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Informacion de Fondo

A pesar del progreso considerable en las ultimas décadas, la pobreza y la desigualdad estan
profundamente arraigadas en Perd. Aproximadamente un tercio de la poblacién vive por
debajo de la linea de pobreza, y el Gini después de impuestos y transferencias es de 0,47—un
nivel muy alto segun estandares internacionales (Lopez-Calva y Lustig 2010, Jaramillo y
Saavedra 2010).

Pert ha pasado de ser un estado financieramente quebrado a finales de 1980 a un ejemplo de
responsabilidad fiscal en la actualidad. A principios de 1990, el gobierno comenzé a expandir
el gasto social después de una reconstruccion del sistema tributario. Se han implementado
programas de proteccion social a mayor escala en la tltima década, puesto que la situacion
fiscal del pais ha seguido mejorando. El gasto de los sectores sociales también aumentd
durante este perfodo y el gasto social ha crecido a mas del doble. Por dltimo, el gobierno
introdujo un programa de transferencia en efectivo durante la segunda mitad de la altima
década.

Metodologia

En The Incidence of Social Spending and Taxes in Pern, estimamos los efectos de la politica fiscal
sobre la pobreza y la desigualdad a través de un analisis estandar de incidencia de impuestos
y transferencias. Utilizamos diferentes definiciones de ingreso con el fin de observar los
efectos de los distintos impuestos y programas incluidos en el gasto social a través de la
distribucion del ingreso de los hogares.

La principal fuente de datos utilizada en el analisis es la versiéon 2009 de la Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO), elaborada anualmente por el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI). También utilizamos datos de otras fuentes publicas, como
el sistema del Ministerio de Hacienda Nacional de Informacién Financiera (SIAF) y la
Unidad de Estadisticas del Ministerio de Educacion (ESCALE) para asignar montos en
dolares a los beneficios de programas de salud y educacion. Para la estimacion de los
impuestos indirectos, se utilizan datos detallados sobre el consumo de la encuesta de
hogares, asi como los datos de la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria
(SUNAT) para el escalamiento.



Los beneficios sociales considerados en nuestra investigacion son los incluidos en la
definicién metodoldgica del gasto social del Compromiso con la Equidad (CEQ), la cual
agrega la asistencia social, la educacion, y el gasto en salud. En el escenario de referencia
(véase la Tabla 1, a continuacion), las pensiones contributivas se incluyen en el ingreso de
mercado de los hogares y en el analisis de sensibilidad se les trata como transferencias del
gobierno. Las pensiones no contributivas en Pert se introdujeron en el 2012, por lo que no
estan incluidas en el analisis.

Analisis

El gasto social represent6 el 8,4 por ciento del PIB de Pert en 2009, mientras que el sistema
nacional de pensiones representé un 0,9 por ciento. El sistema de pensiones ha estado en
déficit desde finales de los ochenta luego de que la hiperinflacién liquidara sus activos. El
sistema ha requerido de transferencias publicas en los tltimos afios con el fin de financiar sus
pasivos. En 2009, el subsidio a estas transferencias ascendi6 a 0,4 por ciento del PIB.

Los impuestos en Pert se dividen en tres categorias principales: directos (a la renta), lo que
representa 5,2 por ciento del PIB; indirectos IVA e impuestos al consumo), lo que
representa 8,6 por ciento del PIB, y "otros", que representan 1,8 por ciento del PIB. E1 IVA
y los impuestos sobre la renta representan la mayoria de los ingresos fiscales, con sélo un
tercio de estos ultimos proveniente de los ingresos personales. El impuesto al consumo
(ISC) se compone principalmente de un impuesto sobre los combustibles. Por dltimo, la
categorfa de "otros impuestos" incluye principalmente los aranceles de importacién y los
impuestos sobre la propiedad que se recogen a nivel local.

La Tabla 1 presenta los indicadores que miden el grado en que las transferencias directas son
eficaces y eficientes en la reduccién de la pobreza. La primera columna de las estimaciones
presenta el “Indicador de Efectividad del Indice de Incidencia”, que mide el efecto de las
transferencias dividido por su tamafo relativo como una porcion del PIB. El “Indicador de
Eficiencia del Gasto Vertical” (VEE) mide la cantidad de transferencias directas que van a
los pobres. El “Indicador de Derrame” (Spillover index - S) indica la cantidad del gasto que
llega a los pobres por sobre el que se requeriria estrictamente para que estos beneficiarios
alcancen la linea de pobreza. El indicador de “Eficiencia en la Reduccién de la Pobreza”
(PRE) se calcula restando de uno el producto de VEE y S. El indicador de “Eficiencia de la
Brecha de la Pobreza” (PGE) mide la eficacia de las transferencias en la reduccion de la
brecha de pobreza.

Los resultados indican que las transferencias directas se dirigen con eficacia, aunque son mas
eficaces en la reduccion de la pobreza extrema que la pobreza total. Ademas, el PGE sugiere

que las transferencias directas estan lejos de ser suficiente para cerrar la brecha de la pobreza.



Tabla 1. Peru: cobertura y eficacia de las transferencias directas, 2009

Eficiencia Eficienci
Indicador de Eficiencia de la ; eln cla
Eficacia del del Gasto Derrame Reduccion cla
£ . Brecha de
Indice de Vertical ) dela la Pobreza
Incidencia (VEE) Pobreza (PGE)
(PRE)
$2.5 PPP 20.09 0.47 0.09 0.43 0.16
$4 PPP Linea de Pobreza 7.39 0.71 0.05 0.68 0.08
Linea de Pobreza Extrema 18.35 0.49 0.08 0.45 0.15
Nacional
Linea de Pobreza Nacional 5.53 0.72 0.04 0.7 0.06

Fuente: Elaboracén propia basada en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2009 y Cuentas Nacionales.

Las transferencias directas logran una mayor reduccion de la desigualdad (0,014 frente a
0,002 puntos de Gini) y la pobreza (2,9 y 1,9 frente a 0,2 y 0,1 puntos porcentuales en la
pobreza extrema y pobreza total, respectivamente) en las zonas rurales que en las urbanas.
Este resultado refleja el hecho de que las transferencias directas se concentran en las zonas
rurales y que cuentan con criterios de elegibilidad, lo que resulta en mejores resultados de
focalizacion. En efecto, de acuerdo con nuestras estimaciones, el 71 por ciento de los
beneficios de las transferencias directas (Juntos y programas alimenticios) van a las zonas
rurales.

La Tabla 2 presenta los resultados del analisis de incidencia correspondiente al escenario de
referencia. Como era de esperar, los impuestos directos sélo impactan los ingresos de los
deciles mas ricos, lo que refleja la estructura progresiva del sistema tributario. En contraste,
los impuestos indirectos tienen un efecto significativo en los ingresos en toda la distribucion.
Ademas, los efectos son mas altos entre las personas con ingresos mas altos. Esto puede ser
el resultado de un gran sector informal, ya que los hogares mas ricos son mas propensos a
comprar en establecimientos formales, mientras que los hogares mas pobres son mas
propensos a comprar por medio de vendedores informales—como vendedores callejeros o
mercados informales.

Finalmente, la tabla muestra que después de los impuestos directos, transferencias directas y
los impuestos indirectos, los hogares en los dos primeros deciles son receptores netos de
transferencias, mientras que los hogares del tercer decil son contribuyentes netos. El analisis
cambia significativamente cuando se incluyen las transferencias de salud y educacion. Los
que reciben las transferencias en especie en educacion y salud, asi como el seguro de salud
publica, se concentran entre los deciles mas pobres. El sistema contributivo de salud puiblica
es la Gnica transferencia con un mayor impacto en los ingresos de los deciles mas ricos.



Tabla 2. Pera : La incidencia de los impuestos y las transferencias, 2009

Proporcion
del Incidencia por Deciles del Ingreso de Mercado
Ingreso de
Mercado
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Ingreso de 100.0% 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0%
Mercado
Impuestos Directos 1.4% 0.0% | 0.0% | 00% | 00% | 0.0% | -01% | -0.1% | -0.2% | -0.5% | -3.3%
Ingreso de 98.6% 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | -0.1% | -0.1% | -0.2% | -0.5% | -3.3%
Mercado Neto
Beneficios 0.5% 114% | 3.9% | 22% | 12% | 0.6% | 03% | 02% | 02% | 0.0% | 0.0%
CCT 0.2% 56% | 1.7% | 0.8% | 03% | 01% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0%
Programas de 0.3% 58% | 2.2% | 15% | 0.9% | 05% | 03% | 02% | 01% | 0.0% | 0.0%
Alimentos
Ingreso 99.1% 11.4% | 3.9% | 2.2% | 1.2% | 0.6% | 0.3% | 0.0% | 0.0% | -0.4% | -3.3%
Disponible
Impuestos 7.6% 52% | -5.0% | -6.2% | -71% | -7.2% | -8.3% | -8.4% | -8.0% | -8.3% | -7.4%
Indirectos
Ingreso Post- 91.5% 6.3% | -11% | -4.0% | -6.0% | -6.6% | -8.0% | -8.4% | -8.0% | -8.7% '
Fiscal 10.7%
Educacion 2.7% 31.2% | 14.9% | 102% | 7.2% | 53% | 3.6% | 2.4% | 1.9% | 1.1% | 03%
Salud 1.4% 11.8% | 6.4% | 45% | 3.6% | 2.6% | 2.0% | 1.6% | 1.0% | 0.8% | 0.3%
Seguro de Salud 0.1% 21% | 1.0% | 06% | 04% | 02% | 0.1% | 01% | 0.0% | 0.0% | 0.0%
Pablico (SIS)
Seguro de Salud
Contributivo 1.4% 03% | 05% | 09% | 1.4% | 2.0% | 1.9% | 2.0% | 2.0% | 1.8% | 0.9%
(EsSalud)
Ingreso Final 97.1% 51.5% | 21.7% | 12.2% | 6.6% | 3.4% | -0.4% | -2.3% | -3.0% | -5.0% | -9.3%
Fuente: Elaboracion propia basada en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO)
2009 y Cuentas Nacionales.

Conclusion

Los resultados de nuestro analisis indican que el grado de reduccién de la desigualdad
provocada por la politica fiscal en el Pert es pequenio, debido principalmente al bajo nivel y
no la ineficiencia del gasto social. Aunque las transferencias en especie tienen el mayor
impacto, las transferencias directas son las mas efectivas por cada ddlar gastado. Este efecto
es mas importante entre los extremadamente pobres.

La mayoria de los componentes del gasto social en el Pert son progresivos, aunque los
beneficios sociales ligados al mercado de trabajo formal (salud y pensiones) son o bien
relativamente progresivos o regresivos. Los impuestos, por otro lado, tienen un efecto sobre
la desigualdad positivo aunque pequefio. Ademas, los impuestos indirectos son neutrales
debido a la amplia informalidad de la economfa.



Los resultados indican cuatro importantes lecciones sobre politicas de estado:
1. Transferencias focalizadas son la manera mas efectiva de reducir la pobreza en el
corto plazo.
2. Transferencias focalizadas son significativamente mas efectivas en las zonas rurales
que en las urbanas.
3. Los beneficios que estan vinculados a las relaciones laborales formales tienden a
excluir a los pobres.

4. Los impuestos tienen un efecto positivo, aunque pequefio, sobre la desigualdad.

En las dltimas dos décadas, Pert ha recorrido un largo camino hacia la restauracion de las
finanzas publicas. Sin embargo, ain queda mucho por hacer para eliminar la pobreza
extrema y reducir la desigualdad a través de politicas puablicas. Juntos ha demostrado su
eficacia, por lo que su reciente expansién en cobertura esta bien justificada. La introduccion
de las pensiones no contributivas también parece ser un paso relevante en la direccion de la
reduccion de la pobreza y la desigualdad. Ademas, la expansion de Juntos como instrumento
para combatir la pobreza extrema debe ser considerada. Una posibilidad seria la transicion de
los programas de alimentos que esta mal focalizados y propensos a la corrupcion a
programas de transferencias directas en efectivo, a partir de un nuevo registro de
beneficiarios que debera emplear un mecanismo de selecciéon mas riguroso.
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