente
en & mercado politico.

En muchas circungtancias, un subsidio genera puede moderar las fluctuaciones del costo de
vida. Sin embargo, en principio, un subsidio que reduce d costo de un bien puede aumentar la
variabilidad de su precio. Por gemplo, s en un momento dado se subsidiaun bien alamitad de
U precio internaciond, un aumento dd 25% en d precio mundid produciria un aumento del

50% en € precio local s se tragpasara esa fluctuacion, es decir, s € subsidio por unidad
permaneciera constante. En cambio, un precio fijo, ya sea en forma generdizada o racionada,
edabilizaria d coso nomind para los consumidores, pero traspasaria la inestabilidad d
presupuesto. Asi, las posibles ganancias obtenidas d estabilizar € precio mayoristay minorista
se podrian ver contrarrestadas por la inestabilidad transmitida a la macroeconomia (Scobie,

1988).

Una dtuacion similar surge con los programas de estabilizacion de precios que utilizan las
compras y liberaciones de bienes en d mercado para mantener los precios dentro de una
banda. Es dificil proporcionar a los ministerios dd ramo un presupuesto anua para estas
actividades, puesto que s se mangan en forma eficaz, sus costos son impredecibles. Con d fin
de judtificar la aplicacion de una banda de precios, |os ministerios deben hacer que los agentes
de dmacenamiento se comprometan a comprar toda la cantidad que sea necesaria para
mantener |os precios por encimadd punto de intervencidn. Deigua modo, estos agentes deben
comprometerse a vender tanto como sea necesario a precio maximo que deben defender. A
diferencia de los comerciantes privados, no pueden contrarrestar las pérdidas en las que
incurren cuando los precios no suben lo suficiente como para cubrir los costos de
amacenamiento con las utilidades obtenidas en otros afos. Es frecuente que cuando los
gobiernos no pueden defender un precio minimo, imponen un sstema de cuotas de facto o de
jure, con inevitables consecuencias en cuanto a la gparicion de un mercado de dos niveles en
perjuicio de los productores més pequerios. Asi misSmo, en ciertos casos € presupuesto hasido
insuficiente para producir € cered necesario para etabilizar 1os precios, situacion en la cua no
todos los comerciantes (0 procesadores de alimentos) tienen acceso a las exigencias en la
temporada posterior a la cosecha, opcion preferencid que se otorga més bien a los
consumidores de ingreso medio. En Zimbabwe, por gemplo, es més probable que € maiz
amacenado en los depdsitos del gobierno se procese en los molinos de rodillos horizontaes
gue en los molinos de martillos més baratos. Ad, la fuente més econdmica de maiz se hace
escasa a medida que se prolonga d periodo post cosecha 'y cuando disminuye la cantidad de
produccion domeéstica. Por |o tanto, € costo promedio ponderado de la harina (proveniente de
molinos de ruedas horizontades y de martillos) es més voldil que € costo dd cereal mismo.

Egto no significa que todos los intentos de estabilizacion ayuden sdlo a aquellos que son o
bastante afortunados como para obtener cuotas. Por gemplo, Pakistén ha mantenido un
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programa gue mangja una gran proporcion dd superdvit comercidizado y de la demanda
mayorigta de trigo. La politicas de dmacenamiento dd gobierno, d igua que una fluctuacion
relativamente bga de la produccion debido a una extensa red de riego, han contribuido a
mantener una variabilidad de precios comparativamente bga (Pinckney, 1989). Admitiendo la
conveniencia de lograr una estabilidad de precios anud internaciond e interna, Pinckney luego
gpunta a los costos fiscales de las paliticas que gpuntan alograr un nivel deseado de estabilidad.

Las operaciones de adquisiciones y ventas a través dd organismo logistico BULOG, también
han permitido a Indonesia estar entre los pocos paises que han logrado estabilizar |os precios
(Timmer, 1991, 1996). Sin embargo, a diferencia de Pakistén, BULOG tradicionamente ha
evitado participar en la digtribucion directa a los hogares. En su lugar, ha empleado
operaciones del mercado abierto, esto es, inyeccion periddica de arroz alos mercados urbanos
para aplicar presion ala bgja sobre los precios. La experiencia de Indonesia también difiere de
la de muchos paises en que en varias ocasi ones ha importado una proporcion lo suficientemente
importante dd arroz que se comercidiza en d mercado mundia como para que sus paliticas
puedan tener un efecto red en los precios internacionaes. Dawe (1998) ilugtra e potencia de la
edtabilizacion de precios a partir de la intervencion del mercado hecha por € gobierno de
Indonesia luego de la drastica devaluacion de la rupia en 1997. Timmer (1996) sostiene que
este tipo de estabilizacién mejora la equidad, puesto que proporciona un entorno que estimula
lainversdn y a su vez, contribuye a la estabilidad macroeconomia. Sin embargo, lainteraccion
de la estabilizacion de los precios d consumidor y @ crecimiento macroecondmico es un tema
polémico que cuenta con pocos datos empiricos, en parte porque solo un pufiado de paises han
logrado estabilizar los precios. En efecto, para resumir, [os beneficios de la estabilizacion son
mucho més dificiles de cuantificar que los costos, no obstante, 10s beneficios macroecondmicos
pueden ser consderables de encontrarse formas mas efectivas para lograr € grado de
edtabilizacion de precios.

En vidta de esto, incluso Indonesia tuvo que abandonar € uso de las ventas en los mercados
abiertos para estabilizar |os precios después de la devaluacion de 1997. Subsidiar € arroz a
precios mucho més bgos que los precios de importacion resulto ser fiscdmente insogtenible y
esimulé € contrabando y la reexportacion. Sin embargo, Indonesia logré implementar una red
de proteccion bastante bien focdizada, en que un eemento clave fue una cuota de arroz
subsidiado que se entregd a los hogares pobres sobre la base de una férmula smple. Ad, las
variaciones en d tipo de cambio, que reorientaron una politica destinada a los subsidios a los
productores hacia los subsidios d consumo, obligaron a Indonesia a instaurar la focaizacion
paralograr sus objetivos en materia de precios de los aimentos.
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V. Aspectos administrativos

¢Que facetas de los subsdios a los bienes suponen costos digtintos a los implicados en la
adminigtracion de la focdizacion per se? Un factor de especia importancia es como limitar la
venta de |os bienes subsidiados en € mercado genera donde los precios son més dtos. No se
trata Smplemente de consumidores revendiendo su racion, Sino mas bien de distribuidores que
desvian los productos de un cana a otro. Estas ventas encubiertas pueden tener lugar en una
etgpa anterior d cand de comercidizacion, esto es, a nivd de mayoristas o dd lugar de
produccion, no d nivel dd minorista o dd hogar. Ciertamente, 5 d cered por € cud un

comerciante solicitay recibe un subsidio se vende a precio de mercado abierto, esto representa
una divergencia con respecto a los objetivos que persiguen las autoridades a cargo ddl disefio
del programa de subsidios. Sin embargo, esto es mucho menos claro cuando es € hogar & que
revende parte de su cuota. Dadas dgunas de las judtificaciones para los subsidios que se
detalan en la introduccion, la reventa de las raciones por parte del hogar podria ser
considerada por las autoridades a cargo como un desvio con respecto a los objetivos dd
programa. Sin embargo, esa reventa aumentaria € bienestar desde @ punto de vista dd hogar,
puesto que permitiria la compra de bienes de su preferencia. En todo caso, hay pocos indicios
de reventas menores bgjo sistemas de distribucion de raciones, bs que con frecuencia son

inframargindes. Sin embargo, un supuesto ampliamente aceptado es que los beneficiarios de los
programas de dimentos por trabgo vendan las especies que conforman € sdario (dimentos).
Ahora bien, un estudio que buscaba documentar la reventa de raciones en Egipto no logré su
objetivo. Ademés, este estudio no encontrd indicio dguno de filtracion en las etapas anteriores;
los datos agregados de encuestas familiares de compras coincidian en forma bastante exacta
con las cifras provistas por d Ministerio de Abastecimiento sobre las ventas totales en los
puestos encuestados (Alderman y von Braun, 1984)*.

Ahora bien, esta coincidencia podria ser la excepcion. La diferencia entre los ceredes
entregados a los molinos de Pakistén y bs compras declaradas de harina en una encuesta
domiciliara era dd 6% de la cantidad total (Alderman, 1988). Se ha informado de diferencias
smilares entre las entregas oficides y d consumo doméstico para € PDS focdizado de India
(Ahluwdia, 1993, Moojj, 1999). Es dificil averiguar qué proporcion de edta filtracion se
produce en € dmacén y cuanto en d puesto minorista. Sin embargo, Rao (2000) documentala
imputacion comun de que agunos minoristas Smplemente venden € cered subsidiado a precios
de mercado abierto, lo que les permite aumentar sus mé&rgenes de ganancia. En forma similar,
Dorosh, dd Ninno y Sahn (1996) encontraron una filtracion importante de maiz amarillo
subsidiado hacia e mercado abierto en Mozambique.

12 Es habitual escuchar historias sobre la reventa de pan no racionado, pero con un elevado subsidio como

alimento para animales. Sin embargo, Alderman y von Braun (1984) concluyeron que si esto sucedi6 alguna

vez, probablemente fue de parte de los panaderos quienes vendian pan del dia anterior a precios reducidos.

Ademas, los hogares declararon utilizar entre el 5% y el 6% de su pan para alimentar a sus propios animales.
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Debido a que d tema es dficil de controlar, la prevencion también es complga. Sin embargo,
en México se encontré una solucion tecnoldgica a este problema. Segin las reformas
introducidas en 1991, los consumidores sdleccionados para un programa de ayuda
condicionada a ingreso recibian tarjetas inteligentes que les daban derecho a una racion diaria
de tortillas gratuitas. Estas tarjetas eran leidas en forma Optica por maquinas entregadas a los
digtribuidores. El procedimiento no actudizaba la informacion de la tarjeta ni comprobabaalos
consumidores, pero permitia que € organismo supervisor contara con una lectura exacta del

nimero de clientes que recibian tortillas gratis en cada establecimiento. Al se averiguaba
fécilmente @ reembolso ddl panadero. Ademés, € costo de |os equipos congtituia una pequefia
proporcion del costo total del programa, proporcion que en parte dependeria de ladensidad de
la poblacion aendida (por o tanto, dd nimero de participantes que usa una tortilleria).
Ademas, € reducido porcentge de los costos de monitoreo podria reflgar € vaor
relativamente dto del subsdio por participante.

Meéxico llevd aln mas lgos esta gplicacion de las tarjetas intdigentes en 1995, cuando aplicd un
programa piloto sucesor en e &rea urbana del estado de Campeche. Los hogares que cumplian
con los requigitos recibian una tarjeta plagtica que podia ser leida dectronicamente y que se
revaidaba mensudmente cuando las mujeres (6 programa egtipulaba que sdlo las mujeres
recibirian la tarjeta) visitaban los consultorios médicos con sus hijos. La tarjeta era para pagar
las compras de aimentos en los locales minoristas participantes y estaba destinada a reducir la
fddficacion en comparacion con los cupones de pape o los registros. Este programa es
bésicamente de cupones para dimentos 'y, por lo tanto, difiere d tipo de programas examinado
en este médulo. Sin embargo, la tecnologia usada srve igudmente para las reciones y los
sgemas de precios de dos nivees. Aunque se fabrica en Sudéfrica, la tecnologia no
necesariamente es adecuada para comunidades pobres, puesto que los dispositivos de lectura
requieren eectricidad.

Muchos programas de subsidios requieren una red de distribucion. Por cierto, en adgunos
sgemas podrian necesitarse dos redes de distribucidn, una para cudquier certificacion de
CUpPONES O raciones 'y otra paralos bienes mismos. Ademas, en muchos casos estos costos son
sgnificativamente mayores que los costos de la comercidizacion privada.  En India, por
gemplo, incluso S no se consderan lbs costos implicitos en la maa focdizacion, € costo de
entregar € cered alos beneficiarios era cas un 50% més dto que d vaor para e consumidor
(Radhakrishna'y Subbarao, 1997; Banco Mundial, 2000a). Esto puede deberse a las digtintas
inefidendas inherentes a la burocracia (a diferencia de los incentivos en un entorno competitivo
para minimizar los costos), entre dlas la adminigtracion centrdizada y estratificaday las normas
de adquisicion inflexibles. Por gemplo, los sistemas publicos de comercidizacion con frecuencia
utilizan precios a nivel naciond. Aunque esto puede tener beneficios en relacion con otros
objetivos de politicas publicas, en este caso genera distorsiones econdmicas. Ademés, un
vinculo entre las adquisiciones para subsidios a consumo y 1os programas de apoyo agricola
podria originar costos de transporte excesivos. Asi, por gemplo, India compra la mayor parte
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del cered para su sistema publico de distribucion en € noroeste ddl pais, en lugar de hacerlo en
lugares mas cercanos alos puntos de distribucion.

L os gobiernos a menudo sostienen la necesidad de contar con un Sstema edtata de transportey
amacenamiento de cereales en vista de que € mercado privado no esta lo suficientemente
desarrollado como para manga & volumen de comercio que necedtan los programas
nacionaes de subsidios. Existe abundante bibliografia que demuestra que en realidad, este tipo
intervenciones centralizadas crean los mismos problemas que debian solucionar. Es decir,

incluso a fdta de prohibiciones para @ dmacenamiento privado (una respuesta comun de los
gobiernos ante la escasez de produccidn), los subsidios directos e indirectos a las empresas
edtataes desplazan las inversiones privadas. En agunos casos, ademas, |os candes del mercado
edatal conduciran a una inverson privada ineficiente en respuesta a la distors6n en @ entorno
de precios. Por gemplo, a subsidiar € transporte de trigo, pero no € de la haring, & gobierno
de Pakigtan ha estimulado la construccion de pequefios molinos de harina en todo € pais que
no aprovechan las ventgjas de las economias de escala (Alderman, 1988).

Aunque hay pocos programas de subsidios a gran escala con dgun tipo de experiencia con €
uso de contratistas privados para efectos de adquisiciones, amacenamiento y suministro a por
mayor de bienes subsidiados, € concepto de separar € financiamiento publico de la prestacion
del servicio privado se ha puesto en practicas en partes muy especificas de los programas de
digtribucion. Por gemplo, € ssema de racionamiento de Egipto utiliza minoristas privados
acreditados y autorizados para vender tanto bienes no racionados como racionados. De
manera smilar, d Gobierno de Pakistdn usaba anteriormente una red de tiendas privadas para
didribuir sus raciones de harina y azlcar. Otros programas smilares, como la entrega de
raciones escolares en Chile, han ido mas Igos y han subcontratado la distribucion en especies
de agentes privados.

La diferencia entre € costo para d gobierno de la unidad de un producto incluida en un
programa de didtribucion y @ vaor para @ consumidor puede ser considerable. Como se
menciond antes, a menudo € presupuesto fiscal no representa @ costo totd, ya que no incluye
el costo completo que representan para la economia los cereales comprados bajo € sstemade
cuotas. De manera amilar, los costos del créditos y los costos adminigtrativos pueden estar
subvaorados en la rendicion de cuentas oficid. Esto con frecuencia genera una diferencia
importante entre los costos unitarios para @ organismo que participa en la distribucion en
términos financieros y los cogtos unitarios para la economia en términos econdmicos. Ambos
pueden diferir dd beneficio unitario para € consumidor, que en las tranderencias
inframargindes s basaen la diferencia entre d precio subsidiado y € precio loca a que d bien
esta disponible. En un mercado muy regulado, ese precio locd podria diferir del vaor red de
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ecaxz dd bien y la trandferencia implicita d consumidor contrarrestaria en cierta medida la
pérdida econdmica originada por las distorsiones del mercado™.

V. Aspectos politicos de lasrefor mas de los subsidios

¢Quién promueve y quién se resiste ala reforma de las politicas de dimentacion?* Aunque son
pocos |os paises que en |os Ultimos afios han iniciado la entrega de subsidios generdizados alos
adimentos, muchos han reformado los siemas exigentes. La naturadeza y la sncronizacion de
edtas reformas implica la interaccion de diversos intereses expresados por |os gruposlocdesy
los organismos internaciondes. Por giemplo, € apoyo a la reforma de los subsidios proviene
por lo generd dd Ministerio de Agricultura, € que representa los intereses de los agricultores, a
diferencia de los minigterios a cargo de temas de dimentos (o abastecimiento), que representan
los intereses del consumidor. Sin embargo, ambos intereses se pueden unir para gjercer preson
y obtener subsidios, por cuanto esta dternativa permite reducir los impuestos implicitos a los
agricultores (0 mayores subsidios) Sn aumentar los precios a consumidor. Por su parte, la
vision mas probable del Minigterio de Finanzas es que los costos explicitos desestabilicen €
presupuesto naciondl.

Otros grupos clave para propiciar o resigtirse a la reformas en las politicas dimentarias son los
procesadores y comerciantes del rubro. En Estados Unidos, los minoristas y procesadores de
dimentos se unieron con los grupos de agricultores para oponerse d cambio dd actud
programa de cupones de compra por una transferencia de ingresos. Seguin los cdculos, de
producirse una reduccion de US$20 mil millones en los beneficios totaes del programa de
cupones para adimentos, @ primer grupo perderia entre 14.000 y 25.000 empleos, ademas de
los 3.000 a 6.000 empleos en € sector agricola, (Kuhn et a, 1996).

Un primer intento de reforma que no tuvo éxito en Bangladesh fue frenado por los molineros; en
1955, la entonces provincia de Pakistan Orienta intentd eliminar las raciones rurades y despedir

3 Reutlinger y Katona-Apte (1983) plantearon un argumento similar con respecto ala ayudaen alimentos. El
valor paralos consumidores de un bien proporcionado como ayuda en alimentos, (el que es mascaro en el
lugar que en el mercado internacional debido alas diversas politicas proteccionistas) puede superar el costo
del bien, incluido €l transporte. En cambio, el beneficio paralos consumidores de los bienes que tienen un
precio local inferior a precio de importacion de paridad podria ser mucho menor que el costo de
suministrarles ese producto.

! Entre los pocos estudios de casos o andlisis publicados acerca del proceso de reforma de |os subsidios,
se encuentran Bienen y Gersovitz, (1986); Nelson, (1985); Alderman, (1988), Tuck y Lindert, (1996), Adams,
(1998), y Chowdhury y Haggblade, (2000).
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a los empleados dd Departamento Civil de Abagtecimiento (CSD). Sin embargo, d afio
sSguiente tuvo que revocar su decison. Los grupos de interés, como los trabgjadores del CSD,
son por lo general capaces de coordinar sus esfuerzos, dado que su interés en mantener la
digribucion estatal es comparativamente mayor y su nimero o bastante pequefio como para
gue cada trabajador pronostique los beneficios personaes directos que se podrian lograr a
partir de una respuesta bien organizada. Sin embargo, su nimero reducido implica también que
estos grupos de interés deban a menudo buscar diados. En @ caso dd intento de reforma de
1955, los trabgjadores del CSD lograron reunir un gpoyo més amplio cuando se perdio la
cosechay |os precios comenzaron a subir.

Esto contrasta con las exitosas reformas de Bangladesh en los afios noventa 'y de Pakistén en
los afios ochenta. En estos gemplos no se formaron coaiciones entre los trabagjadores de los
departamentos de abastecimiento y d publico en generd, quizés porque los consumidores
recibian sblo unos pocos beneficios limitados debido a la mada adminigtracion y a otras
filtraciones y por ende tenian pocos motivos para defender sus intereses (Adams, 1998,
Alderman, 1988). Ademas, la racion urbana en Bangladesh fue reducida debido a una falta de
suministros del bien subsidiado a nive local. Esto implico la presencia de un estrecho margen
entre d bien subsidiado y los bienes dterndivos, |0 que nuevamente disminuyo € vaor dd

programa para los consumidores quienes por 1o tanto estuvieron incluso menos propensos a
luchar por mantenerlo.

Las reformas del mercado pueden anticiparse a la resistencia del consumidor proporcionando
beneficios directos que contrarresten € hecho de que los mismos consumidores ya no
gprovecharan los subsidios perdidos. La experiencia de Zimbabwe con la diminacion de los
subsidios ala harina de maiz de molino de ruedas horizontaes en 1993 es un buen gemplo. En
el momento en que € Gobierno de Zimbabwe redujo los subsidios d maiz de molino de ruedas
horizontadles, también liberdizO € comercio y la industria molinera del sector privado. El
resultado neto fue que se redujo € costo de la harina paralos consumidores pobres, puesto que
pudieron optar por la harina de molino de martillo més barata (Jayne y Jones, 1997). Eto
separd los interese de los molineros de los ddl resto de la poblacion y contribuyo a la
aceptacion de las reformas.

El ma mango de las reformas de precios de los aimentos debilita a los gobiernos y a menudo
destruye las carreras de sus partidarios. Aunque sdlo en muy pocos casos una vez aplicadas las
reformas a las politicas de adimentos se producen reacciones violentas, con consecuencias
graves en muchos menas, la mayoria de los gobiernos estd muy consciente de la posibilidad de
gue esto ocurra. En este sentido, son ampliamente conocidos los disturbios posteriores a
aumento sdlectivo en los precios de los productos bésicos en Egipto en 1977, mas
recientemente, en 1997, se produjeron disturbios relacionados con los aimentos después de la
devaduacion de la moneda (y d consecuente aumento en € costo de la transaccion de bienes)
en Indonesiay Zimbabwe.



Sin embargo, debido a que estos SUCesos Son Poco comunes S se toma en cuenta la cantidad
de cambios en los precios y las reformas ssteméticas que se han aplicado, las autoridades
responsables muestran interés por evaluar 1o que contribuye a la aceptacion de las reformas por
parte del publico. En este sentido, es posible extraer dgunos patrones generales a partir de las
experiencias.

En primer lugar, es més probable que @ plblico acepte un cambio de politicas s recibe
informacion acerca de sus fundamentos, tal vez mediante publicidad anticipada. Por gemplo, se
puede informar que € gobierno pretende obtener ahorro fiscd (presentando Stuaciones
concretas, como € porcentge del ingreso del petrdleo, impuestos totales 0 & nimero de
escue as que se podrian congruir) o bien minimizar |os costos econdmicos, como la corrupcién
y la carga que implica para los agricultores. En este aspecto, la publicidad anticipada puede
evitar que determinados grupos de interés encubran sus propios objetivos e intenciones
argumentando que la reforma impondra dificultades a la comunidad en generd. Edta edtrategia
fue utilizada, con diversos matices, en Bangladesh, Pakistan y Zimbabwe,

El gobierno de Egipto, que no prepard d publico para la remocion de los subsidios emprendida
en 1977, si lo hizo en la década de los ochenta d comparar ssteméaticamente € costo del
subsidio con d monto globa de los ingresos del @na de Suez, con € fin de redtar su
magnitud entre |a poblacion. De igud manera, en Tunicia—también con un higtorid de protestas
violentas ante las reducciones de los subsidios— € gobierno precedio las reformas de los afios
noventa con una campaha e relaciones publicas que recadcaba € costo del ssema y los
sarvicios, ta como d nimero de camas de hospita, que se podrian comprar con los mismos
recursos (Recuadro 2).

Recuadro 2. El proceso dereforma de los subsidios en Tunicia

El programa de subsdios a los dimentos de Tunicia —cuyo costo dcanzd d 4% dd PIB en
1984~ e torno insogtenible a causa de las presiones fiscdes. En 1984, se hizo un primer
intento por reducir los costos presupuestarios ddl programay se diminaron varios dimentos, lo
que causd la duplicacion de sus precios. Se desencadenaron violentos disturbios en respuesta a
edtas repentinas reformas, obligando a los funcionarios a derogar las medidas y postergar la
adopcion de cambios mayores hasta fines de la década.

El Gobierno de Tunicia, amedrentado por |as violentas reacciones a las reducciones anteriores,
adopto un enfoque innovador y politicamente aceptable para reducir € costo presupuestario de
edtas transferencias, asegurando d mismo tiempo la proteccion del poder adquistivo y € nivel
nutricional de los pobres. Estas reformas lograron la autofocaizacion de los subsidios de
dimentos mediante (8) desplazando los subsidios hacia productos que los consumidores
percibian como “inferiores’ (aunque se mantenian su valor nutriciond) y por lo tanto eran
consumidas principamente por |os grupos de menores ingresos, y (b) liberalizando la venta de
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variedades no subsidiadas de mayor calidad que atrgeran a los més adinerados, que por o
tanto consumirian menos adimentos sibsidiados. En lugar de reducir los subsidios en forma
drégticay repenting, d Gobierno gecuto las reformas de autofocalizacion (y las reducciones en
los subsidios) de manera gradua aumentando |os precios de dgunos bienes en ciertos mesesy
de otros en meses digtintos. Ademés, los subsidios a los productos més sensibles se redujeron
durante los meses de verano, cuando los estudiantes (dementos clave en los anteriores
disturbios) estaban de vacaciones. El Gobierno también lanz una campaia a través de bs
medios de comunicacion para preparar anticipadamente a la poblacion para las reformas e
introdujo medidas compensatorias para diviar la presion politicay suavizar € efecto dd guste
en |os pobres.

L os resultados de estas reformas han sido impresionantes: |a autofocalizacion habia reducido €
costo ddl programa alamitad en 1993 (dd 4% dd PIB a 29%). También mejoré laincidencia
del programa: de un programaen que los subsidios beneficiaban alos grupos més ricos dos
veces mas que alos més pobres en 1985, a uno en que los pobres se beneficiaban 1,1 veces
més que los ricos en 1993. La autofocaizacion también protegio laingesta nutriciond (calérica)
maés de o que se habria logrado con reducciones generaizadas y comparables de los subsidios.
Por ultimo, encuestas ampliamente divulgadas descubrieron que la mayoria de los tunecinos
comprendia, aceptabay estaba de acuerdo con la necesidad de implementar estas reformas.

Fuente: Tuck y Lindert, 1996.

Por otra parte, se puede recurrir a una fuerte campafia de comunicacion para crear conciencia
durante los primeros meses de un programa. En Jamaica, los cupones para aimentos
reemplazaron alos subsidios de dimentos generdizados cas inmediatamente después de que €
cambio fuera anunciado por € gobierno. En los 6 meses posteriores se redizo una amplia
campafia de comunicacion con laayuda de laradio y latdevison, entrega de folletos, Sstemas
de dtavoces y una serie de insertos en un importante periddico naciond, con d fin de notificar y
explicar d sstemay difundir entre € publico € procedimiento de inscripcidn para recibir los
beneficios.

En segundo lugar, € gobierno puede slenciar la oposicion a las reformas que surgen de
codiciones en defensa de los pobres y grupos con motivaciones ideoldgicas, a través de
politicas creibles que protgjan alos grupos mas vulnerables. Esto no necesariamente tiene que
ser en términos de subsidios a los dimentos, puesto que las transferencias en efectivo pueden
tener un efecto smilar 0 induso mayor sobre la pobreza, ni tampoco deben aplicarse
compensaciones directas a todos los individuos por los costos de las reformas. Desde luego, no
es aconsg able una compensacion por sobre la redestinacion de los fondos: s todos los grupos
que pierden a partir de cambios en las politicas publicas recibieran plena compensacion por
dicha privacion, no sdlo no habria ahorro fiscal, Sno que se perpetuaria la mala focdizacion de
los recursos. Es posible lograr una mayor aceptacion dd publico s @ gobierno introduce
protecciones que € publico percibatanto equitativas como creibles.
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La credibilidad del gobierno esta garantizada s d momento de reformar € programa ineficiente
hay un sstema de proteccidon socid en su lugar y funcionando. Entonces los dectores puede
evauar la judticia de los beneficios que presta la red de proteccion asi como € efecto de las
reformas de mercado. La credibilidad también aumenta en la medida en que d programa es
parte de un mandato socid o manifiesto eectord. En agunos paises como Jamaicay S
Lanka, la reforma alos subsidios no focalizados a los precios fue materia de debate durante la
campafa dectoral. En otros lugares, € nuevo gobierno ha aprovechado € periodo de gracia
que con frecuencia 9gue a las decciones para redizar reformas en consonancia con la
plataforma eleccionaria dd partido.

En tercer lugar, estas codliciones de apoyo publico pueden ser necesarias para contrarrestar la
oposicion de los grupos de interés que se benefician de los subsidios prontos a ser derogados.
Eso apuntaa hecho de que d gobierno debe prestar especid atencidn alas ingditucionesy alos
comerciantes que tienen intereses creados en las distorsones econdmicas que generan muchos
programas de subsidios. ESto se trata de un tema muy digtinto a proteger alos consumidores
pobres que veran disminuir sus ingresos reaes cuando aumenten los precios de los dimentos.
Los pequefios grupos de interés suelen ser capaces de movilizarse para proteger 1os beneficios
gue han concentrado. For |o tanto, cada vez que sea posible, € gobierno debe intentar cambiar
las estructuras adminigtrativas con d fin de desplazar |as rentas econdmicas que reciben estos
grupos hacia la poblacion en generd, incluso S esto no trae ahorros evidentes para las arcas
fiscdes. De igud manera, reducir muchas distorsones de precios y subsdios directos no
producira un ahorro presupuestario explicito, aunque las ganancias econdmicas sean
ggnificdtives.

En cuarto lugar, la variacion de los precios internacionales influira en los costos de un programa
de subsidios. Cuando los precios mundides son bgos, un subsdio a los dimentos sude
proporcionar pocos beneficios a la poblacién. Esto podria representar una oportunidad para
cambiar |as estructuras del mercado, permitiendo a gobierno considerar otras dternativas que
incluyan hasta programeas focdizados o transferencias de ingresos, en caso de un aumento en
los precios.

A mediados de la década de los noventa, d Gobierno de Albania no gproveché una
oportunidad como esa. S bien imind varios subsidios a los precios e indituy6 en su lugar una
transferencia de ingresos focalizada a medida que &brio la economia, no €imind los techos
adminigrativos en € precio dd pan. Durante dgunos afios, estos techos fueron materia de
discuson por cuanto excedian € precio de mercado. Sin embargo, cuando los precios
mundiaes de |os ceredles aumentaron en 1995, para poder defender € precio maximo dd pan
el gobierno tuvo que aplicar restricciones a los precios de la harinay ademas entregar trigo
subsidiado a los molineros. Toda esta serie de intervenciones se llevo a cabo sin planificacion e
implicd dtos cogos. Findmente, € sstema de fijacion de precios fue eiminado cuando los
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precios recuperaron la tendencia anterior. S @ gobierno hubiera dado este paso antes, habria
sido capaz de compensar a los hogares pobres por € aumento brusco en los precios a través
de programeas focdizados de asistencia publica

El consenso respecto de un quinto tema es dgo menor: d ritmo en & cud se deben aplicar las
reformas de las paliticas de dimentos. Egipto ha podido reducir los costos generdes de sus
subsdios mediante cambios graduades en |os costos unitarios, d igud que en la cantidad de los
productos que subsidia. Sin embargo, no esta del todo claro s esto se puede aplicar en otros
contextos. Algunas autoridades a cargo de formular politicas favorecen la gplicacion de
cambios leves en |os precios porque éstos serian demasiado graduales como para provocar
protestas organizadas, ademas que es poshble adaptarse a dlos mediante gustes
comparativamente menores en € presupuesto familiar. Sin embargo, los cambios de precios
reiterados podrian dar laimpresion de que @ gobierno no tiene ningdn plan ni la capacidad de
mantener cierta trayectoria, 10 que findmente podria redundar en un cuestionamiento de su
credibilidad. Por otra parte, S 1os comerciantes prevén las variaciones de los precios, pueden
retener los productos hasta la aplicacion de dichos cambios. Ademés, es dificil aplicar cambios
graduaes a un sstema de focdizacion o d méodo de digribucion. Sin embargo, existen
agunos pasos que se pueden seguir para introducir € paguete generd en forma paulatina.
Como = menciond antes, esto incluye la temprana publicidad de los fundamentos de la
reforma De manera Smilar, en muchas circungtancias es posible introducir un nuevo programa
focalizado contra la pobreza o d menos en forma de programa piloto, antes de terminar con los
subsidios mas generaizados.

Por ultimo, la tendencia generalizada consiste en suponer que las estructuras de precios de dos
niveles conllevan a una contabilidad de dos niveles, [0 que en otras paabras quiere decir que
con € tiempo, tanto los productores como aquellos interesados en captar rentas encuentran
formas para desviar los bienes de menor precio a los candes de mayor precio. Adl, las
reformas que separan @ papd dd estado como financista del papel dd mercado como
proveedor de servicios a menudo tienen € potencia de convertirse en las reformas mas eficaces
y tal vez por ese mismo motivo, enfrentan laférrea oposicion de una burocracia acomodada.

S ademés los gobiernos reconocen que los objetivos de |as politicas de adimentos a menudo se
logran con mayor eficacia mediante la entrega de un apoyo alos ingresos sin vinculos directos ni
indirectos con los productos dimenticios, es posible desvincular a estas reformas del consumo
de un bien determinado o del uso de un cand de mercado definido. Con frecuencia, este
aumento en la flexibilidad permite lograr una meor focaizacion, ademés de aumentar las
probabilidades de que, gracias a las transferencias, los beneficiarios mas pobres sdlgan de la
pobreza.






Anexo 1. Comparacion internacional defiltracion en los

programas de subsidios a los alimentos

Tipo de programa

Pais

Filtracién alos no
necesitados

Subsidios a alimentos, no focalizados

Subsidios a alimentos, no focalizados

Raciones de alimentos, no focalizadas (es decir, puestos de
venta de raciones)

Puestos de venta de raciones, focalizados geograficamente

Raciones de alimentos, autofocalizadas

Estampillas para alimentos, focalizados por ingreso

Estampillas para aimentos, focalizados por nivel de salud

Programas de alimentacion, focalizados

Planes complementarios. en terreno o para llevar a casa,
preescolar y madre

Planes complementarios. en terreno, focalizados a los
grupos mas vulnerables

Planes complementarios: para llevar a casa, vulnerables en
términos nutricionales
Programas de alimentos por trabajo

Programa focalizado de alimentos por educacion (racién
gratuita por lamatricula escolar de los nifios)

Programa focalizado de desarrollo de grupos vulnerables
(racién gratuita parala capacitacion de mujeresindigentes)

Egipto (principios de los 80).
Marruecos, Tunicia, Yemen
Brasil

India

Pakistan

India

Brasil

Pakistan

Bangladesh (sorgo)

Sri Lanka (posterior a1979)

Estados Unidos
Colombia

Colombia

Indonesia

Honduras

Colombia

Republica Dominicana
Pakistan

India

Indonesia
Tamil Nadu

India
India

India
Bangladesh
Indonesia

Bangladesh

Bangladesh

Alta (60%-80%)
Alta (81%)
Alta (50%-60%)
Baja (5%-10%)
Bgja (10%-20%)

Baa-moderada
30%)

(10%-

Bgja (3%-10%)

Insignificante

Baa

M oderada (30%-60%)

Bgja (3%-10%)

Baa

Baa-moderada
35%)

(3%-

Bgja (7%)

Baja (8%-14%)

Fuente: Subbarao et a.(1997), Ahmed (2002), Kennedy y Alderman (1987), Mateus (1983).
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