Aportes hacia el diseno de nuevos instrumentos
de politica publica de reduccidon de la desigualdad
de ingresos
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1 INTRODUCCION

Las transferencias monetarias forman parte de las politicas redistributivas a través de las cuales el
Estado busca incidir en la distribucién del ingreso que surge de los intercambios en el mercado. El
objetivo principal es garantizar el derecho al ingreso de las personas, aliviando asi la situacién
pobreza monetaria y, eventualmente, reduciendo la desigualdad.

Dentro de estos instrumentos aquellos que son universales o parcialmente universales (por ejemplo,
focalizados por edad) aportan eficiencia a la politica simplificando el acceso, reduciendo costos
administrativos y de gestiéon de informacién para sostener la eficacia de la politica focalizada, y
evitando la estigmatizacion de la poblacidn beneficiaria. La discusidon sobre estos instrumentos
resurge en estos tiempos, entre otras cosas, a partir del cuestionamiento de la capacidad del
mercado de trabajo de resolver a través del empleo y la seguridad social contributiva el acceso
universal a ingresos suficientes para todas las personas.

El objetivo del presente reporte es introducir algunos aspectos que orienten un posible redisefio del
esquema actual de transferencias monetarias y que aporten a la reflexién sobre los resultados y
viabilidad de avanzar en la implementacidn de prestaciones de caracter universal. No se abarcaran
en este documento aspectos de caracter normativo sobre la deseabilidad de dichos instrumentos,
sino que se presentaran resultados de qué resultados tendrian dichos cambios sobre la pobreza, la
desigualdad y el costo fiscal.

En Uruguay, la principal fuente de ingresos de los hogares son los ingresos laborales que representan
mas del 60% de los ingresos para todos los deciles de la distribucidn. Su contribucion es mayor en el
centro de la distribucion de ingresos, al tiempo que en el extremo inferior también es importante la
participacion de las transferencias no contributivas (30%) y en el extremo superior la participacion
del capital y las transferencias contributivas (estas ultimas representando el 20%). Asi, en Uruguay
para todos los deciles entre 20% y 30% del ingreso de los hogares implican transferencias del Estado.
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El actual esquema de transferencias monetarias a menores de 18 afios de edad estd integrado por:
Asignacién Familiar contributiva® (Ley N 15.084), Asignacion Familiar del Plan de Equidad (AFAM-
PE), Tarjeta Uruguay Social (TUS) y deducciones al Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)
por menores de 18 afios a cargo. En un documento realizado por la DINEM/MIDES en 2015, se
analizan posibles cambios al actual esquema de transferencias y su impacto en la pobreza y la
desigualdad. Se encuentra que la AFAM contributiva es la transferencia menos costo-efectiva en la
reduccion de la pobreza y la desigualdad, al tiempo que la AFAM-PE es el instrumento mas eficiente
para reducir la pobreza y la TUS para reducir la desigualdad.

En la siguiente tabla se presenta la distribucidn de hogares con menores de 18 afios de edad, segln
el cobro de transferencias, encontrando que el 74% se encuentra cubierto por el actual sistema de
transferencias.

Tabla 1. Distribucién de hogares segtin cobro de transferencias monetarias a menores, afio 2017

Cantidad % \
Hogares que cobran AFAM contributiva 55.557 10,85 %
Hogares que cobran AFAM-PE 165.910 32,41 %
Hogares con deducciones por hijo en IRPF 189.561 37,03 %
Hogares que reciben alguna transferencia 376.720 73,58 %
Total hogares con menores de 18 afios 511.969 100 %

Fuente: Elaboracion propia con base en Encuesta Continua de Hogares de 2017, INE. Nota: No se presenta la
TUS ya que en el caso de hogares con menores practicamente la totalidad de los beneficiarios de TUS lo son
también de AFAM-PE.

2 ASPECTOS METODOLOGICOS

El andlisis se basa en datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) del INE para el afio 2017, y
consiste en microsimulaciones aritméticas (no comportamentales) y estaticas (Bourguignon vy
Spadaro, 2006).” En primer lugar, se evalta el impacto de cada politica sobre la incidencia de pobreza
monetaria y la desigualdad de ingresos medida a través del indice de Gini y, luego, se analiza mas
detalladamente cémo se distribuyen las personas y hogares beneficiarios de cada politica segun decil
de ingresos. Basicamente los resultados surgen de la comparacion del ingreso de los hogares con las
politicas vigentes actualmente, y el vector de ingresos resultante de la modificacién de la politica,
analizando los cambios en la incidencia de la pobreza e indice de desigualdad.

POLITICA 1: Implementacién de un ingreso minimo universal para la totalidad de menores de 18
afios de edad que sustituya los actuales programas de transferencias o beneficios fiscales de igual
propdsito: Asignacion Familiar del Plan de Equidad, Asignacién Familiar contributiva y deducciones
IRPF por menores de 18 afios a cargo. Por su parte, se mantendria el componente focalizado de TUS.
Se proponen alternativas con base en distintos montos tanto para el componente universal como el
focalizado.

POLITICA 2: Generacidn de nuevos puestos de trabajo remunerados con un salario equivalente al
salario minimo nacional para las personas desocupadas del primer quintil de ingresos que
pertenecen a hogares que cobran AFAM-PE.

' El caracter contributivo o no contributivo de las transferencias proviene de la caracterizacién (dual) de la
matriz de proteccion social y no hace referencia a su fuente de financiamiento.
2 Bourguignon, F. y Spadaro, A. (2006). Microsimulation as a tool for evaluating redistribution policies.


http://dinem.mides.gub.uy/innovaportal/file/61734/1/analisis-y-perspectivas-para-los-programas-de-transferencias-asignaciones-familiares-y-tarjeta-uruguay-social.2015.pdf
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3 INGRESO MiINIMO PARA MENORES DE 18 ANOS

En este apartado se muestran resultados de simular una transferencia monetaria a la totalidad de los
menores de 18 afios de edad. La cantidad de beneficiarios ascenderia a 888.000 seguin la ECH 2017,
implicando un promedio de 50.000 por cohorte. No obstante, es necesario sefialar que el tamaio de
las cohortes de nacimiento ha venido disminuyendo afio a afio, alcanzando 40.000 en el afio 2018.

Se proponen escenarios alternativos con base en diferentes montos del beneficio tanto del
componente universal y focalizado. En relacién al componente universal, se estiman los resultados
de un ingreso minimo para todas las personas menores de 18 de $1.000, $1.300, $1.600 y $2.000;
mientras que en relacion al componente focalizado las alternativas propuestas son mantener el
esquema de montos actuales o reforzarlo en un incremento del 50% del monto.

En primer lugar, se presentan los resultados de la politica si se implementara totalmente de un afio a
otro y, en segundo lugar, los resultados de una implementacién gradual que vaya incorporando a las
distintas cohortes de nacimiento afio a aino, suavizando asi el impacto fiscal de la politica.

3.1 Implementacién total de la politica

Los efectos de corto plazo de la politica de ingreso minimo para la totalidad de los menores de 18
afios de edad implican una reduccidn de entre 1,6 y 0,1 puntos porcentuales (pp) en la incidencia de
pobreza monetaria dependiendo del escenario estimado, y de entre 1 y 0,1 puntos de Gini. Esta
politica implica un costo fiscal adicional de entre 0,91% y 0,23% del PIB.

Tabla 2. Efectos de un ingreso minimo para menores de 18 sobre pobreza, desigualdad y gasto.
Gasto incremental (%

Pobreza Gini Gasto total (% PIB) PIB)

Politicas actuales 7,8% 0,3790 0,5%

Universal $1.000 + Focalizado actual 7,7% 0,3777 0,7% 0,23%
Universal $1.300 + Focalizado actual 7,2% 0,3755 0,9% 0,41%
Universal $1.600 + Focalizado actual 6,9% 0,3733 1,1% 0,60%
Universal $2.000 + Focalizado actual 6,4% 0,3704 1,4% 0,85%
Universal $1.600 + Focalizado reforzado 6,6% 0,3721 1,2% 0,66%
Universal $2.000 + Focalizado reforzado 6,2% 0,3692 1,4% 0,91%

Fuente: elaboracion propia con base en ECH 2017 del INE

Grafica 1. Incidencia de pobreza monetaria seguiin tramo etario
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Fuente: elaboracion propia con base en ECH 2017 del INE
3.2 Implementacion gradual de la politica

Si se estima un escenario de implementacién gradual a partir de una cierta cohorte de recién
nacidos, expandiendo el sistema afio a afio, el costo incremental se repartiria en dieciocho afios.
En la siguiente tabla se presentan los resultados de la implementacién del nuevo sistema de
transferencias en la cohorte de nacimientos de 2020 y la continuidad del sistema actual para las
restantes cohortes de menores de 18 afios de edad (1 cohorte). El ejercicio basicamente supone
la divisién del costo incremental presentado en la Tabla 1 entre las 18 cohortes, y su
multiplicacién para 1 sola cohorte o 4 segun el caso.
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Asi, por ejemplo si se comienza con la implementacion afio a afio de una transferencia universal
de $1.600 con un componente focalizado reforzado, esto implicaria un presupuesto incremental
de 0,04% del PIB, equivalente a 17 millones de ddlares.

Tabla 3. Efectos de un ingreso minimo para 1 cohorte de nacimientos sobre el gasto.

% PIB ____UsD

Universal $1.000 + Focalizado actual 0,01% 5.968.707
Universal $1.300 + Focalizado actual 0,02% 10.899.774
Universal $1.600 + Focalizado actual 0,03% 15.830.840
Universal $2.000 + Focalizado actual 0,05% 22.405.596
Universal $1.600 + Focalizado reforzado 0,04% 17.324.643
Universal $2.000 + Focalizado reforzado 0,05% 23.899.398

Fuente: Elaboracion propia con base en ECH 2017 del INE. Nota: PIB a precios corrientes de 2017
(1.707.108.631.945) tomado a un tipo de cambio de 36.

4 GENERACION DE PUESTOS DE TRABAJO PARA PERSONAS DESOCUPADAS

En este apartado se presenta la incidencia distributiva de la generacién de nuevos puestos de trabajo
remunerados con un salario equivalente al salario minimo nacional para las personas desocupadas
del primer quintil de ingresos que pertenecen a hogares que cobran AFAM-PE. La poblacién objetivo
de esta politica asciende aproximadamente a 31 mil personas segin ECH 2018. En la Grafica 2 se
presentan los resultados en pobreza y desigualdad que tendria la generacion de entre 5 mil y 30 mil
nuevos puestos de trabajo a razéon de 5 mil.

En tanto hay actualmente unas 150 mil personas desocupadas, la creaciéon de 5 mil puestos de
trabajo implicaria la disminucidn de la tasa de desempleo de 8,3% a 8,1%, en tanto la creacién de 30
mil la reduciria a 6,7%.

Se encuentra que la pobreza monetaria disminuye a razén de 0,16 puntos promedio cada 5 mil
puestos de trabajo creados y el indice de Gini 0,07 puntos. La reduccion en el escenario de maxima
creacion de empleo (30 mil) es 0,98 puntos en pobreza. Por su parte, el gasto como porcentaje del
PIB aumenta 0,1 puntos cada 10 mil puestos de trabajo creados.

Grafica 2. Efectos de generacidn de nuevos puestos de trabajo para personas desocupadas del primer quintil
de ingresos sobre pobreza, desigualdad y gasto
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Fuente: Elaboracion propia con base en ECH 2017 del INE Nota: El Gasto fue calculado a partir del salario
minimo nacional a 2017 y con exoneracién de los aportes patronales.



