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RESUMEN

¢Cuanta redistribucién y reduccién de pobreza puede lograrse a través del gasto social, subsidios e impuestos en América
Latina? Los analisis estandar de incidencia fiscal aplicados en Argentina, Bolivia, Brasil, México, Pert y Uruguay, con
base en una metodologia que permite comparacion entre ellos, arroja los siguientes resultados: Los impuestos directos
y las transferencias monetatias reducen significativamente la desigualdad y la pobreza en Argentina, Brasil y Uruguay y
en menor medida en Bolivia, México y Pert. Si bien los impuestos directos son progresivos, su impacto en la
redistribucién del ingreso es limitado debido a que representan una pequefia proporciéon del PIB. Las transferencias
monetarias son altamente progresivas en términos absolutos, excepto en Bolivia, donde los programas no se focalizan.
Los impuestos indirectos practicamente anulan el efecto positivo que tienen las transferencias monetarias sobre la
reduccién de la pobreza en Bolivia y Brasil. Cuando se incluyen las transferencias el valor monetizado de los servicios
publicos en educacién y salud, valuadas a costos del gobierno, éstas reducen la desigualdad en mucho mayor medida

que las transferencias monetarias, lo cual refleja en gran medida su mayor tamafio en términos relativos.
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1 INTRODUCCION

Aunque la desigualdad ha disminuido desde el afio 2000 a la fecha (Lustig, Lopez-Calvay Ortiz-Juarez, 2013), América
Latina sigue siendo una de las regiones con mayor desigualdad en el mundo (Ferreira y Ravallion, 2008). Las tasas de
pobreza —aunque no de las mas altas— son elevadas considerando el nivel de PIB per capita de la regiéon (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2011, p. 43). En consecuencia, el grado en el cual los gobiernos utilizan el sistema
tributario y el gasto publico para reducir niveles persistentes de desigualdad y pobreza, tiene especial importancia.! El
presente documento resume los principales resultados de la aplicacion del andlisis estandar de incidencia tributaria y de
beneficios con el fin de estimar el efecto de impuestos directos, subsidios e impuestos indirectos asi como del gasto
social (transferencias monetarias y no monetarias; estas ultimas también denominadas “en especie”) sobre la desigualdad
y la pobreza en seis pafses: Argentina (Lustig y Pessino), Bolivia (Paz Arauco et al.), Brasil (Higgins and Pereira), México
(Scott), Pert (Jaramillo)y Uruguay (Bucheli et al.) —todos a publicarse proximamente—. Es importante destacar que el
estudio de Argentina no incluye el efecto de los impuestos.

En este documento se presentan las caracteristicas generales de la metodologia utilizada en los analisis del presente
analisis y se destacan sus principales resultados. En los seis paifses se aplica una metodologia comun utilizando
microdatos provenientes de encuestas de hogares. En los casos de Bolivia (2009), Brasil (2009), Perd (2009) y Uruguay
(2009) el analisis se centra en la incidencia promedio pata un afio reciente. Por su parte, en Argentina (2003, 2006, 2009)
y México (2008, 2010) se analiza cémo cambi6 la incidencia durante un periodo de tiempo determinado.? Cabe destacar
que, como es comuin en la mayoria de los andlisis de incidencia tributaria y de beneficios, no se modela el
comportamiento, ciclo de vida, o efectos de equilibrio general. Con excepcion de Argentina, tampoco se analiza la
sostenibilidad macroeconémica del sistema tributario ni del gasto social. Pese a tales salvedades (cominmente
encontradas también en otros estudios de incidencia fiscal), estos analisis de incidencia fiscal se encuentran actualmente
entre los mas detallados, exhaustivos y comparables para los pafses de América Latina. Es importante mencionar que
hay total transparencia cuando la comparabilidad no es estricta. En contraste con algunas de las publicaciones existentes,

estos analisis de incidencia también destacan por llevar al minimo el uso de fuentes secundarias. 3

2 CONCEPTOS, DEFINICIONES Y DATOS

i Ingreso de Mercado, de Mercado Neto, Disponible, Post-fiscaly Final: Definiciones y Medicion
En el analisis de incidencia se utilizan cinco conceptos de ingreso: de mercado, de mercado neto, disponible, post-fiscal
y final.# El sugreso de mercado® es el ingreso corriente total antes de impuestos, ¢ equivalente a la suma de los salarios brutos
(antes de impuestos) y sueldos en los sectores formal e informal (también conocido como ingreso laboral); los ingresos
provenientes del capital (dividendos, intereses, utilidades, rentas, etc.) en los sectores formal e informal (excluye
ganancias de capital y donaciones); el autoconsumo (exceptuando los casos de Argentina y Bolivia);7 la renta o ingreso
imputado por la vivienda ocupada por el propietario; las transferencias privadas (remesas y otras transferencias privadas

' Ver por ejemplo, Birdsall, de la Torre, y Menezes (2008).

2 Aunque la encuesta de hogares de Argentina cubre sélo las areas urbanas, debido a las razones explicadas en Lustig y Pessino (de
proxima publicacion) se considera que el analisis es representativo de todo el pafs.

3 Breceda, Rigolini, y Saavedra (2008) y, especialmente, Gofii, Lépez, y Servén (2011) se basan sustancialmente en fuentes
secundatias para su analisis de incidencia.

* Para mayor detalle sobre conceptos y definiciones, ver Lustig y Higgins (2013).

> El ingreso de mercado también se conoce como ingreso primario.

¢ En el escenario de referencia los impuestos incluyen aquellas contribuciones a la seguridad social distintas a pensiones, mientras
que en el analisis de sensibilidad los impuestos consideran todas las contribuciones a la seguridad social.

7 En Argentina la encuesta no incluye preguntas sobre autoconsumo, y en el caso de Bolivia los resultados fueron confusos (por
ejemplo, Bolivia termina con la misma distribucién de ingreso que Uruguay y con una pobreza rural menor que México), por lo
tanto, se opté por no usarlos.



como pensién de alimentos); y las pensiones de retiro provenientes del sistema de seguridad social contributivo. El
ingreso de mercado neto es igual al ingreso de mercado menos los impuestos directos a toda fuente de ingresos (incluidos
en el ingreso de mercado) que estan sujetos a tributacion as{ como toda contribucion a seguridad social exceptuando la
parte correspondiente a pensiones.® El zngreso disponible es igual a la suma del ingteso de mercado neto mas las
transferencias directas del gobierno (principalmente transferencias monetarias, aunque pueden incluir transferencias
alimentarias). El ingreso post-fiscal es definido como el ingreso disponible mas los subsidios indirectos, menos los
impuestos indirectos (e.g. impuesto al valor agregado o IVA, impuesto a las ventas, etc.). El ingreso final se define como
el ingreso post-fiscal mas las transferencias publicas en especie bajo la forma de servicios gratuitos o subsidiados en
educacion, saludy vivienda, menos los copagos o tarifas a los usuarios.” Finalmente, el ingreso final* se define como el
ingreso disponible mas las transferencias publicas en especie bajo la forma de servicios gratuitos o subsidiados en
educacion, salud y vivienda, menos los copagos o tarifas a los usuarios. Estas definiciones se resumen en el Diagrama
1. Para una descripcién mas detallada sobre como se construye cada concepto de ingreso en los seis pafses, vea el
Apéndice Estadistico, disponible a solicitud. 1V

En la literatura de incidencia fiscal, las pensiones del sistema contributivo han sido tratadas tanto como parte del ingreso
de mercado, como transferencias del gobierno, con argumentos a favor de la primera opcién al ser un ingreso diferido
(Breceda, Rigoliniy Saavedra, 2008; Immervoll et al., 2009); pero también a favor de la segunda, especialmente en
sistemas con un gran componente subsidiado (Gofii, Lopezy Servén, 2011; Immervoll et al., 2009; Lindert, Skoufiasy
Shapiro, 20006; Silveira et al., 2011). Debido a la falta de consenso, los analisis sobre los que se basa este documento
definen un escenario de referencia en el cual las pensiones contributivas son parte del ingreso de mercado asi como un
andlisis de sensibilidad donde las pensiones son tratadas como transferencias del gobierno.!! Cabe destacar que los
resultados presentados aqui consideran el escenario de referencia. Un analisis de los efectos de tratar las pensiones como
transferencias se incluye al final de este documento. Resultados mas detallados del analisis de sensibilidad se pueden
encontrar en el Apéndice Estadistico, a mencionado.

8 Dado que las pensiones contributivas se tratan como parte del ingreso de mercado, la parte de las contribuciones de seguridad
social que cotresponde a pensiones se tratan como “ahorros.”

9 También se podrian incluir costos de participacién, como costos de transporte o ingreso no percibido por el tiempo usado para
obtener los beneficios. En el estudio estos conceptos no estan incluidos.

10 Los estudios excluyen los impuestos sobre sociedades y comercio internacional, algunas categorfas de gasto (como inversion en
infraestructura incluyendo servicios urbanos y caminos rurales que beneficien a las personas en pobreza) y otros bienes puiblicos.
' ITmmervoll et al. (2009) también realiza el analisis bajo estos dos escenarios.



DIAGRAMA 1. DEFINICIONES DE CONCEPTOS DE INGRESO
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Fuente: Lustig y Higgins (2013). v

Nota: en algunos casos se presentan los resultados para el “ingreso final*” el cual es definido como el ingreso disponible mas las
transferencias en especie, menos los copagos y tarifas a usuarios.

i Progresividad y Regresividad de los Impuestos y del Gasto Publico: Definiciones

Para determinar si un impuesto o transferencia es progresivo(a) por lo general se utilizan curvas y coeficientes de
concentracion y el indice de Kakwani (1997), entre otras medidas. En la literatura de analisis de incidencia fiscal, los
términos “progresivo” y “regresivo” son usados en dos sentidos —hecho que puede causar confusion—. La
progresividad/regresividad de una transferencia puede ser medida en términos absolutos al comparar el monto de las
transferencias entre cuantiles (quintiles, deciles, etc.) de ingreso, o en términos relativos al comparar, para cada cuantil,
las transferencias como porcentaje del ingreso (pre-transferencias). En la literatura sobre incidencia tributaria, donde se
originé el uso fiscal de los términos “progresivo” y “regresivo”, éstos se utilizan exclusivamente en el sentido relativo,

mientras que en la literatura sobre incidencia de beneficios sociales (y beneficios tributarios) se utilizan ambas



definiciones.!2

En este documento se define como progresiva a cualquier transferencia que aumente la igualdad. Esto es consistente
con la literatura de incidencia tributaria y con un principio intuitivamente atractivo: una transferencia o impuesto es
definido como progresivo (regresivo) si genera una distribucién menos (mas) desigual que la distribucion del ingreso de

mercado. Por ende, se distingue entre progresivo en términos absolutos y progresivos en términos relativos.

Es importante sefialar, sin embargo, que la clasificacién de programas en términos de su grado de progresividad no
implica una jerarquizacién de sus méritos como instrumentos de redistribuciéon puesto que hay otras caracteristicas
relevantes a tener en cuenta en una evaluacién comparativa de la eficacia redistributiva, tales como los efectos de
cobertura y de comportamiento.

il Supuestos de Transferencia de Carga Tributaria

Acorde con otros analisis convencionales de incidencia tributaria, en este documento se considera que la carga
econémica de los impuestos directos sobre la renta personal es asumida por el beneficiario de la renta; la carga
economica de los impuestos a la némina y la seguridad social recae en su totalidad sobre los trabajadores y la carga
econdmica de los impuestos al consumo se traslada hacia los consumidores. Aunque estos supuestos son fuertes, pues
en esencia implican que tanto la oferta de trabajo como la demanda por bienes y servicios son perfectamente inelasticas,
en la practica brindan una aproximacién razonable. 13

La evasion de impuestos directos e impuestos sobre la némina es considerada en el andlisis bajo el supuesto que las
personas que no participan en el sistema de seguridad social contributivo no pagan impuestos sobre la renta o a la
némina (la encuesta de Brasil incluye una pregunta sobre el pago de impuestos, por lo que la evasién se considera como
la reportada en la encuesta). En el caso de los impuestos indirectos (al consumo), los supuestos para considerar la evasion
varfan. En Bolivia se asumi6 que las compras realizadas en establecimientos del sector informal evaden estos impuestos,
tanto en zonas urbanas como en rurales, pero el resto de las compras rurales los incluyen. En Brasil la tasa de impuestos
indirectos para cada tipo de bien o servicio se obtuvo de una fuente secundaria que estimé las tasas efectivas teniendo
en cuenta la evasion, pero no la distribucién de esta evasién. En México se asumié que todas las compras en las zonas
rurales y en el sector informal de los centros urbanos evaden impuestos indirectos, pero el estudio también incluye los
resultados de un analisis de sensibilidad que asume cero informalidad en impuestos indirectos. En Pert se considerd
que todas las compras realizadas en localidades con 100 hogares o menos y en los establecimientos del sector informal,
tanto urbanos como rurales, evaden impuestos indirectos. En Uruguay la tasa legal del IVA se aplic6 a cada compra
independientemente del lugar de compra o localizacién rural y urbana. Para Brasil y Uruguay, el analisis puede
sobrestimar el impacto y la regresividad de los impuestos indirectos, mientras que para México y Pert podtia subestimar

estos efectos. Tener en cuenta la informalidad en el analisis puede ser mds importante en algunos paises que en otros,

12 Lindert, Skoufias, y Shapiro (20006), por ejemplo, definen como progresiva a cualquier transferencia que aumente la igualdad y
distinguen entre aquellas que son progresivas en términos absolutos y aquellas que lo son en términos relativos. O’Donnell et al.
(2008) también definen como progresiva a cualquier transferencia que aumente la igualdad, pero distinguen entre débilmente
progresiva (progresiva en términos relativos) y fuertemente progresiva (progresiva en términos absolutos). Scott (2011) usa el
término progresivo solo para transferencias que son progtresivas en términos absolutos; transferencias regresivas son aquellas que
son progresivas sélo en términos relativos (aunque aumenten la igualdad) o absolutamente regresivas (aumentan la desigualdad).
Wagstaff (2012) usa los términos “pro-pobre” para transferencias que son progresivas en términos absolutos y “pro-ricos” para
transferencias que son progresivas en términos relativos (o absolutamente regresivas). Lambert (2002) usa un lenguaje opuesto al
referirse al término progresivo (regresivo) cuando la transferencia relativa aumenta (disminuye) con el ingreso porque la proporcion
recibida aumenta (disminuye) con el ingreso. Es decir, Lambert elige no relacionar el término “progresivo” con transferencias que
aumentan la igualdad.

13 Por ejemplo, Martinez-Vasquez (2008, p. 123) encuentra que “...los resultados obtenidos con supuestos mas realistas y laboriosos
sobre las elasticidades tienden a generar resultados similares.”

4



dependiendo de la magnitud real de la informalidad. Por tanto, se debe tener cautela al comparar los resultados de los
ingresos post-fiscales.

iv Incidencia de Servicios Publicos

Para estimar la incidencia del gasto publico en educacién y salud se utiliza el denominado enfoque de “incidencia del
beneficio o del gasto” o enfoque de “costo del gobierno”. En esencia, se utiliza el costo de los insumos por beneficiario,
obtenido a partir de datos administrativos, como estimacion del promedio de los beneficios. Este enfoque —también
conocido como “clasico” o “no conductual”’— es equivalente a preguntar: sen cuanto debiese aumentar el ingreso de

un hogar si tuviera que pagar por el costo total de un servicio publico gratuito o subsidiado?

v Asignacion de Impuestos y Beneficios a Nivel de Hogar

La informacién sobre impuestos directos e indirectos, transferencias monetarias y en especie, asi como subsidios, no
siempre se puede obtener directamente de las encuestas de hogares. Cuando esto es factible, al proceso se le denomina
meétodo de identificacion directa. Cuando el método directo no es viable, se pueden utilizar métodos de inferencia, simulacién
o imputacién, o una fuente de informacién alternativa. Como ultimo recurso, se pueden utilizar fuentes secundarias.
Los métodos disponibles para asignar impuestos y transferencias estan descritos en detalle en Lustig y Higgins (2013).

El método empleado para cada categoria de impuestos y transferencias en el analisis de cada pafs puede encontrarse en
el citado Apéndice Estadistico. El método de identificacion directa fue el mas utilizado, especialmente para las transferencias
monetarias. Los impuestos directos al ingreso personal y los impuestos indirectos al consumo fueron simulados
(considerando los supuestos de evasion) en todos los casos, con excepcion de los impuestos directos en Brasil. Las

transferencias en especie fueron imputadas usando el método de costo del gobierno.

vi Indicador de Efectividad Redistributiva

El indicador de efectividad es definido como el efecto sobre la desigualdad o pobreza que tienen las transferencias analizadas
dividido por el tamafio de éstas en relacién al PIB. Aunque el tamafio de las transferencias se mide por su magnitud
presupuestaria de acuerdo a cuentas nacionales, se incluyen sélo los programas de transferencias considerados en el
analisis de incidencia, ya que por definicion son los unicos programas que pueden generar un cambio en el ingreso
observado en los datos. Por ejemplo, para las transferencias directas, el indicador de efectividad es la diferencia entre el
indice de Gini (o cualquier otro indicador de pobreza o desigualdad) del ingreso de mercado neto y el del ingreso
disponible como porcentaje del indice de Gini (o cualquier otro indicador de la pobreza o desigualdad) del ingreso de
mercado neto, dividida por el tamafio de las transferencias directas (considerando sélo aquellas incluidas en el analisis
de incidencia) como porcentaje del PIB. Para el gasto social total, el indicador de efectividad es la diferencia entre los
indices de Gini (o cualquier otro indicador de pobreza o desigualdad) del ingreso de mercado neto y del ingreso final*
como porcentaje del indice de Gini (o cualquier otro indicador de pobreza o desigualdad) del ingreso de mercado neto,
dividida por el tamafio del gasto social total (considerando sélo las transferencias directas monetarias e indirectas en

especie incluidas en el andlisis de incidencia) como porcentaje del PIB.

3 PRINCIPALES RESULTADOS

¢Cuanta redistribucion y reduccion de pobreza se logra en cada pafs a través del gasto social? ¢Qué tan progresiva es la
recaudacién de ingresos fiscales y el gasto del gobierno? ¢Cuales son los factores que limitan el poder redistributivo y
de reduccién de pobreza de los impuestos y del gastor

i Reduccidén de Desigualdad y Pobreza
Los impuestos y las transferencias monetarias reducen la desigualdad y la pobreza de forma considerable en Argentina'4
y Uruguay, en menor magnitud en México y de forma marginal en Perd. En el caso de Bolivia la desigualdad

14 En el caso de Argentina el andlisis considera sélo las transferencias.



practicamente no varfa, pero aumenta la incidencia de pobreza extrema y moderada que resulta del ingreso post-fiscal
en comparacioén con la del ingreso de mercado. En Brasil, la desigualdad se reduce significativamente, pero la pobreza
aumenta (Figuras 1y 2, Tabla 1).

FIGURA 1. COEFICIENTE DE GINI PARA CADA CONCEPTO DE INGRESO
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Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al.; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott; Perd: Jaramillo; y Uruguay: Bucheli
et al. Todos de préxima publicacion.

Notas:

a. Para mas informacion sobre las definiciones de los conceptos de ingreso ver Diagrama 1 y texto relacionado.

b. El analisis de Argentina no incluye la parte de impuestos. En consecuencia, el indice de Gini del ingreso disponible es bruto de
impuestos directos al ingreso personal. Por tanto, los resultados no son estrictamente comparables.

FIGURA 2. INCIDENCIA DE POBREZA EXTREMA (%) PARA CADA CONCEPTO DE INGRESO
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a. Para mas informacién sobre las definiciones de los conceptos de ingreso ver Diagrama 1 y texto relacionado.
b. El analisis de Argentina no incluye la parte de impuestos. En consecuencia, la incidencia de pobreza que resulta del ingreso
disponible es bruta de impuestos directos al ingreso personal. Por tanto, los resultados no son estrictamente comparables.

TABLA 1. REDUCCION DE POBREZA Y DESIGUALDADY EFECTIVIDAD

Cambio % en

Cambio % en

Cambio % en

Cambio % en el

Cambio % en

el ingreso de irfgreso_ el ingreso ingreso  final* el ingreso
mercado neto | disponible cra al | post-fiscal cra . final cra al
cra al ingreso | ingreso de | al ingreso de cra al ingreso de ingreso de
de mercado? mercado? mercado? mercado * mercado?
Argentina (2009)°
Gini - -8.6% - -25.2% -
Indicador de efectividad - 2.3 - 2.1 -
Incidencia de pobreza (%)
$2.50 PPA/dia - -57.7% - - -
Indicador de efectividad - 15.6 - - -
Bolivia (2009)¢
Gini - -2.0% -0.04% -12.4% -11.3%
Indicador de efectividad - 1 na 0.9 na
Incidencia de pobreza (%)
$2.50 PPA/dia - -10.4% 3.3% - -
Indicador de efectividad - 5.1 na - -
Brasil (2009)
Gini -2.4% -6.0% -5.7% -24.1% -24.1%
Indicador de efectividad - 0.9 na 1.7 na
Incidencia de pobreza (%)
$2.50 PPA/dia 3.8% -26.1% 8.1% - -
Indicador de efectividad - 6.9 na - -
México (2010)
Gini -2.6% -4.5% -5.8% -14.4% -15.9%
Indicador de efectividad - 2.1 na 1.4 na
Incidencia de pobreza (%)
$2.50 PPA/dia 0.6% -14.9% -15.1% - -
Indicador de efectividad - 16.0 na - -
Pera (2009)
Gini -1.1% -2.0% -2.4% -6.9% -7.6%
Indicador de efectividad - 2.4 na 1.2 na
Incidencia de pobreza (%)
$2.50 PPA/dia 0.0% -7.3% -4.4% - -
Indicador de efectividad - 20.1 - - -
Uruguay (2009)
Gini -2.8% -7.1% -6.7% -19.6% -20.2%
Indicador de efectividad - 1.9 na 1.6 na
Incidencia de pobreza (%)
$2.50 PPA/dia 0.7% -71.5% -54.1% - -
Indicador de efectividad - 31.7 na - -

Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al.; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott; Peru: Jaramillo; y Uruguay: Bucheli
et al. Todos de préxima publicacion.

Notas:

Para mas informacién sobre las definiciones de los conceptos de ingreso ver Diagrama 1 y texto relacionado.




“na” no aplica porque los valores combinan el efecto redistributivo de impuestos y transferencias.

“PPA” es una abreviacién de paridad de poder adquisitivo.

a. “cra” es una abreviacién de “con respecto a”

b. El andlisis de Argentina no incluye el lado tributario del sistema fiscal, por lo que el cambio porcentual se calcula sobre la base
del ingreso de mercado neto. Por tanto, los resultados no son estrictamente comparables para el cambio en el ingreso disponible.
c. En Bolivia, los impuestos directos a la renta son casi nulos (por ejemplo, el ingreso personal no se grava) y el andlisis no los
incluye. Por tanto, el cambio porcentual se calcula con respecto al ingreso de mercado neto.

Los impuestos directos y las transferencias monetarias reducen la desigualdad (medida por el indice de Gini y con
respecto a la desigualdad en el ingreso de mercado) entre 8.6 por ciento en Argentina (atn sin incluir impuestos directos),
7.1 por ciento en Uruguay, hasta un minimo de 2 por ciento en Bolivia y Perd. En Brasil y Uruguay, la reduccién de la
desigualdad en el ingreso disponible se debe principalmente al impacto de las transferencias monetarias. En Perd, el
bajo nivel de redistribucién proviene tanto de los impuestos directos (1.1 por ciento), como de las transferencias (0.9
por ciento), mientras que en Bolivia (que practicamente no grava la renta personal), proviene exclusivamente de las

transferencias monetarias.

Los impuestos indirectos netos atentian el impacto redistributivo del sistema fiscal en Bolivia, Brasil y Uruguay, pero no
en México y en Perd. Cuando se agrega el efecto de las transferencias en especie (acceso a los servicios gratuitos o casi
gratuitos en educacion y salud), la desigualdad disminuye sustancialmente en todos los paises. Esta disminucion oscila
desde 25.2, 24.1y 20.2 por ciento en Argentina, Brasil y Uruguay, respectivamente, hasta 7.6 por ciento en Perd.
Argentina logra este efecto gracias al tamafio y eficacia redistributiva de su gasto social. Brasil tiene un nivel de eficacia
menor, similar al de México y Pert; la gran diferencia en la magnitud del impacto entre estos tres paises se explica
principalmente por el tamafio del gasto social. Por ultimo, a pesar de gastar mucho menos que Bolivia y no gastar mucho
mas que México, Uruguay es altamente eficaz en la reduccion de la desigualdad y la pobreza.

FIGURA 3. REDUCCION EN DESIGUALDAD CON RESPECTO AL COEFICIENTE DE GINI DEL INGRESO
DE MERCADO, GASTO SOCIALY EFECTIVIDAD REDISTRIBUTIVA

30.0% 25
0,
25.0% 20
20.0%
o - 15
0,
15.0% ®
- 1.0
10.0% —
5.0% 05
0.0% 0.0
Argentina Brasil Uruguay México Bolivia Pert
mmmm Disponible . Final Gasto Social (%) PIB @ Efectividad del Gasto Social

Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al.; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott; Perd: Jaramillo; y
Uruguay: Bucheli et al. Todos de préxima publicacion.

Notas:

a. Eficacia medida en el eje de la derecha.

b. Para Argentina, el cambio es con respecto al ingreso de mercado netoy el final corresponde al ingreso final*; es decir,
el impacto de los impuestos directos e indirectos (y subsidios indirectos) no fue tomado en cuenta, por lo tanto, los
indicadores no son estrictamente comparable con los del resto de los paises. La pobreza se mide en términos del ingreso
de mercado, de mercado neto, disponible y para el ingreso post-fiscal, debido a que la definicién de las lineas de pobreza
no incluye los ingresos en especie derivados del acceso a educacién y salud gratuitos. En este documento se reporta el
impacto de los impuestos y beneficios sobre la pobreza extrema, medida como la proporcién de la poblaciéon con
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ingresos menotres a la linea internacional de pobreza de $2.50 por persona al dia, ajustados por patidad de poder
adquisitivo (PPA). Las transferencias monetarias tienen un impacto bastante heterogéneo sobre la pobreza entre los
paises del presente analisis, con una disminucién (con respecto al ingreso de mercado) que oscila entre 71.5 por ciento
en Uruguay y 7.3 por ciento en Peru. Los impuestos indirectos mas que anulan el efecto de las transferencias monetarias
sobre la pobreza en Bolivia y Brasil.

Un aspecto importante a ser tomado en consideracion es que los indicadores de desigualdad y pobreza tienen algunas
restricciones de comparabilidad derivadas principalmente de dos factores. En primer lugar, los supuestos sobre cémo
considerar la evasiéon de impuestos indirectos difieren entre pafses, como se explicé anteriormente (seccion 2.3). En
segundo lugar, los analisis de incidencia en Pert y Uruguay no incluyen el impacto de los subsidios indirectos. Ademas,
como se menciond anteriormente, Argentina no es estrictamente comparable con el resto de los paises debido a que el
analisis de incidencia en este caso se enfoca s6lo en el lado del gasto.

vii Tamano Presupuestario: Gasto PUblico Primario como Proporcion del PIB

La Tabla 2 presenta la participacion porcentual de los impuestos y el gasto con respecto al PIB e identifica qué impuestos
y programas de transferencias se incluyeron en el andlisis de incidencia con sus respectivos porcentajes (columna Al).
Como senalan Lustig et al. (2012), no se puede hablar de un prototipo de incidencia “Latinoamericano”, puesto que los
seis paises son bastante heterogéneos tanto en términos del tamafio del sector publico, como en sus patrones de gasto
y poder de recaudacién de impuestos. El gasto publico como proporcion del PIB en Argentina y Brasil, por ejemplo,
es similar al de los paises de la OCDE, mientras que en México y Perd tal proporcion llega a la mitad. Asi, en los casos
de Argentina y Brasil —y en menor medida en Bolivia y Uruguay— el tamafio del presupuesto del gobierno no es un
obstaculo para las intervenciones redistributivas y de reducciéon de la pobreza. En contraste, en los casos de México y
Perd una opcién de politica relevante podria ser elevar los ingresos fiscales lo suficiente como para aumentar el gasto
social como proporcion del PIB.

TABLA 2. GASTO PUBLICO E INGRESOS FISCALES POR CATEGORIAS EN CUENTAS PUBLICAS Y EN EL
ANALISIS DE INCIDENCIA (COMO PORCENTAJE DEL PIB)

Argentina .. . . .
Gasto Publico e Ingreso Fiscal (g2 009) Bolivia (2009) Brasil (2009) México (2010) Pera (2009) ™ Uruguay (2009)
(como % del PIB)
Total Al» Total Al Total Al» Total Al Total Al» Total Al

T jonal Bruto (INB

ngreso Nacional Bruto (INB) per |, .5, 3.919 10.140 14.390 8.390 12.412
capita (US$ PPA)
Gasto Publico Total ® 43.2% 34.8% 51.2% 25.7% 25.5% 30.8%
Gasto Publico Primario 40.6% 33.3% 41.4% 23.7% 24.2% 27.9%

Gasto Social ¢ 20.6% 11.8% | 14.7% 13.9% | 16.2% 14.7% | 10.0% 8.7% | 8.4%  4.8% | 13.0% 10.6%

Total Transferencias Monetarias | 3.7% 3.7% 2.0% 2.0% 4.2% 4.2% 1.0% 1.0% 0.4% 0.4% 2.3% 2.3%

Transferenci Monetari
ransterencias ORI g0, 08% | 07%  07% [ 37%  37% | 08%  08% | 04%  04% | 17%  17%
(excluyendo todas las pensiones)

Pensiones No Contributivas ¢ 2.9% 2.9% 1.4% 1.4% 0.5% 0.5% 0.2% 0.2% 0.0% 0.0% 0.5% 0.5%
Total Transferencias en Especief | 12.9%  8.1% 11.9%  11.9% | 10.5%  10.5% | 7.7% 7.7% 5.9% 4.4% 8.4% 8.4%

Educacién 6.7% 5.6% 8.3% 8.3% 5.3% 5.3% 4.5% 4.5% 2.8% 2.1% 3.7% 3.7%

de la cual Terciaria 1.3% 1.3% 3.7% 3.7% 0.8% 0.8% 0.8% 0.8% 0.6% 0.4% 0.8% 0.8%

Salud 6.2% 2.6% 3.6% 3.6% 5.2% 5.2% 3.1% 3.1% 3.1% 2.3% 4.7% 4.7%
Contributiva 8 3.6% 0.0% 1.7% 1.7% 0.0% 0.0% 1.7% 1.7% 1.2% 1.1% 2.3% 2.3%

No Contributiva 2.6% 2.6% 1.9% 1.9% 5.2% 5.2% 1.3% 1.3% 1.9% 1.2% 2.4% 2.4%

Otro Gasto Social 4.0% 0.0% 0.8% 0.0% 1.5% 0.0% 1.3% 0.0% 2.1% 0.0% 2.3% 0.0%
Gasto No Social 12.8%  0.0% 15.0%  0.6% 16.1%  0.1% 11.1%  1.4% 14.9%  0.0% 6.3% 0.0%
Subsidios Indirectos 5.6% 0.0% 0.6% 0.6% 0.1% 0.1% 1.4% 1.4% nd» 0.0% 0.0% 0.0%




Otro Gasto No Social ! 7.2% 0.0% 14.4%  0.0% 16.0%  0.0% 9.7% 0.0% 14.9%  0.0% 6.3% 0.0%

Pensiones Contributivas i 72%  72% | 35% 35% | 91%  9.1% | 2.6%  4.0% |09% 09% |[87%  8.7%
Servicio de Deuda 26%  0.0% |1.6%  0.0% | 98% 0.0% [20% 00% |13% 00% |29%  0.0%
Ingreso Fiscal Total 41.0% 31.6% 44.0% 22.6% 24.0% 28.8%
Impuestos 314% - 26.9% 11% | 344% 25.2% | 11.8%  8.9% | 16.0% 8.7% | 27.0%  15.0%
Impuestos Directos 81% - 57%  0.0% | 122% 42% | 52%  23% | 5.0% 15% | 47%  47%
Impuesto al Ingreso Personal 1.7% - 0.2% 0.0% 2.1% 2.1% 2.3% 2.3% 1.5% 1.5% 4.7% 4.7%
Impuesto al Ingreso Empresarial | 3.0% - 45%  00% | 39%  00% | 29%  00% |[29%  00% |00%  0.0%
Otros Tmpuestos Directos 34% - 1.0%  00% | 62%  21% | 00%  00% |06%  00% |00%  0.0%
Ing‘;tosy Otros  Impuestos | 1) g0, . 1% 111% | 152% 13.9% | 43%  4.3% | 7.6%  6.8% | 121%  7.1%
Otros Impuestos 10.5% - 10.0% 0.0% | 71%  71% | 23%  2.3% | 34%  04% | 102% 3.2%
B /%}‘f: o 7;52(;’ el 6% - 00%  00% |71%  71% |23%  23% [19% 04% |s56%  32%
Nota: Contribuciones a Seguridad Social sin Pensiones nd R 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1.6% 1.6% 1.4% 0.0% 0.0% 0.0%

(escenario de referencia)!

Ingresos No Tributatios 9.6% - 4.7% 0.0% 9.6% 0.0% 10.8%  0.0% 8.0% 0.0% 1.7% 0,0%

Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al.; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott; Pert: Jaramillo; y Uruguay: Bucheli
et al. Todos de proxima publicacion.
INB per cépita proviene de los Indicadotes de Desarrollo Mundial: http://data.wotldbank.otg/indicator/NY.GNP.PCAP.KD

Argentina: Direccién Nacional de Gasto Puablico y Direccién Nacional de Presupuesto, Ministerio de Economia de Argentina,

ANSES.

Bolivia: Ministerio de Economia y Finanzas Puablicas (2011), Autoridad de Pensiones y Seguros (2011), UDAPE.
http://www.udape.gob.bo/. Datos para Desayuno Escolar y PAN se basan en estimaciones propias.

Brasil: Ministerio da Fazenda (2010), SAGI y MDS (2012), MDS (2011), Secretaria do Desenvolvimento Social, Governo do Estado
de Sio Paulo, Ministério do Trabalho (2011), Portal da Transparéncia, Controladora Geral da Unido, Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (2009), Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social (2009), Amaral et al. (2011).

Mexico: ENIGH 2010 y Cuenta Publica 2010.

Pert: Sistema Integrado de Informaciéon Financiera (SIAF) y Unidad de Estadistica Educativa (ESCALE). Impuestos de la
Superintendencia Nacional de Aduanas y Administracién Tributaria (SUNAT). Gasto del Gobierno del Banco Central de Reserva
del Pera (BCRP).

Uruguay: BPS, MEF, JUNASA, MIDESy OPP.

Notas:

“-: no aplica porque el estudio de Argentina no incluye incidencia tributaria

“nd”: no disponible

a. En analisis de incidencia

b. Gasto Publico Total = Gasto Publico Primario + Servicio de Deuda (intereses y amortizaciones)

c. Gasto Publico Primario = Gasto Social (sin pensiones contributivas) + Gasto No Social (sin pensiones contributivas) + Pensiones
Contributivas

d. Gasto Social = Total Transferencias Monetatias + Total Transferencias No Monetarias + Otro Gasto Social

e. Para Brasil la cifra correspondiente a pensiones no contributivas incluye sélo el programa principal de este tipo de pensiones,
Beneficio de Prestagio Continuaday no incluye otros programas de pensiones no contributivas como las pensiones de
circunstancias especiales.

f. En el andlisis de incidencia, el gasto en educacién de Bolivia y el gasto en educaciéon y salud de Perd son netos de costos
administrativos (pero los totales de las cuentas publicas si los incluyen), por lo tanto, las proporciones no son comparables con
los otros paises; los gastos administrativos de Bolivia y Pert se incluyeron en “Otro gasto social”. El analisis de incidencia de
Argentina incluye sélo el gasto publico en salud no contributiva. En Brasil toda la salud publica es no contributiva. El analisis de
incidencia de Bolivia, México, Pert y Uruguay incluye la salud contributiva y no contributiva. A excepcion de Uruguay, el gasto
en educacion y salud incluye tanto el gasto recurrente como el de capital; Uruguay incluye sélo el gasto recurrente.

g. Argentina no incluye el analisis de incidencia para el gasto publico en los sistemas de salud contributivos, o los impuestos.

h. Gasto No Social = Subsidios Indirectos + Otros Gastos No Sociales. El valor de la categorfa “total” para México aqui, difiere
del mostrado en el estudio de Scott (de proxima publicacién en Public Finance Review), porque el valor mostrado aqui excluye
pensiones contributivas.
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i. Otro Gasto No Social = Administracién del Gobierno + cualquier otro gasto no social no incluido. El valor de la categoria “total”
para México aqui, difiere del estudio de Scott (de proxima publicacion en Public Finance Review), porque el valor mostrado aqui
excluye pensiones contributivas.

j. “Pensiones Contributivas” reportadas para México, corresponde al gasto del gobierno federal en pensiones contributivas. Este
valor difiere del valor del ingreso total de pensiones reportado en la encuesta de hogares (4.0% del PIB ajustado a Cuentas
Nacionales). En el andlisis de sensibilidad del estudio de préxima publicacion en Public Finance Review, Scott us6 4.0% .

k. Argentina no incluye analisis tributario. En Bolivia, los impuestos en el escenario de referencia son: el Impuesto al Valor Agregado
(IVA), Impuesto sobre Consumo Especifico (ICE), Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados IEHD) e Impuestos
a las Transacciones de (IT). Otros impuestos (no considerados en el andlisis de incidencia) incluye otros impuestos de los cuales
el 6.7% del PIB corresponde al Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH)y el 3% a las regalias por la extraccion de
hidrocarburos (rgyalty) y otros impuestos aplicados a empresas y entidades privadas. IDH es un impuesto directo que grava la
produccién de hidrocarbutros para ser distribuida a regiones. IEHD es un impuesto sobre las transacciones que se aplica a
individuos y a empresas. A diferencia de los otros paises, los impuestos indirectos en Brasil son atipicos, ya que consisten en tasas
diferentes a distintos niveles de gobiernoy que también varfan segin el tipo de bienes y servicios. Los impuestos indirectos en
Brasil incluyen un impuesto estatal llamado ICMS, un impuesto federal, un impuesto a productos industrializadosy un impuesto
en cascada que se encuentra en transicién hacia un IVA mis tipico, el PIS / COFINS. México incluye IVA y otros impuestos
indirectos. Pert incluye IVA e impuestos especiales sobre combustibles. Uruguay incluye el IVA y otros impuestos indirectos

1. En Argentina los valores no estan disponibles. En Perd, el analisis de incidencia para el escenario de referencia no dedujo las
contribuciones al sistema de seguridad social que no correspondian a pensiones (como las contribuciones al sistema de salud). En
los estudios de los otros paises, que incluyen el aspecto tributatio en el andlisis, si se consideran las contribuciones a la seguridad
social que no corresponden a pensiones. En Uruguay no es posible distinguir la proporcién que va a pensiones; por lo tanto, en
el escenario de referencia las contribuciones no se dedujeron para obtener el ingreso de mercado neto.

m. El analisis de incidencia de Pert difiere ligeramente de la columna para la categoria “analisis de incidencia” de la Tabla 1 del
estudio de Jaramillo (de proxima publicacion en Public Finance Review), debido a que aqui los datos sobre el gasto en educacién y
salud no incluyen gastos administrativos, mientras que en el estudio de Jaramillo si. El analisis de incidencia del gasto en educacion
y salud se elabord sin incluir los gastos administrativos.

n. Peru tiene un subsidio a la gasolina y a otros derivados del petrdleo; sin embargo, el monto gastado en este subsidio no estaba
publicamente disponible al momento de realizar el analisis.

viii Impuestos Directos (principalmente al ingreso personal)

Existe gran variacién entre los pafses del presente andlisis con respecto del gravamen al ingreso personal. El total de
ingresos fiscales recaudados por este concepto oscilan entre 4.7 por ciento del PIB en Uruguay y 0.2 por ciento en
Bolivia (los ingresos fiscales provenientes de los impuestos al ingreso personal que fueron incluidos en el analisis de
incidencia, oscilan entre 4.7 por ciento del PIB en Uruguay y cero por ciento en Bolivia y Argentina) (Tabla 2).!> Como
se esperaba, el impuesto sobre el ingreso personal es progresivo en Brasil, México, Perd y Uruguay. Sin embargo, su
poder redistributivo varfa: los indices de Gini de Uruguay, Méxicoy Brasil disminuyen en 2.8, 2.6 y 2.4 por ciento
respectivamente, mientras que el de Pert disminuye en 1.1 por ciento (Tabla 1 y Figura 1). Para la cantidad relativamente

pequefia de recaudacion por impuestos directos en Perd, su efecto redistributivo es relativamente alto (Tabla 1).

ix Transferencias Directas (principalmente monetarias)

También existe gran variacion si se toma en cuenta el gasto del gobierno en transferencias monetarias, el cual oscila
entre 4.2 por ciento en Brasil y 0.4 por ciento en Pert (Tabla 2). Las transferencias monetarias son principalmente
transferencias monetarias condicionadas (TMC) y pensiones no contributivas. Cabe notar que en algunos paises las

transferencias en alimentos y beneficios de desempleo también pueden ser relevantes.

Las TMC (o CCTs por sus siglas en inglés) estan disefiadas para reducir la pobreza por ingresos y, al mismo tiempo,
mantener niveles de asistencia escolar y controles regulares de salud (aunque no todas incluyen el componente de salud).
El gasto en TMC oscila entre 0.15 por ciento del PIB en Pert y 0.63 por ciento del PIB en Argentina (Jaramillo; Lustig
y Pessino; de proxima publicacién). El efecto de las TMC, que resultan ser las transferencias mas progresivas en algunos
paises, es progresivo en términos absolutos en todos los paises y de gran magnitud en todos con la excepcién de Bolivia,

donde estas transferencias son moderadamente progresivas en términos absolutos (Tabla 3). En particular, los

15 En Bolivia existe un impuesto directo llamado RC-IVA, el cual representa menos del 1 por ciento de los ingresos fiscales totales
y no hay forma de asignar el gravamen directamente a las personas; por lo tanto, se decidié no incluirlo.
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coeficientes de concentracién para las TMC emblematicas de los paises son los siguientes: Juntos de Peru -0.65,

Asignaciones Familiares de Uruguay -0.61, Bolsa Familia de Brasil -0.58, Oportunidades de México -0.54, Asignacion universal

por Hijo de Argentina -0.50 y Juancito Pinto de Bolivia -0.25. Bolivia tiene el coeficiente de concentracién mds bajo (en

términos absolutos), ya que no considera los recursos econémicos para identificar a los beneficiarios: todos los nifios

que asisten a las escuelas piblicas de primaria y secundaria son elegibles.

TABLA 3. PROGRESIVIDAD Y REGRESIVIDAD DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

Argentina | Bolivia | Brasil | México | Pera Uruguay
Gini del Ingreso de Mercado 0.49* 0.5 0.58 0.51 0.5 0.49
Impuestos nd ne 0.19 0.3 0.43 0.25
3 g § Directos
§ E § ImPuestos nd -0.13 -0.06 0.01 0.02 -0.05
E g % Indirectos
~ Todos nd -0.13 0.02 0.11 0.08 0.07
2 Pensiones No | -0.27 0.01 -0.48 -0.1 ne -0.53
g @ Contributivas
§§ TMC 05 025 | -058 | -054 |-065 |-06l
£ § ] Emblemiticas?
'g & Todas -0.31 -0.07 0.03 -0.3 -0.48 -0.47
% Preescolar nd -0.21 -0.33 -0.24 -0.25 -0.45
§ 5 :g Primaria -0.39 -0.25 -0.31 -0.25 -0.34 -0.43
g % § Secundaria -0.24 -0.12 -0.21 -0.08 -0.2 -0.12
5_2 Q ES Terciatia 0.2 0.3 0.44 0.32 0.31 0.47
.g Todos -0.2 -0.02 -0.15 -0.09 -0.17 -0.11
P Gasto en Salud -0.23 004 | 011 | 004 | 018 | -01
© Gasto Social -0.15 -0.04 -0.09 -0.06 -0.02 -0.16
Subsidios Indirectos 0.29 0.37 -0.27 0.26 nd ne
Beneficios Totales -0.05 -0.02 -0.09 -0.02 -0.02 -0.16
Definiciones de Impuestos y Transferencias Progresivos(as) y Regresivos(as)
Concepto Transferencias/Subsidios Impuestos
cc CK CK
Absolutamente Progresivo: Alto <-0.4
Absolutamente Progresivo: Moderado (-0.1;-0.4)
Absolutamente Neutral (-0.1; 0.1)
Relativamente Progresivo (Absolutamente | > 0.1&<Gini >0.1 >0.1
Regresivo)
Neutral > 0.1&=Gini (-0.1. 0.1) (-0.1; 0.1)
Regresivo >Gini <-0.1 <-0,1

Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al,; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott;

et al. Todos de proxima publicacion.
Notas:

“nd”: no disponible porque no esta incluido en el analisis de incidencia

143

ne’’: no existe

Pert: Jaramillo; y Uruguay: Bucheli
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*: Gini para el ingreso de mercado neto
a. Las TMC emblematicas de los paises: Juntos de Pera, Asignaciones Familiares de Uruguay, Bolsa Familia de Brasil, Oportunidades de
México, Asignacidn Universal por Hijo de Argentina, y Juancito Pinto de Bolivia.

Las pensiones no contributivas (para adultos mayores) son la segunda transferencia monetaria mas comun.
Solo Pert (en el periodo de tiempo del analisis) no tenfa este tipo de transferencias, pero lanzé un programa
desde entonces.'® En esencia, estos programas transfieren dinero en efectivo a personas de 65 afios o mas
que nunca cotizaron en el sistema de seguridad social, o no cotizaron lo suficiente para tener derecho a una
pensién minima de vejez. En el caso de Argentina y, en menor medida en Bolivia, el gasto en pensiones no
contributivas es elevado: 2.9 y 1.4 por ciento del PIB (Tabla 2) que es, en términos relativos, mas del triple y
del doble de lo que se gasta en otras transferencias monetarias respectivamente (principalmente en TMC). Por
otro lado, en Uruguay y México el gasto en pensiones no contributivas es de 0.5 y 0.2 por ciento del PIB,
respectivamente. Sin embargo, la laxa aplicacion en el pasado de los criterios de elegibilidad en Uruguay lleva
a creer que el gasto en pensiones contributivas —uno de las mas altos de todos— incluye pagos a personas
que no contribuyeron o no contribuyeron lo suficiente para ser elegibles.'’

En Uruguay y Brasil las pensiones no contributivas son progresivas en términos absolutos, cuyos coeficientes
de concentracion son -0.53 y -0.48, respectivamente (Tabla 3). Por su parte, en Argentina y México el nivel de
progresividad absoluta es menor; los coeficientes de concentracion alcanzan -0.27 y -0.10, respectivamente.
El menor nivel de progresividad en términos absolutos en el caso de Argentina no se debe a que una gran
proporcidn del gasto social beneficie a las clases media y alta, por el contrario, en 2009 el 35 por ciento de las
transferencias por pensiones no contributivas se concentrd en personas con ingresos de mercado menores a
US$ 2.50 PPA por dia (convencionalmente considerada la linea de pobreza extrema para América Latina) y el
43 por ciento benefici6 a personas con ingresos de mercado menores a US$4 PPA por dia (convencionalmente
considerada la linea de pobreza moderada para América Latina). Del 57 por ciento restante, alrededor de dos
tercios se concentra en individuos con un ingreso de mercado igual o superior a US§4 PPA y menor a US§10
PPA por dia (Tabla 4). Este grupo ha sido definido como “vulnerable” de caer en pobreza (Lopez-Calva y
Ortiz-Juarez, 2014). Con un coeficiente de concentracion de 0.015, Bolivia es el tnico pafs donde las pensiones
no contributivas no son progresivas, sino neutras en términos absolutos; es decir, la transferencia per capita
es aproximadamente la misma independientemente del nivel de ingreso. Los resultados para Bolivia y México
son un reflejo del disefio universal y no selectivo de sus programas de pensiones no contributivas.

Como se muestra en la Tabla 1 y las Figuras 1 y 2, Uruguay y Argentina son los paises que logran la mayor
reduccion en niveles de desigualdad y pobreza a través de transferencias directas, seguidos de Brasil. En el

16 “Pensioén 657 es un programa lanzado en 2011 que tiene mas de 200,000 beneficiarios. Este programa beneficia a individuos con
65 aflos 0 mas y que vivan en extrema pobreza, siempre y cuando no reciban pensiones de otras fuentes u otros beneficios
gubernamentales a excepcion de “Juntos” (una TMC) y “SIS” (el programa de salud no contributivo).

17En el caso de Uruguay, dado que hasta 1996 el gobierno no tenfa un registro histérico de empleo, un nimero desconocido de
individuos recibié pensiones de vejez contributivas en el afio de la encuesta y probablemente no eran elegibles (es decir,
probablemente no cumplian con el requisito de 30 afios de cotizacion). Asi, el 8.7% del PIB que el gobierno gasta en beneficios de
seguridad social incluye un monto desconocido que debiese considerarse como pensiones no contributivas. Si las personas que
recibieron pensiones burlando el sistema pertenecian desproporcionadamente al grupo en pobreza, el efecto redistributivo y de
reduccion de pobreza del gasto social de Uruguay habria sido aun mayor que el encontrado.

18 Esto incluye las pensiones federales no contributivas (70 y mas), la cual es universal en zonas rurales y semi-urbanas (en el 2013
paso a ser universal en todas las areas y se extendi6 a personas con 65 afios o mas). Adicionalmente, muchos estados tienen pensiones
no contributivas locales, que varfan ampliamente en progresividad (medido a nivel nacional), reflejando en parte las disparidades de
ingresos entre estados. El promedio nacional para todas los programas no contributivos es de -0.10.
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otro extremo se encuentran Bolivia y Pert, cada uno por razones muy diferentes. Como se muestra en la Tabla
1, Pert es muy eficaz para reducir los niveles de desigualdad y pobreza dado el porcentaje del PIB destinado
a las transferencias directas. Sin embargo, la magnitud de la redistribucion y la reduccién de la pobreza en el
pais es reducida debido a que el gasto en transferencias monetarias lo es también. En contraste, Bolivia gasta
(como proporcion del PIB) cinco veces mas en transferencias monetarias que Perd, pero debido a que los
fondos son reducidos (como el caso de Juancito Pinto) o no focalizados hacia la poblacién con menor ingreso
(como el caso de las pensiones no contributivas), la magnitud de la redistribucion y de reducciéon de la pobreza
es limitada. En este contexto de efectos redistributivos, México se asemeja mas a Perd, pero a consecuencia
del mayor gasto en transferencias directas en México, los resultados redistributivos son mayores.

A pesar de tener un gasto relativamente alto en transferencias monetarias, la efectividad en la reduccion de
desigualdad y pobreza es relativamente baja para Brasil (Tablas 1 y 2). Esto debido a los subsidios de
desempleo, becas y, en especial, a las Pensiones de Circunstancias Especiales que funcionan como seguridad social
no contributiva (aunque son parte del sistema de seguridad social) para personas que sufren accidentes
laborales o enviudan."” Por ejemplo, el gobierno gasté 2.3 por ciento del PIB en Pensiones de Circunstancias
Especiales en 2009 y su coeficiente de concentracion es 0.20 (Higgins y Pereira, de proxima publicacién). Sélo
el 16 por ciento de los beneficios se concentran entre las personas con ingresos menores a US$4 PPA al dia
(el 26 por ciento de la poblacién); en cambio, el 43 por ciento de los beneficios totales del programa se
concentran entre aquellas con ingresos entre US$10 y US$50 PPA (el 36 por ciento de la poblacién), y el 14
por ciento entre las personas con ingresos diarios superiores a US$50 PPA (5 por ciento de la poblacion)
(Tabla 4).*

Los seis paises considerados en este documento tienen TMC y cinco de ellos cuentan con pensiones no
contributivas. Sin embargo, con la excepcion de Argentina y Uruguay, después de las transferencias directas
(e impuestos) las tasas de pobreza extrema (personas con un ingreso inferior a la linea de pobreza internacional
de US$2.50 PPA al dia) aun se encuentran por encima del 10 por ciento. Esto es, en parte, reflejo de mayores
tasas de pobreza a partir del ingreso de mercado en estos paises (con excepcion de México, donde la incidencia
de pobreza antes de transferencias es un poco mas baja que en Argentina), pero se debe en parte también a
las diferencias en la cobertura de la poblacién en pobreza extrema, en la magnitud de los beneficios, o en
ambos. En Brasil y Bolivia, la cobertura es casi universal. La cobertura de las transferencias monetarias llega
al 93 por ciento de las personas en pobreza extrema en Brasily al 88 por ciento en Bolivia (Tabla 4). Por lo
tanto, la persistencia de los niveles de pobreza extrema se debe tanto a la magnitud del beneficio en
comparacion con la brecha de pobreza tanto como a su distribucién entre las personas en tal condicion. En
Bolivia, el promedio de transferencias diario (considerando todos los programas) que reciben las personas en
pobreza extrema (aquellos con ingresos por debajo de la linea de pobreza de US$2.50 PPA al dia) es de
US$0.27, mientras que el promedio de la brecha de pobreza es de US$1.25 PPA. En Brasil, estos nimeros

19 T.a mayoria de los beneficios del esquema de “Pensiones de Circunstancias Especiales” requieren que las personas estén registradas
bajo el sistema de seguridad social formal. La elegibilidad sé6lo requiere tener un registro vigente y no una historia de cotizaciones.
Sin embargo, por definicion, estas transferencias son propensas de tener un sesgo en contra de las personas en pobreza dado que
la mayoria de ellas trabaja en el sector informal y no esta registrada en el sistema de seguridad social. Si esta transferencia se incluyera
en el ingreso de mercado como ocurre con las pensiones de vejez contributivas, el impacto de los impuestos y de las transferencias
del gobierno sobre la pobreza y la desigualdad cambiarfa, pero sélo ligeramente.
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20 Estas dos categorfas de ingreso han sido llamadas “clase media” y
Mundial (Ferreira et al., 2013).

ricos” en un reporte publicado recientemente por el Banco
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son US$0.83 PPA y US$1.05 PPA respectivamente. Ademas, el promedio de estas transferencias encubre la
desigualdad en beneficios entre las personas en pobreza. En Pert, la cobertura es del 58 por ciento, mientras
que en México es de 73 por ciento; por tanto, hay espacio para mejorar la cobertura de estas transferencias
(Tabla 4). En términos generales, dependiendo del pais en cuestion, aumentos en la cobertura, del tamano de
los beneficios y la equidad en su distribucién entre las personas en condiciéon de pobreza son estrategias
necesarias para erradicar formas extremas de privacion.

TABLA 4. DISTRIBUCION Y COBERTURA DE BENEFICIOS DEL GASTO SOCIAL

Distribucion: Proporcion de Beneficios por Grupo de|Cobertura: Porcentaje de Individuos Recibiendo
Ingreso ® Beneficios ©
Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza
[Extrema Moderada  Total [Extrema Moderada Total
Grupos de Ingreso * y<2.5 2.5<y<4 y<4 4 <y<10 10<y<50 y>50 [y<2.5 2.5<y<4 y<4 4<y<10 10<y<50 y>50
ARGENTINA ¢
[Transferencias Monetarias
Asignacion Universal Por Hijo  136.8% 20.9% 57.6% 37.0% 5.2% 02%  |52.9% 46.6% 50.4% 20.6% 3.9%  3.7%
Pensiones No Contributivas 35.2% 7.4% 42.6% 37.3% 19.7% 0.3%  133.2% 19.2% 27.5% 17.5% 9.4%  3.4%
Todas las Transferencias Monetarias <|34.6% 12.2% 46.8% 38.2% 14.7% 0.3%  191.9% 78.8% 86.6% 47.6% 15.2% 7.9%
[Transferencias en Especia
Educacion 17.9% 13.0% 30.9% 46.0% 22.8% 02% |nd nd nd nd nd nd
S:;Zf:ém Toda exceptoly syy  15.9%  384%  47.7% 138% 01% PL1I%  31.1% 311%  19.0% 6.6%  1.1%
Educacion: Terciaria 5.0% 4.8% 9.8% 41.2% 48.3% 0.6% |1.8% 2.5% 21%  46%  6.7%  2.8%
Salud 26.8% 17.3% 44.1% 44.2% 11.5% 0.2%  68.1% 63.9% 66.4% 343% 11.1% 6.1%
|Pensiones Contributivas 0.2% 0.5% 0.7% 23.7% 66.4% 9.2%  |1.0% 3.1% 1.9%  129% 19.9% 17.4%
[Proporciones de Ingreso 1.2% 2.3% 3.5% 25.7% 622% 8.6% |1.2% 2.3% 3.5%  25.7% 62.2% 8.6%
Proporciones de Poblacion 13.0% 8.9% 21.9% 42.6% 34.4% 1.1% [13.0% 8.9% 21.9% 42.6% 34.4% 1.1%
|BOLIVIA £
[Transferencias Monetarias
Bono Juancito Pinto 30.4% 17.1% 47.5% 40.9% 11.3% 0.2% [70.5% 61.6% 67.0% 48.9% 22.8% 11.2%
Pensiones No Contributivas 24.1% 10.6% 34.6% 32.4% 31.5% 14% |19.2% 14.3% 17.2% 16.8% 22.2%  20.6%
Todas las Transferencias Monetarias <|25.2% 12.8% 38.0% 34.5% 264% 11% |87.7% 83.2% 85.9% 76.4% 56.2% 41.7%
[Transferencias en Especie
Educacion 19.7% 12.9% 32.6% 41.4% 252% 0.9%  |78.4% 72.6% 76.1% 67.5% 47.8%  29.1%j
Educacion: Primatia 30.5% 17.1% 47.6% 40.9% 11.3% 0.2%  |70.5% 61.6% 67.0% 49.0% 22.9% 11.2%)
Educacion: Secundatia 24.0% 13.8% 37.8% 41.8% 20.2% 0.2% [28.3% 28.6% 28.4% 24.2% 15.5% 4.2%
tehr‘i‘;;j:lom Toda exceptoh gy 163%  46.0%  40.7% 13.1% 02% [164%  68.8% 73.3%  60.5% 33.0% 11.3%)
Educacion: Terciaria 4.6% 7.9% 12.5% 42.5% 43.2% 1.8% 3.9% 9.9% 6.3%  145% 20.0% 20.2%
Salud 19.6% 16.2% 35.7% 40.3% 23.4% 0.5%  [50.6% 51.8% 51.1% 48.3% 37.4% 22.1%
|[Pensiones Contributivas 0.1% 0.4% 0.5% 16.0% 60.6% 23.0% [0.1% 0.2% 01%  24%  53%  11.7%
[Proporciones de Ingreso 2.7% 4.6% 7.3% 28.9% 53.5% 10.3% [2.7% 4.6% 7.3%  28.9% 53.5% 10.3%)
[Proporciones de Poblaciéon 19.6% 12.9% 32.5% 39.5% 27.0% 1.0% [19.6% 12.9% 32.5% 39.5% 27.0% 1.0%
IBRASIL
[Transferencias Monetarias
Bolsa Familia 46.2%  23.3% 69.5% 26.5% 3.9%  0.1% [85.3% 63.5% 76.1% 253% 3.3%  0.4%
Pensiones No Contributivas
BPC - (Beneficlo e Prestacaolycon 1930, s62%  354% 79%  05% [5.5%  36% 47%  23%  05%  02%
Continuada)
Pensiones Especiales 9.9% 6.5% 16.4% 271% 42.6% 14.0% |12.5% 10.4% 11.6% 11.0% 10.0% 5.6%
Todas las Transferencias Monetarias <|16.7% 9.6% 26.2% 27.6% 352% 11.0% 193.4% 73.8% 85.1% 42.4% 21.0% 10.8%)
[Transferencias en Especie
Educacion 23.0% 13.9% 36.9% 33.0% 26.6% 3.4% [83.0% 75.3% 79.7% 61.3% 36.2% 13.2%
Educacion: Primatia 28.4% 16.7% 45.2% 36.2% 18.4% 0.3%  |68.5% 58.4% 64.2% 43.8% 21.3% 2.3%
Educacion: Secundaria 20.8% 15.8% 36.7% 39.1% 23.7% 0.6% [29.3% 27.2% 28.5% 22.0% 11.5% 2.0%
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Ed i6n: Tod
. eacion: 10da CXCPOlr 3% 16.6%  44.0%  364% 194% 03% [82.5%  75.0% 79.4% G02% 324% 4.4%
erciaria
Educacion: Terciaria 4.8% 2.8% 7.6% 19.1% 57.0% 16.4% [0.8% 0.9% 0.9% 2.0% 4.6% 9.3%
Salud 13.2% 13.1% 26.3% 44.7%  28.5%  0.5% 27.2% 36.4% 31.1% 34.3% 17.0% 2.4%
|Pensi0nes Contributivas 0.8% 2.0% 2.8% 14.5% 48.3% 34.3% [13.3% 20.4% 16.3% 26.9% 33.1% 38.6%)
Proporciones de Ingreso 1.5% 2.5% 4.0% 15.1% 49.7% 31.2% |1.5% 2.5% 4.0% 15.1% 49.7%  31.2%)
Proporciones de Poblacion 15.1% 11.1% 26.2% 32.9% 36.1% 4.7% |15.1% 11.1% 26.2% 32.9% 36.1% 4.7%
MEXICO
[Transferencias Monetarias
Oportunidades 38.5% 23.0% 61.5% 34.7%  3.7% 0.1% 64.2% 40.1% 52.4% 17.1% 2.2% 0.8%
Pensiones No Contributivas 23.7% 16.2% 39.9% 38.2% 21.4% 0.5% 10.2% 6.1% 8.2% 4.1% 2.2% 0.5%
Todas las Transferencias Monetarias <[29.5%  17.8% 47.3% 33.8% 16.6% 23% |73.1% 51.2% 62.3% 28.3% 122% 7.0%
[Transferencias en Especie
Educacion 14.4% 13.8% 28.2% 44.2% 27.0% 0.6%  |80.9% 81.6% 81.2% 75.9% 50.8%  15.2%j
Educacion: Primatia 20.4% 17.3% 37.7% 45.2% 16.9% 0.3%  165.7% 61.0% 63.4% 50.0% 23.0% 4.2%
Educacion: Secundaria 13.2% 13.7% 26.9% 46.8% 25.9% 0.4%  |48.1% 48.6% 48.4% 46.9% 29.3%  6.0%
Educacion: Terciaria 2.4% 4.7% 7.1% 36.4% 54.3% 2.1% 1.9% 3.8% 2.8% 8.8% 13.4%  6.4%
Salud 11.4% 11.6% 23.0% 40.3%  34.5% 2.2% 94.4% 94.2% 94.3% 91.1% 87.9%  81.4%)
IPensiones Contributivas 0.5% 1.7% 2.2% 22.9%  66.6%  8.3% 2.5% 13.9% 8.1% 37.0% 59.7%  65.9%
[Proporciones de Ingreso 1.7% 3.6% 5.3% 24.5% 54.4% 15.8% [1.7% 3.6% 5.3%  24.5% 54.4% 15.8%)
Proporciones de Poblacion 12.6% 12.3% 24.9% 40.8% 32.3% 2.0% |12.6% 12.3% 24.9% 40.8% 32.3% 2.0%
|[PERU
[Transferencias Monetarias
Juntos 55.7% 25.5% 81.3% 17.1% 1.7% 0.0% 35.3% 17.4% 26.9% 3.7% 0.4% 0.0%
Pensiones No Contributivas & |-.- -.- - -- -- -- -.- -- - -- -- --
Todas las Transferencias Monetarias <{46.9%  24.0% 70.9% 24.0% 51%  0.0% |57.7% 41.9% 50.3% 23.0% 7.6%  0.2%
[Transferencias en Especie
Educacion 22.2% 18.5% 40.7% 40.5% 18.5% 0.3%  |58.2% 53.2% 55.8% 40.1% 18.5% 3.8%
Educacion: Primatia 29.3% 21.5% 50.7% 37.4% 11.8% 0.1% |16.5% 13.7% 15.2% 8.5% 31%  0.3%
Educacion: Secundaria 19.2% 18.5% 37.7% 44.6% 17.6% 0.2% |8.7% 9.4% 9.0% 8.1% 3.8%  0.6%
Ed i6n: Toda exce
. eacion: 10da CXCPOba6ve  19.8%  44.4%  409% 147% 01% [28.9%  26.1% 27.6% 192% 81%  1.1%
erciaria
Educacion: Terciaria 3.6% 8.1% 11.6% 37.2% 49.1% 21%  0.4% 1.0% 0.7% 1.6%  2.3% 1.6%
Salud 8.8% 8.9% 17.8% 35.4% 44.0% 2.8%  192.5% 89.3% 91.0% 83.8% 82.9%  72.5%)
IPensiones Contributivas 0.1% 0.6% 0.7% 13.5% 71.2% 14.5% 10.5% 1.4% 0.9%  4.9% 13.8%  19.0%|
Proporciones de Ingreso 2.3% 4.1% 6.3% 23.4% 54.8% 15.5% [2.3% 4.1% 6.3%  23.4% 54.8% 15.5%)
[Proporciones de Poblacion 15.1% 13.4% 28.6% 37.5% 32.0% 2.0% 15.1% 13.4% 28.6% 37.5% 32.0% 2.0%
[oruGUAY
[Transferencias Monetarias
Asignaciones Familiares 20.8% 22.3% 43.1% 44.1% 12.7% 0.1%  |80.0% 69.0% 73.9% 32.5% 5.0%  0.3%
Pensiones No Contributivas 20.1% 15.6% 35.6% 42.0% 21.9% 04% [19.7% 12.6% 15.7% 7.3%  2.0%  0.3%
Todas las Transferencias Monetarias <|17.8% 16.0% 33.8% 40.5% 24.9% 0.8% 197.1% 92.8% 94.7% 69.1% 22.5% 2.2%
[Transferencias en Especie
Educacion 7.7% 8.8% 16.5% 31.6% 47.9% 4.0% nd nd nd nd nd nd
Educacion: Primaria 14.6% 15.1% 29.7% 42.4%  27.6% 0.3% 82.7% 76.1% 79.0% 55.2% 20.2% 2.2%
Educacién: S dari
cueadon coumaamflc e 9.6% 16.2%  427% 403% 08% [23.1%  25.6% 245% 233% 104% 1.6%
(ciclo basico)
Educacion: Secundaria
. 1.7% 3.4% 5.1% 24.0% 67.6% 3.3% |4.2% 5.6% 5.0% 8.3% 10.1% 3.9%
(bachillerato)
Educacion: Secundaria
técni 3.4% 4.6% 8.1% 30.3% 59.4% 22% |4.5% 4.5% 4.5%  6.3% 5.0% 1.0%
écnica
Educacién: Toda exceptol
terciari 9.8% 11.1% 21.0% 38.5% 39.5% 1.1% 87.5% 84.5% 85.8% 70.6% 37.9% 8.0%
erciaria
Educacion: Terciaria 0.0% 0.6% 0.6% 7.1% 77.9% 14.5% 10.0% 1.0% 0.5%  2.4% 10.0%  13.9%)
Salud 6.4% 8.0% 14.3% 32.2% 49.0% 4.5%  198.7% 98.7% 98.7% 98.0% 89.6%  76.8%)
IPensiones Contributivas 10.8% 9.6% 20.4% 33.3% 41.6% 4.6% 73.6% 54.8% 63.1% 40.5% 22.0% 13.1%)
[Proporciones de Ingreso 0.4% 1.1% 1.5% 10.0% 59.3% 29.2% [0.4% 1.1% 1.5% 10.0%  59.3%  29.2%)
Proporciones de Poblacion 5.1% 6.5% 11.6% 27.8% 53.8% 6.8% |5.1% 6.5% 11.6% 27.8% 53.8% 6.8%
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Fuentes: Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al.; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott; Pera: Jaramillo; y Uruguay:

Bucheli et al. Todas de proxima publicacion.

Notas:

“--“: no aplica

“nd”: no disponible

a. Los grupos de ingresos se basan en el ingreso de mercado neto medido en US$ PPA por dia para Argentina, Bolivia y México, y
en el ingreso de mercado medido en US$ PPA por dia para Brasil, Peray Uruguay. Ni los ingresos ni los beneficios estan ajustados
a cuentas nacionales. Las columnas en negrita “y<2.5” y “y<4” corresponden a pobreza extrema y pobreza total.

b. La distribucién es medida como proporcion de los beneficios del gasto social recibidos por cada grupo de ingreso.

c. La cobertura es medida con respecto a la poblacién del grupo de ingreso. El “Porcentaje de Individuos Recibiendo Beneficios”
es el porcentaje de individuos de cada grupo de ingreso viviendo en un hogar beneficiado.

d. El estudio de Argentina (Lustig y Pessino, de préxima publicacién) no analiza el lado tributario del sistema fiscal, por lo que los
grupos de ingreso y las proporciones de ingreso son calculados usando el ingreso de mercado neto. En consecuencia, los
resultados no son estrictamente comparables con los otros paises.

e. La categoria Todas las Transferencias Monetarias incluye todos los beneficios de las transferencias monetarias; al menos uno por
beneficiario.

f. Dado que en Bolivia el impuesto al ingreso personal es practicamente nulo, los indicadores de ingreso de mercado son idénticos
a los indicadores de ingreso de mercado neto. Para mayor detalle ver Paz Arauco et al. (de préxima publicacion).

g. Al momento del analisis, Perd no contaba con un sistema de pensiones no contributivas.

x Impuesto Indirectos (Consumo)

Los ingresos fiscales provenientes de impuestos indirectos, oscilan entre 4.3 por ciento en México y 15.2 por ciento en
Brasil como proporcién del PIB (los ingresos fiscales incluidos en el analisis de incidencia oscilan entre 4.3 por ciento
en México y un 13.9 por ciento en Brasil) (Tabla 2). Los impuestos indirectos son regresivos en Bolivia, neutrales en
México y Perty cercanos a la neutralidad en Brasil y Uruguay (Tabla 3). En Pert, esto se debe en parte al disefio
(exenciones a los alimentos, por ejemplo), pero también a la distribucion de la evasion de los impuestos al consumo. En
Pert se asume que las personas en zonas rurales remotas (localidades con menos de 100 hogares) y aquellas que compran
en establecimientos informales de zonas urbanas no pagan IVA ni otros impuestos indirectos. Dado que hay una mayor
concentracién de niveles de pobreza en zonas rurales y las personas en pobreza tanto de zonas rurales como urbanas,
tienden a comprar mas en establecimientos informales (que no pagan impuestos), la evasion fiscal favorece a las personas
en pobreza en este caso. De hecho, si el gobierno erradicara la informalidad, los impuestos indirectos se volverian mas
regresivos en Peru. En el caso de México la falta de regresividad refleja tanto la informalidad como el disefio: hay amplias
exenciones del IVA en alimentos y medicinas, las cuales reflejan la baja recaudacion por concepto de impuestos
indirectos en el pais.

¢En qué medida los impuestos indirectos contrarrestan el efecto de los impuestos directos y las transferencias sobre la
reduccion de la desigualdad y la pobreza? Debido a que la categoria de ingreso post-fiscal incluye el impacto de los
subsidios indirectos en los casos de Bolivia, Brasil y México, pero no en Perd (Uruguay no tiene subsidios indirectos al
consumo), la comparaciéon no es perfecta. En Bolivia, Brasil y Uruguay, la desigualdad en el ingreso post-fiscal es
ligeramente mayor a la desigualdad en el ingreso disponible, pero s6lo en Bolivia el efecto logra contrarrestar el efecto
igualador de las transferencias directas. En los casos de México y Pert, la desigualdad en el ingreso post-fiscal es
ligeramente inferior a la desigualdad en el ingreso disponible (Figura 1).

El impacto de los impuestos indirectos sobre la pobreza, sin embargo, es mds pernicioso. Para ilustrar esto se utilizan
tres indicadores: la incidencia de pobreza con base en la linea internacional de pobreza extrema de US$2.50 PPA al dia;
el decil de ingresos y el grupo socio-econémico en el cual los contribuyentes se convierten, en promedio, en pagadores
netos del sistema fiscal (antes de transferencias no monetarias) y la proporcion de individuos que transitan desde una
situacion cercana a la pobreza hacia una de pobreza moderada, o desde la pobreza moderada hacia la extrema como
consecuencia del efecto de los impuestos indirectos (Lustig y Higgins, 2012).
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En Bolivia y Brasil, la incidencia de pobreza extrema (menos de US§ 2.50 PPA al dia) con base en el ingteso post-fiscal
es mayor a la incidencia de pobreza extrema con base en el ingreso de mercado neto (Figura 2). En el caso de Brasil, la
“anulacién” de los beneficios de las transferencias monetarias es dramatica: las transferencias directas reducen la
incidencia de pobreza extrema que resulta con el ingreso de mercado neto de 15.7 a 11.2 por ciento con el ingreso
disponible; sin embargo, los impuestos indirectos elevan dicha incidencia a 16.3 por ciento con el ingreso post-fiscal.
Este retroceso también es relevante, aunque menos pronunciado en Uruguay. En particular, la incidencia de la pobreza
extrema con base en el ingreso post-fiscal es de 2.3 por ciento, casi la mitad de la incidencia observada con el ingreso
de mercado neto, equivalente a 5.1 por ciento, aunque superior a la observada con el ingreso disponible (1.5 por ciento).
En Brasil y Uruguay, sin embargo, el efecto de los impuestos indirectos sobre el aumento de la pobreza puede estar
sobreestimado a consecuencia de los supuestos de no evasién de impuestos indirectos, o al consumo (Uruguay) y de
iguales tasas de evasién a lo largo de la distribucion de ingresos (Brasil). En México, una razén importante por la cual la
pobreza con el ingreso post-fiscal es (ligeramente) mas baja que aquella con el ingreso disponible es el efecto de los

subsidios indirectos y las amplias exenciones al IVA en alimentos y medicinas.

En Pert, las personas son pagadoras netas a partir del segundo decil de ingreso de mercado, en Bolivia y Uruguay a
partir del tercero, en Brasil del cuarto y en México del quinto. Mientras que s6lo en Brasil y Pert, en promedio, el
contribuyente neto del sistema fiscal se encuentra en situacion de pobreza, en México el pagador neto, en promedio,
pertenece al grupo de “vulnerables” (con ingreso de mercado per capita igual o superior a US$ 4 y menor a US$10 PPA
por dia). Por otra parte, en Bolivia, mas del 15 por ciento de las personas en pobreza moderada transita hacia la pobreza
extrema y mas del 8 por ciento de las personas en pobreza extrema, lo hace hacia una situacién de pobreza mas aguda
(o “ultra-pobreza”, utilizando la linea de pobreza internacional de US$1.25 PPA por dia) como consecuencia de los
impuestos indirectos. En Brasil, el 27 por ciento de las personas en pobreza moderada transitan a pobreza extrema y el

4.5 por ciento de aquellas que se encontraban en pobreza extrema caen en “ultra-pobreza”.

xi Transferencias en Especie: Educaciéon y Salud

Con relacion al PIB, el gasto total en educacion oscila entre 8.3 por ciento en Bolivia?! y 2.8 por ciento en Per, en tanto
que el gasto total en salud se encuentra entre 6.2 por ciento en Argentina y 3.1 por ciento en Pert y México. Respecto
a los gastos incluidos en el andlisis de incidencia, el correspondiente a educacién presenta como extremos un 8.3 por
ciento del PIB en Bolivia y un 2.1 por ciento en Pert, mientras que el de salud oscila entre 5.2 por ciento en Brasil y 2.3
por ciento en Pert (Tabla 2). En cuatro paises el gasto en educacion es moderadamente progresivo en términos
absolutos y, en los dos restantes, este gasto es neutro (Bolivia) o cercano a la neutralidad en términos absolutos (México).
Si se analiza el impacto redistributivo del gasto publico en salud, existe una mayor variaciéon: es moderadamente
progresivo en términos absolutos en Argentina (aunque se excluye el gasto en salud contributivo, por lo que no es
estrictamente comparable) y Brasil, ligeramente progresivo en términos absolutos en Uruguay, cercano a la neutralidad
en términos absolutos en Bolivia y México, y progtesivo solo en términos relativos en Peru.

En los seis paises la mayor parte de la redistribucién se logra a través de educacion y salud publica (Tabla 1). Si se toma
en cuenta el equivalente monetizado (a costo de gobierno) de estas transferencias en especie, el indice de Gini del ingreso
final asociado al gasto social total (en comparacion con el ingreso de mercado) se reduce en 14 puntos porcentuales para
Brasil, 12.3 puntos porcentuales en Argentina (aunque no estrictamente comparables por las razones explicadas
anteriormente), 9.9 puntos porcentuales en Uruguay, 8.1 puntos porcentuales en México, 5.7 puntos porcentuales en
Bolivia, y 3.8 puntos porcentuales en Pera (Figura 1).

2l Dado que la informacién oficial sobre el gasto social no esta disponible para el afio 2009, los datos de transferencias en especie
en educacion se basan en estimaciones propias. Se asume que el gasto en educacion tiene una estructura similar a la registrada en
2007, asf como que la tasa de crecimiento del sector entre el 2008 y 2009 fue similar a la tasa registrada entre el 2007 y 2008. La
informacion fue obtenida de UDAPE. http://www.udape.gob.bo/.
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¢Por qué Pert logra una menor redistribucién? Principalmente por dos razones: el volumen de gasto social es reducido
en términos relativos (Tabla 2)y la efectividad redistributiva del gasto social es la segunda mas baja (después de Bolivia;
Tabla 1). Contrario a la relevante efectividad del uso de transferencias monetarias, las transferencias en especie relativas
al gasto en salud —aunque progresivo en términos relativos— son las menos progresivas de los seis paises (se debe
recordar, sin embargo, que el analisis para Argentina no incluye los gastos contributivos en salud). Por otro lado, el gasto
en educacién es progresivo en términos absolutos; incluso la educacién universitaria, con un coeficiente de
concentracién de 0.31, no muestra una tendencia que favorezca a los grupos con mayor ingreso. Este grupo, compuesto
por petsonas con un ingreso de mercado por encima de US$50 PPA por dia capta una proporcion igual a la de su
participacion en la poblacién (alrededor del 2 por ciento) (Tabla 4). Como se muestra mas adelante, este resultado es

opuesto al de Brasil y Uruguay.

La redistribucion a través de transferencias en especie es también limitada en Bolivia, aunque por razones diferentes a
las de Perd. En Bolivia, la proporcién del gasto en educacion y salud con relacién al PIB es elevada, en especial para
educacion. La limitacion del poder redistributivo se explica principalmente por el gasto per capita que es practicamente
el mismo para todos los individuos independientemente de su nivel de ingreso, como lo indican los coeficientes de
concentracion (casi) iguales a cero (-0.02 para educacion y -0.04 para salud; Tabla 3). Dado que la cobertura de educacion
basica entre las personas en pobreza extrema no es universal y a que las familias de menores recursos tienen mas hijos
en edad escolar, la igualdad en las transferencias per capita de los beneficios educativos no parece un resultado positivo
desde el punto de vista de la equidad. En un pais como Bolivia, con una elevada incidencia de pobreza, resulta deseable
observar transferencias en educacién y salud que beneficien en mayor medida a las personas en pobreza (mayor
progresividad en términos absolutos). Es importante tener en cuenta que la falta de una mayor progresividad en el gasto
educativo no se debe a la distribucion de los beneficios de educacion superior, sino a que el gasto en este rubro, como
proporcion del presupuesto educativo total, es excepcionalmente alto. Con un coeficiente de concentracién de 0.30, el
gasto en educacién terciaria no favorece particularmente al grupo de mayor ingreso; la mayor parte de los beneficios de
este gasto en el pais se concentra entre la “clase media” (ingreso entre US$10 y US$50 PPA por dia) (Tabla 4). Asi, la
razo6n del escaso poder redistributivo de este gasto se debe mas que el acceso a la educacion basica entre los nifios de
hogares pobres no es universal. En general, la baja progresividad del gasto en educacién se explica por los bajos niveles
de progresividad en educacion primaria (debido a las bajas tasas de cobertura entre los pobres)y a una asignacion alta

del gasto educativo para el nivel de educacién terciaria.

xii Pensiones Contributivas como Transferencias del Gobierno

Como se sefial6 al principio de este documento, las pensiones contributivas se incluyen como parte del ingreso de
mercado. Sin embargo, los sistemas de pensiones contributivas pueden tener importantes efectos redistributivos debido
a dos razones principales. En primer lugar, son muy pocos los sistemas contributivos que en efecto son puramente
contributivos: la mayoria de los sistemas incluyen subsidios publicos (financiados con impuestos), entre los que se
encuentran las pensiones universales del gobierno, la pensiéon minima garantizada para trabajadores que no han
alcanzado la densidad de cotizaciones requeridas, o el financiamiento de la transicién desde el antiguo sistema de

{9

pensiones de reparto (también conocido como ‘pay-as-you go”’) en el contexto de una reforma hacia un sistema totalmente
financiado. En segundo lugar, incluso en ausencia de tales subsidios, todos los sistemas de pensiones contributivas
implican inevitablemente redistribuciones entre grupos de contribuyentes-beneficiarios. Por estas razones, los estudios
del proyecto “Compromiso con la Equidad” incluyen un andlisis de sensibilidad que considera las pensiones

contributivas como transferencias directas.

Consideradas asi, las pensiones contributivas representan una fuerte expansion del gasto social. En comparaciéon con el
analisis de incidencia en el escenario de referencia, la expansién varfa entre 81.4, 61.6 y 60.7 por ciento en Uruguay,
Brasil y Argentina, respectivamente y 46, 25.2 y 19.1 por ciento en México, Bolivia y Pert respectivamente (Tabla 2).
¢Son las pensiones contributivas progresivas (igualadoras) o regresivas (no sigualadoras)? En la Tabla 5 se compara el
coeficiente de Gini antes de pensiones (coeficiente de Gini del ingreso de mercado en el analisis de sensibilidad) con
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aquel después de pensiones (coeficiente de Gini del ingreso de mercado en el escenario de referencia). En Uruguay,
Argentina y Brasil las pensiones tienen un efecto igualador. En México y Peru éste resulta ligeramente regresivo, mientras
que en Bolivia el efecto es neutro. Esto sugiere que no se puede afirmar @ priori que en América Latina las pensiones
contributivas son sistematicamente regresivas, como comunmente se argumenta. En los casos de México y Peru, el
hecho de que las pensiones contributivas sean regresivas es particularmente problematico, ya que los sistemas de
seguridad social de estos paises son parcialmente financiados con ingresos generales del gobierno. Esto implica que la
parte subvencionada de las pensiones contributivas es regresiva.

Las pensiones también son importantes para la reduccion de la pobreza en Uruguay, Brasil y Argentina; no asi en Perd,
Bolivia y México cuyo efecto resulta minimo. Este ultimo resultado tiene relacién tanto con la cobertura de las pensiones,
como con el monto per capita de las mismasy es también consecuencia del grado de informalidad persistente en estos
paises. En Argentina, Brasil y Uruguay, el sistema de pensiones de la seguridad social cubre a una mayor proporcién de
la poblacién de la tercera edad que en los otros tres paises.??

TABLA 5. EFECTO DE LAS PENSIONES CONTRIBUTIVAS SOBRE LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA:
COEFICIENTE DE GINI E INCIDENCIA DE POBREZA (%) PARA EL INGRESO ANTES Y DESPUES DE
PENSIONES

Argentina  Bolivia  Brasil México Perti (2009) Uruguay
(2009) (2009) (2009) (2009) (2009)
Pensiones como % PIB 7.2 3.5 9.1 4.0 0.9 8.7
Gini antes de pensiones 0.506 0.503 0.600 0.509 0.503 0.527
Gini después de pensiones 0.489 0.503 0.579 0.511 0.504 0.492
Cambio % -3.4% 0.0% -3.5% 0.4% 0.3% -6.6%
Incidencia de pobreza antes |, ¢ o 20.0 20.7 133 15.5 8.5
de pensiones
Incidencia~de pobreza | 45, 19.6 15.1 126 152 5.1
después de pensiones
Cambio % -22.6% -2.0% -27.1% -5.3% -1.9% -40.0%

Fuentes: Argentina: Lustig y Pessino; Bolivia: Paz Arauco et al.; Brasil: Higgins y Pereira; México: Scott; Pert: Jaramillo; y Uruguay:
Bucheli et al. Todos de préxima publicacion.

Nota: La incidencia de pobreza (%) es medida con la linea de pobreza internacional de US$2.50 PPA por dfa. Para Argentina, los
coeficientes de Gini y la incidencia antes de pensiones resultan del ingreso de mercado neto (ingreso de mercado menos impuestos
al ingreso personal y contribuciones a la seguridad social); para el resto de los paises, los indicadores de desigualdad y pobreza
resultan del ingreso de mercado. Para un mayor detalle de las definiciones y metodologfa, ver Lustig y Higgins (2013).

22 Se debe tener precaucion al interpretar los resultados en el caso de Uruguay debido a que la carencia de un sistema de elegibilidad
adecuado en el pasado, implicé que personas que nunca contribuyeron (o no contribuyeron lo suficiente) al sistema de seguridad
social recibieran pensiones de vejez.
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4 CONCLUSIONES

El analisis comparativo de los efectos redistributivos del sistema fiscal presentado en este documento revela un estado
de bienestar latinoamericano mas diverso que comun.

En primer lugar, los estados latinoamericanos presentados aqui varfan significativamente en tamafo: el gasto total del
gobierno oscila entre 25.5 y 51.2 por ciento del PIB (35 por ciento en promedio) (Tabla 2).

En segundo lugar, el impacto redistributivo de la politica fiscal tiene una relevante variacién entre pafsesy ésta no siempre
se explica a partir del tamafio de los sistemas fiscales. Los seis sistemas fiscales analizados se pueden dividir en dos
grupos, dependiendo de su efecto redistributivo total (Figura 3). El primero (Argentina, Brasil y Uruguay) logra una
reduccion de la desigualdad en el ingreso final —es decir, incluyendo el efecto de las transferencias no monetarias—
que oscila entre el 20 y 25 por ciento (y una reduccién de la pobreza con base en el ingreso disponible de entre 26 y 72
por ciento). Por su parte, el segundo grupo (Perd, Bolivia y México) reduce la desigualdad en el ingreso final entre 7.6 y
16 por ciento (y la pobreza con base en el ingreso disponible entre 7 y 15 por ciento) (Tabla 1). Las razones por las
cuales los estados del segundo grupo logran menor redistribucion, radican en su menor proporcion de gasto (México y
Perd), o en la focalizacién de estos gastos a la poblacién en pobreza (Bolivia).

Hay diferencias dentro y entre estos grupos. Quizas el hallazgo mds interesante es que la equidad puede ser mas
importante que el tamafio. Bolivia logra s6lo la mitad de la reduccién de desigualdad que logra Argentina, a pesar de
gastar 18 por ciento mas en transferencias sociales (analizadas), como proporcion del PIB (Cuadro 2). Mas
dramaticamente, el efecto neto de todos los impuestos y transferencias monetarias es un aumento de la incidencia de
pobreza del 3 por ciento en Bolivia, mientras que en Uruguay, pafs con proporciones similares de transferencias
monetarias como proporcion del PIB, pero con impuestos significativamente mas altos, el efecto neto es una reduccion
de la pobreza del 54 por ciento (Cuadros 1y 2). Sin embargo, esto también se debe en parte a que Uruguay tiene un PIB
per capita mas alto que Bolivia, por lo que el monto destinado a transferencias monetarias es mayor y se divide entre
menos personas (dado que tanto la poblacién como la incidencia de pobreza en Uruguay son menores que en Bolivia).
Al mismo tiempo, con niveles similares de efectividad redistributiva, la diferencia en el efecto redistributivo entre México
y Brasil se explica principalmente por los diferentes niveles de gasto social. En el caso de Peru, la reducciéon de la
desigualdad es menos a una tercera parte de la lograda por Brasil, no sélo porque es un poco menos efectivo, sino
tambiény mas importante, porque el gasto social en Pert es superior en un poco mas de un tercio que el gasto social
(analizado) de Brasil con respecto al PIB (Figura 3).

Sin embargo en los resultados redistributivos observados en Argentina, Brasil y Uruguay (para los estandares de América
Latina) y de acuerdo al andlisis de Lustig y Pessino (de proxima publicacién), los problemas con las politicas
redistributivas de Argentina se relacionan principalmente con la asignacién de subsidios no sociales y la sostenibilidad
fiscal. El gasto total del gobierno en subsidios indirectos alcanzé 5.6 por ciento del PIB en 2009 (el analisis de incidencia
no incluyé subsidios indirectos), en comparaciéon con 3.7 por ciento del PIB destinado a transferencias monetarias
progtresivas el mismo afio. Estos subsidios son principalmente destinados a productores agricolas, lineas aéreas,
manufacturas, transporte y energfa. Los tres primeros son absolutamente regresivos (no igualadores) y su presupuesto
equivale a 1.3 por ciento del PIB en 2009 (en contraste, el presupuesto de la Asighacion Familiar Universal era de 0.6
por ciento). Ademas, Argentina aumento fuertemente el gasto publico durante la década pasada, financiando de forma
creciente a través de impuestos que introducen distorsiones en el sistema y métodos de recaudacién fiscal poco
ortodoxos. Por otra parte, el impuesto a las exportaciones —una de las principales fuentes de ingresos fiscales— es muy
sensible a los precios de los bienes primarios (también conocidos como commuodities). Todo esto apunta al hecho de que
el gobierno Argentino se ha embarcado en un proceso de redistribuciéon que —hasta cierto punto— genera pérdidas en
grupos que no deberfan tener pérdidas (por ejemplo los jubilados del sector formal)y no puede ser fiscalmente sostenible

a menos que los subsidios concentrados en los sectores no sociales sean significativamente disminuidos.

En el caso de Brasil, el efecto negativo de los impuestos al consumo en personas en pobreza es el resultado mas
preocupante. El estudio realizado por Higgins y Pereira (de préxima publicaciéon) muestra que el 27 por ciento de las
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personas en pobreza moderada en el pais transitaron hacia la pobreza extremay que el 4.5 por ciento de los pobres
extremos lo hizo hacia situaciones mas agudas (“ultra-pobreza”) cuando se compara la incidencia resultante del ingreso
post-fiscal con la resultante del ingreso de mercado. Ademas, los impuestos al consumo anulan el efecto de las
transferencias monetarias directas sobre la reduccién de pobreza (Figura 2)y la poblaciéon en pobreza moderada es
pagadora neta del sistema fiscal (esto es, antes de incorporar el valor de las transferencias en especie).

En Brasil y Uruguay el gasto en educacion terciatia beneficia en mayor medida a la poblacién mas rica. En Brasil, el 16.4
por ciento del gasto en este rubro se destina al 4.7 por ciento de la poblacién con ingreso de mercado por encima de
US$50 PPA por dfa, mientras que sélo el 7.6 por ciento beneficia al 26.2 por ciento de la poblacién con ingreso menor
a US$4 PPA por dia. Lo mismo ocurre con Uruguay: el 14.5 por ciento del gasto en educacién terciaria se concentra en
el 6.8 por ciento de la poblacién con ingreso de mercado por encima de US$50 PPA por dia, en tanto que sélo el 0.6
por ciento se destina al 11.6 por ciento de la poblacién que gana menos de US$4 PPA por difa (Tabla 4). Por lo tanto, a
pesar de que el gasto en educacion terciaria en Brasil y Uruguay no necesariamente aumenta la desigualdad (resulta
progresivo en términos relativos), una gran proporcién del gasto subsidia a la poblaciéon con mayor ingreso.

El impacto de la politica fiscal sobre la desigualdad y la pobreza se puede resumir de la siguiente manera: los impuestos
directos y las transferencias monetarias reducen la desigualdad y la pobreza significativamente en Argentina, Brasil y
Uruguayy en menor medida en Bolivia, México y Pert; los impuestos directos son progresivos, sin embargo su impacto
redistributivo es pequefio dado que su volumen como proporcion del PIB es generalmente bajo; las transferencias
monetarias son progresivas en términos absolutos —con excepcién de Bolivia, donde la focalizacion de los programas
no se centra en la poblacién en pobreza—, sin embargo, su impacto sobre la reduccién de la pobreza, es menor en los
paises que gastan menos (en relacién al PIB) en transferencias monetarias directas focalizadas hacia los pobres (México
y Pert); finalmente, en Bolivia, Brasil y Uruguay los impuestos al consumo reducen el impacto redistributivo del sistema
fiscaly en Bolivia y Brasil estos impuestos hacen mas que anular el impacto de las transferencias monetarias sobre la
reduccion de la pobreza.

Cuando se incluyen las transferencias en especie de servicios de educacion y salud, valoradas a costos de gobierno, estas
reducen la desigualdad en mayor medida que las transferencias monetarias en todos los paises. Este resultado se debe a
que la proporcién del gasto publico dedicado a educacién y salud es mayor que la dedicada a transferencias monetarias.
Se debe tener cuidado, sin embargo, al dar mucha relevancia a la redistribucion a través de transferencias en especie, ya
que la valuacién a costos del gobierno no necesariamente refleja la valoracién real de estos servicios por parte de los
beneficiarios, también el método que se utiliza para monetizar este tipo de transferencias no toma en cuenta las
variaciones de calidad. Ademas, la progresividad de los sistemas educativos y de salud podria deberse a un fenémeno
subyacente no deseado; es decir, las clases medias y altas optarfan por no usar estos servicios publicos debido a
diferencias de estos sistemas con respecto a los privados.

En resumen, y para poner los resultados de estos pafses en perspectiva, el promedio de reduccién del coeficiente de
Gini para el ingreso disponible entre los paises desarrollados de la OCDE equivale a 12 puntos porcentuales. En cambio,
el promedio de los paises del presente andlisis (donde se incluye a Argentina y Uruguay, posiblemente los pafses mas
redistributivos de la regién) es igual a 3 puntos porcentuales. La reduccion promedio en el coeficiente de Gini para el
ingreso final en la OCDE es de 17 puntos porcentuales y para los seis pafses de América Latina es de 9 puntos
porcentuales. Asi, a pesar de los avances en términos de reduccién de la desigualdad y pobreza en la década pasada,?
en América Latina siguen existiendo rezagos en los niveles de redistribucion que se pueden obtener a través de los
impuestos y el gasto social.

23 Ver, por ejemplo, Lépez-Calva y Lustig (2010).
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