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RESUMEN

A pesar de los importantes avances experimentados en Paraguay en los dltimos afios en lo que respecta a
crecimiento econémico y mejoras en la calidad de vida, reducir la pobreza y la desigualdad contintan siendo
objetivos centrales de la politica del Gobierno Nacional. En esta linea, el presente documento realiza un
diagnostico del impacto de la politica fiscal en la desigualdad y pobreza de Paraguay para el afio 2014. Los
resultados indican que el sistema fiscal es igualador y reductor de pobreza, pero que ambos efectos son
pequefios a pesar de existir una buena focalizacién tanto en impuestos como en transferencias. El efecto
redistributivo se encuentra significativamente por debajo del promedio regional, y mds aun, al promedio de
América del Sur, mientras el impacto sobre la pobreza se encuentra en el promedio regional, aunque se
mantiene por debajo del promedio de América del Sur. El andlisis sugiere que el bajo nivel de impuestos
directos y transferencias directas, si bien progresivo y relativamente bien focalizado, es un factor importante

a la hora de explicar el limitado efecto de la politica fiscal en reducir la pobreza y la desigualdad.
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1. Introducciéon

La politica fiscal es una de las principales herramientas del gobierno para contribuir a la formacion
de una distribucién del ingreso mas equitativa.' La recaudacién tributaria, por su lado, y el gasto
publico por el otro, cuando estan eficientemente disefiados se pueden complementar para modificar
esta distribucion de forma positiva tanto en el corto, como en el mediano y largo plazo. En el corto
plazo, por ejemplo, el efecto neto de impuestos y transferencias publicas pueden aumentar o
disminuir el ingreso que las familias tienen a disposicion. En el mediano y largo plazo, el gasto en
educacion puede mejorar la capacidad de generaciéon de ingresos de los individuos, lo que a su vez,
afectarfa la desigualdad de ingreso de mercado en el futuro (FMI, 2014). Mejorar la distribucién del
ingreso es un objetivo deseable en si mismo, y también es un medio que puede generar un circulo
virtuoso que contribuye al cumplimiento de otros dos objetivos de politica publica: reduccion de la
pobreza y crecimiento econémico. Cuando las brechas de ingresos entre ricos y pobres son menores,
el crecimiento econémico puede ser mas efectivo en la reducciéon de pobreza®, y adicionalmente, la
distribucién del ingreso puede impactar positivamente la tasa de crecimiento econémico, a través de
una mejor asignacion de recursos e inversion en capital fisico y humano (Gasparini, Cicowiez y Sosa-
Escudero, 2013). En la misma linea, mas alla de la distribucién de ingreso, las politicas publicas son
fundamentales en la reduccién de brechas en otras dimensiones claves como lo son, por ejemplo,
educacion, salud y seguridad. Un sistema tributario bien pensado no se limita a recaudar dinero, sino
que puede ayudar a mejorar la eficiencia econémica y reducir la desigualdad social.

El disefio de una politica fiscal eficaz y eficiente requiere de un analisis de su impacto sobre el
bienestar de la poblacién, que considere la misma de forma integral, no sélo los ingresos que recauda
el gobierno, principalmente a través del sistema tributario, sino que también la forma en que se
distribuyen en forma de gastos (Stiglitz, 2012). En esta linea, el presente documento de trabajo tiene
como objetivo analizar el sistema fiscal en su totalidad, ingresos y gastos, y determinar su efecto
sobre la pobreza y la distribucién del ingreso para el afio 2014.”

El analisis utiliza la metodologia del “Compromiso con la Equidad (Commitment to Equity —
CEQ)”, desarrollado por el Centro de Politicas Inter-Americanas, el Departamento de Economia de
la Universidad de Tulane y el Dialogo Inter-Americano (Lustig y Higging, 2013). En términos
generales, esta metodologfa busca determinar en qué grado las intervenciones del Estado en la forma
de impuestos, subsidios y transferencias (monetarias y en especie), reducen la pobreza y desigualdad
de un pais. En particular, el estudio examina por un lado el impacto integral del sistema fiscal, asi
como también el impacto de cada uno de sus componentes sobre la desigualdad y pobreza.
Adicionalmente, se analiza si las personas en situaciéon de pobreza quedan en mejor o peor situacion
después de las intervenciones en comparacién a su situacion antes de las intervenciones fiscales.

I'La redistribucién del ingreso es uno de los cuatro objetivos principales de la politica fiscal. Los otros tres son:
estabilizar la macroeconomia, proveer bienes publicos y corregir las fallas de mercado.

2 Al respecto, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 2030 de las Naciones Unidas, reconocen que las iniciativas
para poner fin a la pobreza deben ir de la mano de estrategias que favorezcan el crecimiento econémico y aborden una
serie de necesidades sociales, entre las que cabe sefialar la educacion, la salud, la proteccién social y las oportunidades de
empleo.

3 El presente andlisis se realiza para el afio 2014 debido a la disponibilidad de Encuestas de Hogares, al momento de
comenzar el trabajo.
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Finalmente, la metodologia permite la comparacién internacional de estudios de incidencia
distributiva de la politica fiscal, por lo que el estudio también analiza la situacion de Paraguay en
comparacion a sus pares regionales.

Los resultados del presente estudio revelan que el sistema en su conjunto es igualador y reduce la
pobreza, mas su efecto tanto en pobreza como en desigualdad es modesto. La recaudacién a través
de impuestos directos es baja (en cuanto a alcance y proporciéon de los ingresos de los
contribuyentes), lo que reduce el potencial del sistema para redistribuir los recursos y combatir la
pobreza. Sorprendentemente, los impuestos indirectos son levemente progresivos e igualadores. La
leve progresividad encontrada en los impuestos indirectos se explica por la prevalencia tanto de las
transacciones informales, como del autoconsumo entre los mas vulnerables, y en menor medida por
el sistema de exenciones vigentes. Las transferencias directas son igualadores, a excepcion de la
educacion terciaria, cuyo efecto es neutro. La progresividad observada en las transferencias directas,
como el Tekopora, y en menor medida Adultos Mayores, sugiere que, de extenderse su cobertura e
incrementando el monto de beneficios, podria potenciarse su rol de proteger a los mas vulnerables,
particularmente en contextos macroeconémicos complejos. En relacion a los paises de la region, el
impacto sobre la desigualdad es significativamente menor. En términos de pobreza, Paraguay se
encuentra en el promedio regional, pero muy por debajo del promedio de América del Sur.

El trabajo esta organizado de la siguiente manera: la seccion II presenta el contexto de la economia
paraguaya; la seccion III describe brevemente el sistema fiscal en el pafs; la secciéon IV detalla la
metodologia CEQ y las principales fuentes de informacién utilizadas para su implementacion en
Paraguay; la seccion V presenta los resultados obtenidos; la secciéon VI presenta la comparaciéon con
otros estudios que utilizaron la misma metodologia; por ultimo, en la secciéon VII se presentan las
conclusiones a la luz de los resultados del analisis.

2. Pobreza, Desigualdad y Crecimiento

Desde inicios del siglo Paraguay ha experimentado un crecimiento econémico fuerte y estable, lo
que coincidié con una considerable reduccion de los niveles de pobreza (Grafico 1). A pesar de la
desaceleracion reciente de precios internacionales de los commodities desde mediados del 2012
(principalmente el de la soja), el sector primario continué creciendo movido por mejoras en su
productividad, y, ademais se han activado nuevos motores de crecimiento.’

El fuerte crecimiento macroeconémico de los ultimos afios también pone de manifiesto un cambio
de tendencia respecto al comportamiento histérico de Paraguay cuando se lo compara con sus
principales vecinos, Brasil y Argentina. Mientras estos paises atraviesan crisis econémicas, Paraguay
se ha desacoplado del resto de la region y muestra tasas de crecimiento superiores al promedio de la
zona. Luego del aumento en la incidencia de la pobreza resultante de la crisis econémica de inicios
de la década de los 2000s, la tasa de pobreza ha ido disminuyendo casi ininterrumpidamente gracias

a la recuperacion de la actividad econémica y la consolidaciéon de las principales variables

4 Se han desarrollado nuevos motores de crecimiento ligados al desarrollo del sector industrial, principalmente industrias
maquiladoras, y las construcciones privadas. Los sectores de industria y servicios crecieron a una tasa real del 6,6% anual
en el periodo 2012 al 2016.
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macroeconémicas. Ademas del aumento del producto bruto del pais, tanto el control de la inflacion
por parte de la autoridad monetaria, a través del esquema de “metas de inflacién” implementado a
partir del afio 2011, como la reduccién en la tasa de desempleo contribuyeron a que las familias
puedan mantener su poder adquisitivo. Uno de los mayores desafios continua siendo, sin embargo,
la alta volatilidad a la que esta sujeto el actual modelo de crecimiento, y que afecta negativamente a
los mas vulnerables.

Grafico 1: Pobreza y Crecimiento Econémico

Pobreza (% de poblacion)

60 === Crecimiento Econémico (prom. mévil 5 afios, eje derecho) 8
) 7 og
g 50 2
£ 6 5
2 g
£ 40 5 E
& 4 2F
8 5 o &
p) 30 7 B9
Mo 2 = ©
=} 2 &
(=% =
g 1 &
<
g 10 0 &
= 1
0 -2

1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

Fuente: Direccién General de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC) y Banco Central del Paraguay (BCP).

En este contexto, politicas publicas tendientes a aumentar la cobertura en proteccién social también
han colaborado con la reduccién de la pobreza. En tal sentido, en los dltimos afios el pafs ha
destinado mayores recursos para hacer frente a las brechas de cobertura en salud, vejez, nifiez y
adolescencia y acceso al mercado laboral. Por otra parte, se han eliminado los aranceles de las
prestaciones de salud en los establecimientos del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
(MSPBS), se ha aumentado la cobertura de los programas de transferencias monetarias
condicionadas y no condicionadas (el programa Tekopora pasé de beneficiar 4.000 familias en 2005
a 131.000 familias en 2015; el programa Pension Alimentaria para Adultos Mayores en Situacion de
Pobreza (conocido como Adultos Mayores) pasé de beneficiar a 900 personas en 2010 a 148.000
personas en 2015) y se ha aumentado el nimero de aportantes en el Instituto de Prevision Social

(IPS) gracias al aumento en la tasa de empleo formal.’

A diferencia de la mejora en pobreza, la desigualdad, medida por el indice de Gini’, si bien ha cafdo
durante el periodo, lo ha hecho mas timidamente y con un comportamiento mas volatil. La

5> Segin los datos administrativos del IPS, la cantidad de aportantes en 2011 fue 385.734, mientras que en 2014 la
cantidad de aportantes aumenté a 487.830.

¢ El indice de Gini mide el grado en que la distribucién del ingreso entre individuos u hogares dentro de una
economia se desvia de una distribucién perfectamente igual. Una curva de Lorenz representa los porcentajes
acumulados de los ingresos totales recibidos contra el nimero acumulado de los destinatarios, empezando
por el individuo u hogar mas pobre. El Gini mide el drea entre la curva de Lorenz y una linea hipotética de
igualdad absoluta, expresados como porcentaje de la superficie maxima por debajo del umbral. Asi, un indice
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elasticidad entre el crecimiento econémico y la desigualdad de ingresos sigue siendo muy baja. El
mas reducido, y quiza inestable, progreso en la mejora de la distribucién no permite asegurar que
esta tendencia se mantenga, ni que haya sido fruto de las politicas tendientes a afianzar una menor
brecha de ingresos y una mejor distribucion (Grafico 2).

Grafico 2: Desigualdad de ingresos y crecimiento econémico
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Fuente: DGEEC y BCP.

La alta persistencia de la desigualdad en el paifs ubica a Paraguay por encima del promedio en
América Latina, regién reconocida por ser una de las mas desiguales del mundo, superada
Gnicamente por Africa Subsahariana (WDI indicators). Considerando el promedio del coeficiente de
Gini entre 2010 y 2014 para los paises de la regiéon con informacién comparable disponible, la

desigualdad promedio en Paraguay fue de 0,51, mientras que el promedio para la region fue de 0,49.

Grafico 3: Indice de Gini — América Latina (promedio 2010-14)
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Fuente: LAC Equity Lab de SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

de Gini de 0 representa la igualdad perfecta, mientras que un indice de 100 implica desigualdad perfecta.
Fuente: Banco Mundial.
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Es en este contexto que entender la efectividad de la politica fiscal para mejorar la distribucion del

ingreso resulta particularmente relevante. Historicamente, la capacidad del pais en afectar las
desigualdades ha sido limitada dada la baja capacidad del sistema tributario para recaudar ingresos.

Esto representa una barrera significativa a la hora de incrementar la inversion publica para reducir las

importantes brechas existentes en las areas de salud, educacion e infraestructura. En lo que sigue,

este documento dara precisiéon sobre la magnitud en que el sistema impositivo y el gasto publico

social contribuyen a cerrar estas brechas.

3. Elsistema fiscal en Paraguay

La presente seccion describe el sistema de impuestos y gasto social de Paraguay. El afio de estudio es

2014, puesto que éste era el dltimo afio disponible de la encuesta de hogares (Encuesta Permanente de

Hogares), insumo fundamental para el analisis.

Tabla 1: Ingresos de la Administraciéon Central, afio 2014

Montos en

. cuentas vodel | wedd | e
Ingreso del Gobierno adm.lmstratwas total PIB andlisis
(millones de (Si/No)
Guaranies)
Total ingresos y donaciones 24.694.789 100,0% 17,9%
Ingresos 23.616.069 | 95,6% 17,1%
Ingresos tributarios 17.484.939 |  70,8% 12,6%
Impuestos directos 3.681.549 14,9% 2,7%
Impuesto a la renta personal() 83.921 0,3% 0,1% Si
Impuesto a la Renta del Pequefio Contribuyente( 9.063 0,0% 0,0% Si
Impuesto a la Renta Comercial, Industrial o de Servicios() 3.298.396 13,4% 2,4% St
Impuesto a la renta agropecuaria() 277.157 1,1% 0,2% Si
Otros() 13.011 0,1% 0,0% No
Impuesto tettitorial nd St
Impuestos indirectos 13.618.535 |  55,1% 9,8%
Impuesto al valor agregado 9.333.025 37,8% 6,8% S
Impuestos selectivos 2.497.803 10,1% 1,8% St
intemaciorllzllé)suesto sobre el comercio y las transacciones 1.787.707 7.2% 1.3% No
Otro ingreso tributario 184.855 0,7% 0,1% No
Contribuciones a la seguridad social 2.312.868 9,4% 1,7%
tra]DajadorCor1tr11:>uc1ones a la seguridad social del empleador y del 2.312.868 9.4% 1,7% Si
Ingreso no tributario 1.611.985 6,5% 1,2% No
Ingreso de capital 2.128.666 8,6% 1,5% No
Otros ingresos 71.610 0,3% 0,1% No
Donaciones y transferencias 1.078.720 4,4% 0,8% No

Fuente: Situacién Financiera (SITUFIN) del Ministerio de Hacienda.

7 No incluye impuestos corporativos




Ingresos fiscales

Los ingresos totales de la Administraciéon Central en 2014 representaron cerca del 18% del PIB
(Tabla 1). El1 71% de ellos proviene de ingresos tributarios, seguido del 9,4% proveniente de las
contribuciones a la seguridad social, 8,6% del ingreso de capital, 6,5% de ingreso no tributario, y
4.4% proveniente de donaciones y transferencias.

El actual sistema tributario de Paraguay se estableci6 en el afio 1992, con la Ley N° 125/91 que
luego fue modificada por la Ley N° 2421/04 de Reordenamiento Administrativo y de Adecuacion
Fiscal. Esta compuesto por impuestos directos e indirectos, y son estos ultimos los que mas aportan
a la recaudacion total (55% de los ingresos totales), especialmente a través del IVA (Tabla 1).

Tres entidades son las encargadas de percibir la recaudacion de estos impuestos, la Subsecretaria de
Estado de Tributacion (SET), la Direccién Nacional de Aduanas (DNA) y las municipalidades. La
SET se encarga de la percepcion interna de impuestos directos e indirectos. Dentro de los impuestos
directos se encuentran el impuesto a la renta personal (IRP), impuesto a la renta del pequefo
contribuyente (IRPC), impuesto a la renta de actividades comerciales, industriales y servicios
(IRACIS), e impuesto a la renta agropecuaria (IRAGRO)®. Dentro de los impuestos indirectos se
encuentran el impuesto al valor agregado (IVA) y el impuesto selectivo al consumo (ISC). La
Direccién Nacional de Aduanas, se encarga de percibir el IVA externo y el impuesto a las
importaciones (aranceles). Finalmente, las municipalidades, quienes tienen representacion en todo el
pais, reciben el impuesto a la propiedad. Es importante mencionar, que el presente analisis considera
los impuestos percibidos por la SET y el impuesto a la propiedad, puesto que éstos son los que
recaen sobre la poblacion residente en el Paraguay.

A pesar de la reciente implementaciéon de nuevos impuestos directos, el Grafico 4 muestra que la
presion tributaria de Paraguay se encuentra no sélo entre las mas bajas de América Latina, sino que
es la menor de Sudamérica; y que la recaudacion tributaria continda siendo altamente dependiente de
los impuestos indirectos, especialmente del IVA.

8 Los impuestos directos IRP e IRAGRO estan en vigencia recientemente, desde el 2013 y 2014, respectivamente.



Grafico 4: Presion tributaria comparada (como Grafico 5: Evasion del IVA, Paraguay y América
porcentaje del PIB), afio 2013 Latina

Ingresos Tributarios Indirectos Paraguay América Latina
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Fuente: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo  Fuente: Centro Interamericano de Administracién Tributaria
Econémico (OECD) y Centro Interamericano de Administraciéon — (CIAT).
Tributaria (CIAT).

La economia paraguaya también esta experimentado un reciente proceso de formalizacién que incide
directamente sobre el sistema tributario. Al respecto, en el 2014 se observa una caida de 3,9 p.p. en
la tasa de evasioén del IVA en comparacion al ano anterior, producto de mejoras en los controles y la
gestion de la administracion tributaria (Grafico 5). En esta linea, el numero total de contribuyentes
aumento 9,1% en dicho afio.

Egresos fiscales

Por el lado del gasto, el total del gasto publico en 2014 represent6 el 19% del PIB. El 55% de este
total fue destinado a gasto social sin considerar las pensiones contributivas.
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Tabla 2: Gastos de la Administracion Central, afio 2014

Montos en

Donaciones

Incluido
. c.ut.antas. %del | enel
Gasto del Gobierno administrativas | % del total P
. PIB | analisis
(millones de (Si/No)
Guaranies)
Gasto Total 26.226.263 100,0% | 19,0%
Gasto en Defensa 3.598.882 13,7% | 2,6%
Gasto Social 12.733.911 48,6% | 9,2%
Proteccidn Social 3.632.621 13,9% | 2,6%
Asistencia social 1.338.216 5,1% | 1,0%
Transferencias Monetarias 217.253 0,8%
Tekopora 217.253 0,8% | 0,2% Si
Pensiones no contributivas 772.524 2.9% | 0,4%
Pension a Adultos Mayores Ley N° 3728/2009 530.624 2,0% Si
Pensiones del Sector No Contributivo 241.702 0,9% No
Gestion Econémica de Pensiones 198 0,0% No
Vejez incapacidad y supervivencia 207 0,0% | --- No
Transferencias cuasi monetarias 348.232 1,3% | 0,3% Si
Seguridad social 2.294.406 8,7% | 1,7% Si
Pensiones contributivas 2.294.406 8,7% Si
Educacién 5.588.575 21,3% | 4,0%
Pre-escolar 2.509.587 9.6%| 1,8% |  Si
Primaria
Secundatia 920.588 3,5% | 0,7% Si
Terciaria 1.297.504 4,9% 1 0,9% Si
Cultura, deportes, y otros 860.895 3,3% | 0,6%
Salud 3.512.715 13,4% | 2,5% Si
Subsidios 362.035 1,4% | 0,3%
Electricidad 45.113 0,2% | 0,0% Si
Transporte publico 58.701 0,2% | 0,0% Si
Vivienda 258.221 1,0% 1 0,2% Si
Ottos gastos 4.451.026 17,0% | 3,2%
Adquisicion neta de activos no financieros 3.293.652 12,6% | 2,4%
Servicio de deuda 1.786.757 6,8% | 1,3%

Fuente: Situacién Financiera (SITUFIN) del Ministerio de Hacienda.

Del total del gasto publico, la metodologia CEQ sélo incluye dentro del analisis el gasto social y

subsidios. El gasto social esta compuesto por transferencias directas, educacion, y salud, siendo estos

dos dltimos componentes los mas importantes en término de tamano, los cuales representan 24% y

15% del gasto total respectivamente, seguidos por transferencias directas las cuales representan 5,8%

del gasto publico. Por su parte, subsidios representan 1,6%. A continuacién, se describen

brevemente algunos de los principales componentes del gasto social y subsidios.
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a)  Promocion y asistencia social

En linea con el Plan Nacional de Desarrollo 2030, el objetivo general del gobierno en proteccion
social es reducir la pobreza, en particular la pobreza extrema. Las politicas de protecciéon social se
han expandido en los dltimos afios y su impacto en la reduccién de la pobreza ha mejorado con el
establecimiento y el aumento (en cantidad de beneficiarios y monto) de las transferencias de dos
programas emblematicos del gobierno: el programa de pensiones no contributivo “Adultos
Mayores”, desde 2011, y el programa de transferencias monetarias condicionadas (TMC) Tekopora,
desde 2005.

Adultos Mayores

La Pension Alimentaria para Adultos Mayores en Situacion de Pobreza, Adultos Mayores, esta
dirigido a personas de 65 afnos de edad o mayores que estén en situacién de pobreza y que no
reciben una pensién, o jubilacién publica o privada. En el ano 2014, los beneficiarios del
programa recibian mensualmente la suma de G. 414.558, equivalentes al 25% del salario minimo
contribuyendo asi al cumplimiento de su derecho a la alimentacién y a cubrir la canasta basica de
alimentos estimadas en G. 372.029 para Asuncién, e inferior para el resto de las areas del pafs.
Segun cuentas administrativas, el nimero de beneficiarios en ese afo fue 136 mil personas y el
monto total ejecutado fue de G. 531 mil millones. La cantidad de personas beneficiadas y el
monto total asignado muestran el esfuerzo del estado paraguayo por aumentar la cobertura de
proteccion hacia un sector muy necesitado de la sociedad, dado que en 2010 la cantidad de
beneficiarios fueron 900 personas con un gasto ejecutado de G. 3 mil millones. El siguiente
grafico muestra en el eje principal la evolucién del monto asignado a este programa en miles de
millones de guaranies y en el eje secundario la cantidad de beneficiarios (en miles) desde el afio
2010.

Grafico 6: Adultos Mayores, monto y cantidad de beneficiarios (miles), 2010 — 2014
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Fuente: Pensiones no Contributivas del Ministerio de Hacienda. Valores nominales.

Tekopora
Es un programa de transferencia monetaria condicionada, que esta dirigido a familias en

situacién de pobreza extrema y vulnerabilidad, que cuenten entre sus integrantes a nifias/os o
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adolescentes entre 0 a 18 afnos de edad, personas con discapacidad, o mujeres embarazadas. La
transferencia basica fija es de G. 80.000, conocida como “bono alimentario”, y una asignacion de
G. 35.000 por hijo o por mujer embarazada, hasta un limite de cuatro beneficiarios elegibles.” En
el 2014 101 mil familias fueron beneficiadas con este programa, con una ejecucion de G. 217 mil
millones."’

El Grafico 7 muestra la evolucion del programa desde su implementacion hasta el 2014,
observandose un salto en la cantidad de beneficiarios y el monto total ejecutado para ese afo. El
eje principal muestra el monto total ejecutado en cada afio en miles de guaranies, mientras que el
eje secundario indica la cantidad de familias beneficiadas en miles.

Grafico 7: Tekopori, monto y cantidad de beneficiarios (miles), 2007 — 2014
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Fuente: Ministetio de Hacienda y SAS. Valores nominales.

Transferencias cuasi-monetarias

El gobierno también implementa programas sociales de transferencias en especies. Entre ellos, los
mas emblematicos y vigentes en el 2014 son los programas de nutricion “Complemento
Nutricional” y “Almuerzo Escolar”, el programa de apoyo a la educaciéon “Kit Escolar”, y el
programa de becas de la Administracién del Sistema Educativo Cultural del Ministerio de Educacion

y Cultura (MEC), que incluye becas para la educaciéon media y terciaria.

b)  Educacion
En todos los niveles de educacién hay dos sistemas, un sistema de educacién publica gratuita y un
sistema privado de educacién. Para los niveles pre-escolar, primario y medio también existe un

? En particular, un hogar elegible puede acceder a: G. 35.000 pot cada nifio/a (adolescente) de 0 a 18 afios, con limite de
hasta 4 nifios/as y adolescentes por hogar; G. 35.000 por cada adulto/a mayor de 65 y més afios, con limite de hasta 1
adulto/a mayor por hogar; y G. 35.000 pot cada integrante de la familia que porta discapacidad fisica aguda, con limite
de hasta 1 discapacitado/a por hogar

10 Para poner este nimero en contexto, en 2014 hay aproximadamente 135 mil familias en situacion de pobreza extrema
y 305 mil familias en situacién de pobreza (EPH 2014). No todos los hogares beneficiarios, sin embargo, son pobres: un
27% (21%) de los pobres extremos (pobres) reporta recibir Tekopora (EPH 2014).

13



sistema de educacién subvencionado privado. La Educacién Escolar Basica es obligatoria y gratuita
en las escuelas publicas de gestion oficial. La educaciéon pre-escolar y la educaciéon media publica son
gratuitas, pero no obligatorias. El nivel superior universitario, tanto del sector publico como del
privado, es autbnomo y regenteado por su respectivo rectorado. La educacioén universitaria publica
es gratuita'. El Gréifico 8 muestra en el eje principal el gasto social promedio entre los afios 2012 a
2014 en Educacién y Cultura, que fue de G. 5.305 mil millones, cifra que representa un crecimiento
del 44,1% en comparacién al gasto promedio ejecutado durante el periodo 2009 a 2011. El eje
secundario muestra el mismo gasto, pero como porcentaje del PIB, donde se observa que el mismo
creci6 0,3 p.p. comparando los periodos analizados.

Grafico 8: Gasto Social promedio en Educacién Grafico 9: Gasto Social promedio en Salud
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¢) Salud

El Sistema Nacional de Salud en Paraguay esta integrado por los sub-sectores, publico, privado y
mixto. El sub-sector puablico estd dividido entre la administracion central y la administracion
descentralizada. El primero lo conforman el Ministerio de Salud Puablica y Bienestar Social (MSPBS),
y las Sanidades Militar, Policial y de la Armada. Las instituciones de la administracion descentralizada
son la Universidad Nacional de Asuncion con el Hospital de Clinicas y el Centro Materno Infantil,
el Instituto de Previsién Social (IPS), y las gobernaciones y municipios. El sub-sector privado esta
compuesto por instituciones con y sin fines de lucro. Finalmente, el subsector mixto esta compuesto
por la Cruz Roja Paraguaya (Guillén, 2011). Cada una de estas entidades financia la prestacion de
atencion de salud en sus propias instalaciones, con poca coordinaciéon entre ellos.

En la actualidad, la cobertura del sistema de salud no es universal. El sub-sector privado abarca
aproximadamente el 10% de la poblacién, mientras que el IPS, financiado a través de contribuciones
de empleados y empleadores, proporciona atenciéon médica a cerca de 17% de la poblacion. El

MSPBS es responsable de la prestacion de asistencia sanitaria a la poblacion de bajos ingresos y para

1 Para ser admitidos, los estudiantes deben pasar un examen de ingreso.
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las actividades de salud publica y, en principio, deberfa proporcionar atenciéon al resto de la
poblacién. Sin embargo, hay un porcentaje significativo de la poblacién que no recibe ninguna
atencién de salud. El sector salud cuenta con una Politica Nacional de Salud 2013-2018, enfocado
principalmente al acceso universal a los servicios de salud y cobertura universal de salud en todo el
territorio nacional.

El gasto social en salud promedio para los afios 2012 a 2014 fue de G. 3.106,4 mil millones, cifra que
representa en promedio 2,5% del PIB. Estos montos representan un crecimiento tanto en términos
nominales como porcentaje del PIB en la evolucion del gasto en salud del gobierno (Grafico 9).

d)  Subsidios

Transferencias por Subsidio de Tarifa Social de la Administracion Nacional de Electricidad (ANDE)

La tarifa social de electricidad existente beneficia unicamente a aquellos consumidores
residenciales que registran un consumo inferior a 150 kilovatios hora (kw/h) por mes. Dentro de
este marco, se establecen dos categorias de subsidios, 75% y 50% de la tarifa residencial normal
para los hogares que consuman entre 0 y 75 kw/h, y entre 76 y 150 kw/h por mes,
respectivamente. El financiamiento del subsidio queda a cargo del estado nacional en cuanto los
fondos surgen a partir del descuento de la transferencia que regularmente hace la ANDE al
Estado por concepto de IVA. El monto transferido por la Administracion Central del Gobierno a
la ANDE en concepto de subsidios para la tarifa social en 2014 fue de G. 45 mil millones.

Subsidio al Transporte Piiblico de Pasajeros del Area Metropolitana de Asuncion

El precio oficial del pasaje tiene un subsidio estatal al ciudadano de G. 100 por boleto adquirido
en las unidades legalmente habilitadas en Asuncién (capital del pais) y area central. El monto
transferido por el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (encargado de regular el
subsidio) a los transportistas en el 2014 fue de G. 58.701 millones.

Subsidio a la adgquisicion de V ivienda

En el 2009, el Gobierno del Paraguay cre6 el Fondo Nacional Para la Vivienda Social
(FONAVIS) bajo la Ley 3637/09 para facilitar el acceso a la vivienda de las familias de escasos
recursos, pertenecientes a los estratos de pobreza, extrema pobreza y clase media baja,
canalizando subsidios bajo un programa de vivienda social. Los programas de subsidios
habitacionales son administrados por la Secretarfa Nacional de la Vivienda y el Habitat
(SENAVITAT) y son destinados a contra demanda. Para ser beneficiario de cualquiera de los
programas de subsidios ofrecidos por SENAVITAT, las familias deben pertenecer ya sea a un
comité vecinal o cooperativa. Las viviendas construidas son todas unifamiliares, para una familia
de entre 4 a 5 miembros en promedio. En 2014, 1.267 familias fueron beneficiadas con el
programa de subsidios parciales FONAVIS; 244 fueron beneficiadas con el programa de crédito
subsidiado FONCOOP y 110 familias fueron beneficiadas con el programa CHE TAPYI que
consiste un subsidio total de vivienda. En total se entregaron 2.806 viviendas en ese afio con una
ejecucion de G. 284 mil millones. El Grafico 10 muestra la evolucion entre los afios 2012 a 2014,
de la ejecucion del SENAVITAT (eje principal en miles de millones de guaranies) y la cantidad de
beneficiarios (eje secundario en miles).
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Grafico 10: Evolucion reciente del gasto y los beneficiados de SENAVITAT

, 400 2806 3000 _
K * B
£ 350 2316 365 2500 7
g 300 * =
o250 262 142 284 2000 g
el <
2 200 PY 1500 &
g 150 g
= 1000 &
Z 100 9
E 50 500 9
= g
g 0 o £

2012 2013 2014 Z

OFjecucién  ® Beneficiarios
Fuente: Ministerio de Hacienda y SENAVITAT. Valores nominales.

¢e) Pensiones

El sistema de pensiones de Paraguay tiene dos pilares, uno contributivo y uno no contributivo. En el
sistema contributivo cotizan los trabajadores en situaciéon de dependencia, ya sea del sector publico o
del sector privado. El sistema publico contributivo funciona bajo la modalidad de reparto con
beneficios definidos, mientras que el sistema privado voluntario funciona bajo la modalidad de
capitalizacion individual. Son dos las entidades principales que cubren cerca del 90% de los
asegurados activos y pasivos del sistema contributivo, la Direccién de Jubilaciones y Pensiones del
Ministerio de Hacienda (“Caja Fiscal”) correspondiente al sector publico, y el Instituto de Prevision
Social (IPS), correspondiente al sector privado. Existen ademas otras seis Cajas de Jubilaciones y
Pensiones (ANDE, Bancaria, Ferroviaria, Itaipu, Caja Municipal, y Parlamentaria). Este conjunto de
ocho fondos de pensiones contributivas no coordinadas, proporciona cobertura a 1 de cada 4
personas que componen la Poblacién Econémicamente Activa. En el IPS los aportes personales y
las contribuciones patronales varfan segun la actividad, pero no superan el 23% del salario (9% lo
aporta el empleador y 14% los empleados). El sistema cubre a personas empleadas, incluidos los
empleados de las entidades descentralizadas y empresas que son propiedad parcial del estado, los
trabajadores municipales, y los aprendices, con regimenes especiales para empleados publicos,
maestros, policias y militares, empleados ferroviarios, empleados de banco, y trabajadores del hogar.
La inclusion de los trabajadores independientes es voluntario.

4. Metodologia

El presente analisis de incidencia fiscal utiliza la metodologia desarrollada por el “Instituto para el
Compromiso por la Equidad” (CEQ) descrita en Lustig y Higgins (2013) y en Lustig (2018). En
términos generales, la metodologia busca determinar en qué grado las intervenciones del Estado en
la forma de impuestos, contribuciones a la seguridad social, transferencias, subsidios, y gasto en
educacion y salud, intervenciones fiscales, reducen la pobreza y desigualdad en un pais. Para realizar
este analisis se utilizan tanto indicadores convencionales de pobreza y desigualdad como indicadores
nuevos desarrollados dentro de la misma metodologfa. Estos indicadores permiten identificar tanto
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la contribucién de intervenciones fiscales individuales a los objetivos de reducir la pobreza y mejorar

la equidad, como analizar el sistema en su conjunto.

Esta metodologia ha sido exitosamente implementada en un gran nimero de paises interesados en
realizar un analisis integral de incidencia fiscal. La misma, permite no sélo tener una fotografia lo
mas completa posible del impacto del sistema fiscal vigente sobre la pobreza y desigualdad, sino que
también analizar los posibles efectos de reformas fiscales o sociales, y realizar un analisis
comparativo con otros paises. Como sucede con toda metodologia, es importante sefialar que la
metodologia CEQ también tiene limitaciones. Algunas de estas limitaciones son que no analiza
efectos de largo plazo y no considera cambios en el comportamiento de las personas. La nota técnica
en el Cuadro 1 a continuacion describe las principales limitaciones.

CUADRO 1. NOTA TECNICA: LIMITACIONES METODOLOGICAS Y DE FUENTES DE INFORMACION

La metodologia CEQ se basa en el método de incidencia fiscal conocido como "enfoque contable", éste no considera
los efectos de equilibrio general s6lo considera efectos de primer orden, es decir, equilibrio parcial. Sin embargo, es
importante sefialar que los supuestos de incidencia econémica, como por ejemplo en quien recae la incidencia
econoémica de los impuestos, se basan en la teorfa de equilibrio general. Adicionalmente, esta metodologfa tampoco
considera las respuestas de comportamiento ni el ciclo de vida. Esto dltimo limita la capacidad para captar los

efectos de largo plazo de la politica fiscal sobre los indicadores de bienestar.

Adicionalmente a las limitaciones metodolégicas, el analisis también reconoce tres limitaciones provenientes de la
utilizacion de la encuesta permanente de hogares. Esta encuesta, al igual que la mayorfa de las encuestas de hogares
en diversos pafses, estd sujeta a la sub-declaracion de ingresos, a la dificultad en la captacion de la poblacion de
ingresos mas altos, y a la falta de datos de gastos junto a los datos de ingresos de la encuesta. Esto ultimo generd la
necesidad de utilizar la encuesta de Ingresos y Gastos 2011/12 para la simulacién de los impuestos indirectos. El
desafio metodolégico de utilizar una encuesta alternativa nace de la necesidad de juntar dos o mas encuestas muchas
veces con disefio muestral y cobertura diferentes (si bien en este caso, ambas son similares). Para juntar ambas
encuestas se utiliz6 la técnica de pareo estadistico “statistical matching technigne’. En la medida de lo posible, se analizé
la robustez de los resultados obtenidos comparando los resultados al usar el pareo entre encuestas y los resultados
utilizando sélo la encuesta de Ingresos y Gastos 2011/12. El corolatio del andlisis antetior es que las conclusiones

obtenidas al utilizar sélo la encuesta de ingresos y gastos son iguales a las conclusiones obtenidas al utilizar las

La metodologia CEQ consiste en la construccion de distintos conceptos de ingreso a través de la
suma y resta de intervenciones fiscales (ver Figura 1). El primer concepto de ingreso es el ingreso
antes de impuestos y transferencias, denominado “ingreso de mercado mas pensiones” o “pre-
fiscal”. Este ingreso esta compuesto por los sueldos y salarios, ingresos de capital, transferencias
privadas y pensiones contributivas. Luego, se van restando impuestos y contribuciones a la seguridad
social, y sumando transferencias y subsidios al ingreso de los hogares, hasta llegar al “Ingreso Final”,
el cual incluye todas las intervenciones fiscales. Esta construcciéon de ingresos, implica el uso de
distintas fuentes de datos y requiere implementar un proceso de asignacion de cada intervencion
fiscal. Esta asignacion debe realizarse de manera consistente y metodolégicamente correcta, de tal
forma de hacer posible la comparacién de los conceptos de ingresos y sus respectivas medidas de
pobreza y desigualdad antes y después de impuestos y transferencias.
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Figura 1: Conceptos de ingreso segiin metodologia CEQ adaptado a Paraguay
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Fuente: Elaboracién propia basado en Lustig y Higgins (2013).

Existen diversos métodos para realizar las asignaciones y, como se puede ver en el Cuadro 2, la
seleccion del método depende principalmente de la informacién disponible.
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CUADRO 2. METODOS DE ASIGNACION

La metodologia CEQ que se describe en Higgins and Lustig (2013) detalla distintos métodos para asignar los
beneficios, impuestos y contribuciones a la seguridad social en la encuesta de hogares. En el caso de Paraguay
se utilizan cuatro métodos, los cuales se describen a continuacion.

Identificaciéon directa: se utiliza cuando la encuesta cuenta con informacién que identifica directamente a
los beneficiatios y/o conttibuyentes, y adicionalmente tiene informacién sobte el monto recibido y/o
pagado.

Imputacién: se utiliza cuando la encuesta cuenta con informacién que identifica directamente a los
beneficiatios y/o conttibuyentes, peto no cuenta con el monto que se tecibe por el beneficio o que se paga
por el impuesto o contribucion.

Simulacién: se utiliza cuando la encuesta no posee informaciéon sobre quienes reciben el beneficio o
pagan impuestos o contribuciones ni el monto recibido o pagado. En este caso se utilizan las reglas del
programa social, de los impuestos o contribuciones para identificar a los beneficiarios y se asigna el monto
correspondiente.

Encuesta alternativa: se utiliza cuando la encuesta no provee de la informacién minima necesaria para
poder asignar el beneficio, impuesto o contribucién. En este caso se utiliza una encuesta alternativa para
determinar la distribucion de beneficios o impuestos. En la encuesta alternativa, cualquiera de los métodos
anteriormente nombrados podria ser utilizado para identificar beneficiarios y asignar beneficios.

Como se puede observar en la descripcion de los métodos de asignacion, la eleccién del método a utilizar
depende principalmente de la informacion disponible. Ia tabla a continuacién resume los métodos de
asignacién utilizados para cada intervencién fiscal para el caso de Paraguay (para ver en mayor detalle la
metodologfa aplicada, ver Apéndice).

Intervencién Fiscal Método de Asignacién
Impuestos y contribuciones
Impuestos directos Simulacién

Contribuciones a la seguridad Imputacién
social

Impuestos indirectos Encuesta alternativa y simulacién

Transferencias directas

Tekopora Identificacion directa y simulacién
Adulto mayor Identificacién directa y simulacién
Becas Simulacion

Como se mencigngles, aRtafHeFmRCHC, dbrisudrucsiRBam los ingresos implica el uso de distintas
fuentes de d#&5814En el caso de Paraguay, las principales fuentes de informacién utilizadas son las
encuestas de hpgatgssdincuesta Permanente de Hogares (EPH) del ano 2014 y Encuesta de Ingresos
y Gastos y Condiciones de Vida (EIGyCV) del ano 2011-12, ambas a cargo de la Direcciéon General

O Electricidad Simulacién, . . . . L. .
de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC), y datos administrativos provenientes del Ministerio

de Hacienda, ddiraviipgsterigblieo Salud Publica S§imBieiastar Social (MSPBS), del Ministerio de
Educacion y Culgaga JMEC), v del Banco Central ggl Paraouay (BCP). La EPH, siendo una encuesta
representativa de la poblaciéon paraguaya, constituye la base de datos principal sobre la cual se
computaran TERERERTSS “ThofiRsdSres de pobreza y desigualdad. La EIGyCV y los datos
administrativos Brwveeitninformacion adicional, nkepstadgnpara construir los distintos conceptos de
ingteso sobre la gayiestra de la EPH y asf poder lle‘ﬂ% a.cabo el anilisis.
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Construccion de los conceptos de ingreso

La EPH reporta el ingreso de los hogares compuesto por sueldos y salarios, ingreso del capital,
transferencias privadas, pensiones, y renta imputada. Estos reportes son netos de impuestos y
contribuciones a la seguridad social, por lo que la base sobre la cual se construyen los distintos
conceptos de ingreso es el ingreso de mercado neto. Luego de asignar a cada uno de los hogares las
distintas intervenciones fiscales a través de uno de los métodos explicados en el Cuadro 2, se
computan los distintos conceptos de ingreso.

El ingreso de mercado mas pensiones, se construye sumando los impuestos directos y las
contribuciones a la seguridad social al ingreso de mercado neto. Los impuestos directos incluidos en
el analisis son: impuestos a la renta personal, impuesto a la renta del pequefio contribuyente,
impuesto a la renta de actividades comerciales, industriales y servicios, impuesto a la renta
agropecuaria, e impuesto a la propiedad. Las contribuciones a la seguridad social sumadas al ingreso
de mercado neto son las contribuciones pagadas al Instituto de Previsién Social (IPS), Caja Fiscal,
Caja Bancaria, Caja Municipal y Cajas Privadas.

Respecto de las contribuciones de salud a IPS, es importante sefalar que los resultados aqui
presentados no consideran estas contribuciones como una intervencién fiscal, puesto que IPS no
recibe recursos financieros por parte del gobierno para financiar los servicios de salud (tampoco para
financiar las pensiones contributivas). Sin embargo, dado que eventualmente el gobierno podria
financiar a esta institucion, se realizé un analisis de sensibilidad que incluye tanto las contribuciones
de salud a IPS como el gasto en servicios de salud de IPS.

Respecto del tratamiento de las pensiones contributivas, la literatura de incidencia fiscal ofrece dos
alternativas: tratarlas como una transferencia gubernamental o tratarlas como ingreso diferido (es
decir, como parte del ingreso de mercado). Para el caso de Paraguay, el Gobierno sélo provee de
recursos financieros a la Caja Fiscal, y en el afio de analisis el sistema tuvo superavit. Es decir, los
ingresos recibidos por contribuciones fueron mayores a los egresos producto del pago de pensiones
contributivas. Por esta razén, este analisis considera las pensiones contributivas como ingreso
diferido.

Luego, el ingreso disponible se construye sumando las transferencias directas al ingreso de mercado
neto. Las transferencias directas incluidas en el analisis son: Tekopora, Adultos Mayores, becas,
utiles escolares, almuerzo y merienda escolar. Cuando se restan el impuesto al valor agregado y el
impuesto selectivo al consumo -impuestos indirectos- y se suman los subsidios al servicio eléctrico,
al transporte publico y a la adquisicién de vivienda al ingreso disponible, se obtiene el ingreso
consumible. Por dltimo, el ingreso final se obtiene sumando el gasto social en salud y educacion, y
restando los copagos de salud al ingreso consumible. Una explicaciéon mas detallada de la aplicacion
de la metodologia CEQ y sus principales supuestos es presentada en el Apéndice.

La construccién sistematica de los ingresos permite analizar integramente los cambios de la pobreza
y la desigualdad cuando se pasa de un concepto de ingreso a otro, como asi también la distribucion
de beneficios y la carga tributaria sobre los diferentes grupos sociales luego de la intervencion de la
politica fiscal.
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5. Principales resultados para Paraguay

En esta seccion se presentan los principales resultados del analisis. La seccion se divide en cuatro
subsecciones: una destinada a los efectos de las intervenciones fiscales sobre la desigualdad; otra
destinada a los efectos de las intervenciones fiscales sobre la pobreza; una tercera a la distribucién de
la carga o beneficio fiscal de las intervenciones; y finalmente una seccién sobre el impacto neto que
el sistema tiene sobre la poblacién en situacion de pobreza.

5.1. ¢Cémo afecta el sistema fiscal de Paraguay la desigualdad?

¢Son las intervenciones fiscales igualadoras? Para responder esta

CUADRO 3. PRINCIPALES pregunta primero se analiza cémo cambia la desigualdad, medida

RESULTADOS SOBRE LA por el indice de Gini'?, a través de los distintos conceptos de

PESIGUALDAD ingreso. En el Grafico 11 se puede observar que la igualdad mejora

1. Todas las intervenciones a medida que se va avanzando desde el ingreso de mercado mas
fiscales son igualadoras, o a pensiones hacia el ingreso final.

lo menos son neutras.

Grafico 11: Desigualdad de ingreso para cada concepto de

2. Sorprendentemente, el efecto .
. L. ingreso

de los impuestos indirectos

en la reduccion de la

desigualdad no sélo es

positivo, sino que también es indice de Gini

mayor que el efecto de los

impuestos directos y 0.522 0.521

subsidios.

3.Por su parte, el efecto de las
transferencias directas y en
especie es igualador, a

0.473

excepcion de educacion

terciaria, que es neutro.

4. Finalmente, el efecto de los f T T T T !
subsidios es neutro. Ingreso de Ingreso de  Ingreso Ingreso Ingreso
Mercado + Mercado  Disponible Consumible  Final
Pensiones Neto

Fuente: Elaboraciéon propia.

Al ir de ingreso de mercado mas pensiones a ingreso disponible, el indicador disminuye en 0,01
puntos Gini. Esto implica que el efecto combinado de los impuestos directos y transferencias
directas, es igualador. Al agregar subsidios y descontar impuestos indirectos la desigualdad queda
practicamente en el mismo nivel (cae en 0,003 puntos Gini respecto del ingreso disponible).
Finalmente, llegando al ingreso final después de haber sumado las transferencias en especie,
educaciéon y salud, al ingreso consumible, se puede observar que la desigualdad baja
significativamente, el indice de Gini baja 0,037 puntos Gini respecto del ingreso consumible, y 0,048

12 El indice de Gini es una medida de desigualdad que va de 0 a 1. Mientras mas cercano a uno sea el indicador, mayor
desigualdad; mientras mas cercano a cero sea el indicador, menor desigualdad. Cuando hay perfecta igualdad el indicador
es cero.
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puntos Gini respecto del ingreso pre-fiscal. La significativa disminucioén en la desigualdad asociada a
las transferencias en especie debe tomar con cautela. Primero, es importante hacer notar que el gasto
publico en educacién y salud es cercano al 8% del PIB, cifra considerablemente mayor al resto de las
transferencias. Segundo, las transferencias en especie se monetizan al costo promedio del gobierno y
no se realizan ajustes por diferencias de calidad en la distribucién. "’

La informacién antes presentada, permite comparar entre conceptos de ingreso y analizar el sistema
en su conjunto, mas no informa sobre el efecto de cada intervencién fiscal sobre la desigualdad del
ingreso de destino'*. Para ello, es que Enami, Lustig y Aranda (2018) desarrollaron nuevos
indicadores llamados contribuciones marginales (CM). Estas contribuciones marginales dan
cuenta de cuanto aumenta la desigualdad de ingreso al quitar la intervencion fiscal del ingreso de
destino y se calcula como la diferencia entre el indice de Gini del ingreso de destino sin y con la
intervencién fiscal, manteniendo todo lo demis constante.” Una contribucién marginal con signo

positivo implica una mejora en la igualdad de ingresos.

Las contribuciones marginales de cada intervencion fiscal para el ingreso disponible, consumible y
final, se pueden observar en el Grafico 12.

13 El método supone que una persona pobre que vive en zonas rurales recibe el mismo beneficio que una persona de
clase media urbana, por ejemplo.

14 El ingreso de destino es el ingreso al cual se “llega” después de haber quitado y agregado distintas intervenciones
fiscales. Por ejemplo, cuando quitamos impuestos directos y contribuciones al ingreso de mercado mas pensiones y
luego sumamos transferencias, llegamos al ingreso disponible.

5 La contribucién marginal de un impuesto (transferencia) a la desigualdad se calcula tomando la diferencia entre el
coeficiente de Gini del concepto de renta final pertinente sin el impuesto (transferencia) y el coeficiente de Gini del
concepto de renta final relevante con el impuesto (transferencia). Debido a la dependencia, la suma de las contribuciones
marginales de cada intervencion fiscal no sera igual al cambio total en la desigualdad (Enami, Lustig y Aranda, 2017).
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Todas las
incluidas

intervenciones
fiscales hasta el
ingreso disponible (Panel A)
son igualadoras o al menos
CMs

negativas. Se observa que las

neutras. No  hay
transferencias directas son las
intervenciones  fiscales de
mayor CM (0,008), las cuales
tienen mayor efecto en la
desigualdad
impuestos directos (0,0007).
En particular, el programa
Adultos
intervenciéon mas igualadora
(reduce el Gini 0,004 puntos),
seguido por el
(0,002)

transferencias que son cuasi

que los

Mayores es la

Tekopora
y luego las

monetarias  (0,0017).  El
efecto de los impuestos
directos es relativamente
neutro.

En términos del ingreso
consumible (Panel B), es
sorprendente que la

contribucién marginal de los
impuestos indirectos (0,0019)
sea mayor a la de los
subsidios (0,0009), siendo la
contribucién  marginal  del
subsidio a la electricidad
(0,0005) la mayor, seguida
por el subsidio al transporte
publico (0,0002), y a la
vivienda (0,0001).

Finalmente, el impacto de las
transferencias en especie se
muestra en el Panel C. El

efecto de los servicios de

Grafico 12: Contribuciones marginales a la desigualdad
(Gint sin la intervencidn menos Gini con la intervencién)

A. Ingreso Disponible (puntos Gini)

Todas las transferencias directas 0.0083
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Todos los impuestos directos
IRAGRO 0.0004
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IRP 0.0001
0.0001
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IRACIS
IRPC
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B. Ingreso Consumible (puntos Gini)

Todas las transferencias directas 0.0085
Adulto Mayor

Todos los impuestos

0.0045
0.0026
0.0022
0.0019
0.0018
0.0012
0.0009
Todos los impuestos directos 0.0007
ISC 0.0007
0.0005
0.0004
0.0002
0.0002
Subsidio a vivienda 0.0002
IRP 0.0001
0.0001
0.0001
0.0001
0.0000

Tekopora

Impuestos indirectos
Transferencias cuasi monetarias
IVA (Consumo)

Total de subsidios

Subsidio a electricidad
IRAGRO

Subsidio al transporte publico
Impuesto a la propiedad

Becas de estudio del gobierno
IVA Salario

IRACIS

IRPC

0.000 0.002 0.004 0.006 0.008 0.010

C. Ingreso Final (puntos Gini)

0.01905
0.01905
0.01864

Total salud

Salud sistema publico

Total educacion

Educacion primatia 0.01241
0.00418

0.00169

Educacién secundaria
Educacién pre-escolar
Educacion terciaria (0.00003)

-0.005 0.000 0.005 0.010 0.015 0.020 0.025

Fuente: Elaboracién propia.

salud (0,019) es marginalmente mayor al efecto de los servicios en educacion (0,0184) en Ila



desigualdad del ingreso final. Respecto a educacion, el mayor efecto lo presenta educaciéon primaria
(0,012), seguida de educacion secundaria (0,004), y pre-escolar (0,0017). Para el caso de educacion
terciaria, aunque se ve un signo negativo en la grafica, el valor de esta contribucién marginal es muy

ce€rcano a Ccero.

En resumen, todas las intervenciones fiscales en Paraguay son igualadoras o al menos neutras. Si
bien esto es positivo, cabe destacar que el impacto global del sistema es limitado en relacién a los
paises de la region, como se podra observar en la seccion VI.

5.2. ¢Como afecta el sistema fiscal de Paraguay la pobreza?

A diferencia de la desigualdad, en el caso de la pobreza si hay intervenciones fiscales que contribuyen

negativamente a la disminucién de ésta. Como se puede ver en el
CUADRO 4. PRINCIPALES

RESULTADOS SOBRE 1A PoBREZA  Otafico 13, tanto la tasa de pobreza moderada como la extrema
aumentan ligeramente (0,07 y 0,04 puntos porcentuales

Il T i@t G e et respectivamente) al descontar los impuestos directos desde el

tomadas en su conjunto . . .
ingreso pre-fiscal, lo cual implica que por lo menos algunos de los

contribuyen a la reduccion de p

o e ke el o e individuos pobres pagan impuestos directos.'
b
en forma limitada.
2.El programa de Adulto Mayor

es la transferencia directa que

Grafico 13: Incidencia de pobreza por concepto de ingreso

tiene mayor efecto en la

reduccién de la pobreza, 25% 23.0% 23.1% o1 21.9%
seguido por Tekopora. 200 e
/0
3.Como es de esperar, los 15%
. . . . o 50,
impuestos indirectos tienen L0, .1 LA o0 9.6% 0.8%
. /0 ﬂ
efecto negativo en la
reduccién de pobreza, pero %
los directos, a excepcion del 0%
impuesto a la propiedad, son Ingreso de Mercado Ingreso de Mercado Ingreso Disponible Ingreso Consumible
i + Pensiones Neto
neutros.
==@==DPobreza Extrema Pobreza Total

Fuente: Elaboracién propia. Lineas nacionales oficiales (equivalente a
US$4,47 2005PPP y US$2,82 2005PPP per capita por dia para pobreza total y

extrema respectivamente).!”

16 Cabe notar que la tasa de pobreza total oficial en Paraguay es 22,6%, mientras la tasa de pobreza extrema es 10,5%.
Estas tasas de pobreza oficial son comparables con las tasas de pobreza del ingreso disponible. Las pequefias diferencias
entre las tasas de pobreza del ingreso disponible de CEQ y las oficiales provienen de: i) las transferencias cuasi
monetarias no son consideradas en la medicién de pobreza oficial, pero si son consideradas para construir el ingreso
disponible de CEQ, ii) el nimero de beneficiarios de Tekopord y Adulto Mayor considerado para CEQ es mayor al
nimero de beneficiarios que viene originalmente en la EPH. Esto se realizé porque se observé un sub-reporte de
beneficiarios de estos programas en la EPH cuando se contrasté con los datos de cuentas administrativas (para mas
detalle ver Apéndice 1).

17 Paraguay cuenta con tres lineas de pobreza segun la region geografica. Para hacer la conversién a 2005PPP se calcul6
una linea nacional promedio.
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Por el contrario, las transferencias directas —como era de esperarse— reducen la pobreza y este efecto
positivo mas que contrarresta el efecto negativo de los impuestos directos. Esto se puede apreciar
tanto en el paso del ingreso de mercado mas pensiones al ingreso disponible, como en el paso del
ingreso de mercado neto al ingreso disponible (Grafico 13). En éste ultimo, la tasa de pobreza
extrema baja 1,87 puntos porcentuales y la moderada lo hace en 1,67.

Finalmente, el efecto neto de impuestos indirectos y subsidios aumenta la pobreza. El paso desde el
ingreso disponible al ingreso consumible, aumenta tanto la pobreza moderada como extrema, 0,48 y
0,19 puntos porcentuales, respectivamente. Esto se puede entender como que el impacto de los
impuestos indirectos IVA y selectivos) en los mas vulnerables no llega a ser compensado por los
subsidios. Tomado como un todo, sin embargo, el sistema fiscal -de una punta a la otra- contribuye
a la disminucién de la pobreza: la incidencia de pobreza extrema (total) disminuye de 11,4% (23%)
medida con el ingreso de mercado mas pensiones contributivas a 9,8% (21,9%) para el ingreso
disponible.

Al igual que para el analisis de desigualdad, el efecto de cada intervencién fiscal en la pobreza se
puede medir en términos de sus contribuciones marginales (Grafico 14). El programa _Adultos
Mayores es la intervencion que no sélo tiene el mayor efecto en la disminucién de la desigualdad, sino
también en la disminucién de la pobreza. La tasa de pobreza extrema cuando se considera este
programa es casi un punto porcentual menor que en su ausencia, y poco mas de un punto cuando se
trata de pobreza total. El programa Tekgpora también tiene un efecto positivo, pero mas limitado en
la reduccién de pobreza, reduce la tasa de pobreza extrema en 0,6 puntos porcentuales.

Los impuestos, como es de esperar, tienen contribuciones marginales negativas, es decir, las tasas de
pobreza son mayores cuando estos se consideran. Por su naturaleza, los impuestos indirectos
impactan a toda la poblacién, incluso a los mas vulnerables. Este impacto se traduce en una
disminucién del ingreso consumible, lo cual en algunos casos implica una transicion a la pobreza. La
tasa de pobreza extrema es 0,35 p.p. mayor con estos impuestos, que sin ellos. Por otra parte, a
excepcion del impuesto a la propiedad que incrementa la tasa de pobreza extrema en 0,06 p.p., la
mayoria de los impuestos directos tienen efectos neutros en la pobreza. Esto es un indicador de
buena focalizacién, ya que ninguna familia “cae” en la pobreza a causa de los mismos.
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Grafico 14: Contribuciones marginales a la disminucion de la pobreza

(Puntos porcentuales)
Transferencias directas _17310 2.1037
Adulto Mayor - pond 110?‘::;3
Tekopora *142 0.6131
Transferencias cuasi monetarias 82 ggg
Total de subsidios __0.28'2‘3’2358
Subsidio a electricidad 0.2?2%?;99
Subsidio a viviendas I-0 02'61950168
Subsidio al transporte publico x 882 ;i
Becas de estudio del gobierno . 88217126:
IRAGRO 3
IRPC
IRP :
IRACIS 8
IVA (Salario) G
Impuesto a la propiedad (0.1605) 2
Todos los impuestos directos (0.1605) -
N
IVA (Consumo) (0. 4;%:%)9 92)
Todos los impuestos indirectos (0.608(](.))'3386) L
Todos los impuestos (0.7348)(0'3754) —
-1.4 -0.9 -0.4 0.1 0.6 1.1 1.6 2.1
M Linea de pobreza de $4/dia M Linea de pobreza extrema (oficial) Linea de pobreza moderada (oficial)

Fuente: Elaboracion propia. Lineas nacionales oficiales (equivalente a US$4,47 2005PPP y US$2,82 2005PPP per capita
por dia para pobreza total y extrema respectivamente — ver nota al pie 16).
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5.3. ¢Quiénes pagan los impuestos y quiénes reciben las transferencias y subsidios?

CUADRO 6. INCIDENCIA DE
IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

1. E175% de los impuestos directos
y €l 60% de los indirectos los
pagan los dos deciles mas ricos;
ambos impuestos son

progresivos.

2.Los dos deciles de menores
recursos econdémicos concentran
cerca del 50% de todas las
transferencias directas.

3. Los cuatro deciles mas ricos
concentran cerca del 80% del
gasto publico en educacion

terciaria

4.Todas las transferencias directas
y subsidios son pro-pobrtes, a
excepcion del subsidio al

transporte publico que es neutro.

Un factor importante detras de los resultados presentados en las
secciones anteriores, es la distribuciéon de la carga o beneficios de cada
intervencion fiscal. En otras palabras, quiénes son los que pagan los
impuestos o reciben las transferencias y subsidios.

Formalmente, la progresividad de las intervenciones fiscales se mide a
partir del indice de Kakwani, que indica la distribuciéon de los
impuestos/transferencias en relacion a la distribucién del ingreso previo a

3 18
las mismas.

Cabe destacar, sin embargo, que en presencia de varias intervenciones
fiscales, la progresividad o regresividad de las intervenciones segun el
indice de Kakwani no se traducen en que la intervenciéon resulte
igualadora o desigualadora. El efecto igualador, como se presentd en la
seccion V.1, s6lo se puede medir a partir de los efectos marginales.

A continuacion, se analiza en detalle la distribucién de la carga o beneficio
de cada grupo de intervenciones: impuestos directos, indirectos,
transferencias directas, subsidios y transferencias en especie, y cémo se
refleja luego en el coeficiente de concentracién de cada intervencion fiscal

presentada en el Grafico 15.

18 Especificamente, el indice de Kakwani (1977) se define como la diferencia entre el coeficiente de concentracién de un
impuesto y el coeficiente de Gini del ingreso antes de impuestos. Para el caso de las transferencias se define como la

diferencia entre el coeficiente de Gini de los ingresos previos a la transferencia y el coeficiente de concentraciéon de una

transferencia. Asimismo, el coeficiente de concentraciéon es equivalente al coeficiente de Gini pero respectivo a la

distribucién de la carga/beneficio del impuesto o transferencia, en relacién a la distribucién del ingteso antes de la
misma. Este indice da una idea de quien paga los impuestos en términos de su posicién en la distribucién del ingreso. Si

los mas ricos pagan casi todo los impuestos, el coeficiente de concentracién sera muy alto. Dado que el coeficiente de

concentracion refleja la progresividad del impuesto/transferencia, asi como la disttibucién del ingteso que esta por

detras, se propone el uso del indice Kakwani, el cual extrae el coeficiente de concentracién del ingreso (indice de Gini)

previo a la intervencion.
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Griafico 15: Coeficientes de concentracion

(respecto ingreso de mercado mds pensiones)

IRAGRO
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IRACIS
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Fuente: Elaboraciéon propia.
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Tres cuartas partes de los impuestos directos provienen de los dos deciles mas ricos ,60% es pagado

por el décimo decil y 15% por noveno, mientras los primeros dos deciles pagan el 1,2% (Grafico

16). En este sentido, los deciles mas altos contribuyen mas. Sin embargo, este 60% de impuestos

directos pagados por el decil mas rico representa menos del 1% de los ingresos de este decil (Grafico

17). En otras palabras, a medida que crece la capacidad econémica de los hogares aumenta la tasa de

impuestos pagada, pero ésta se mantiene en niveles bien bajos, lo cual hace que la progresividad sea

muy limitada.
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Grafico 16: Impuestos directos e indirectos pagados por decil de ingreso de mercado mas pensiones
como proporcion de la recaudacién total de cada impuesto.

70%
61%
60%
e 44%
40%
30%
20 17%150,
, 11%
10% 0 5% 6% g0y 6% %
1n%  2%1%  3%2%  43% 2% I
0% - = . u . .
! - 3 4 5 6 7 8 9 10
B Impuestos Indirectos Impuestos Directos

Fuente: Elaboracién propia.

Grafico 17: Proporcion de ingresos que se paga en impuestos directos

0.54%

0.17%

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decil del ingreso de mercado per capita (mas pensiones)

Fuente: Elaboracién propia.
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Los niveles se mantienen bajos incluso si se calcula la tasa efectiva pagada entre aquellos que pagan,
lo cual sugiere que el bajo alcance de estos impuestos entre los deciles mas altos se debe en parte a
una baja tasa impositiva y no sélo a una baja cobertura (Grafico 18)." Més atn, al restringir el
analisis a la muestra de contribuyentes, la pendiente cambia de direccion. La tasa efectiva es mas alta
entre aquellos contribuyentes de los deciles mas bajos. Este comportamiento se explica por el
impuesto a la propiedad, que aunque presenta incidencia creciente con el nivel de ingreso, representa

una carga significativamente mayor para aquellos hogares en los deciles mas bajos.

Grafico 18. Incidencia y carga de los impuestos directos

Incidencia (eje izquierdo)
==®==Proporcion de ingreso de mercado que va al pago de impuestos directos

==@==TProporcion de ingreso de mercado que va al pago de impuestos directos entre los que tributan
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Fuente: Elaboracién propia.

La progresividad de cada impuesto por separado se observa en el Grafico 15. Todos los impuestos
directos en Paraguay son progresivos, es decir, los mas ricos contribuyen mas como proporcion de

19 Por completitud, también se reporta la proporcion de hogares que pagan impuestos por decil de ingreso (incidencia), y
la proporcion del ingreso de mercado que estos impuestos representan en promedio.
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sus ingresos. Especificamente, el IRAGRO e IRP son los impuestos mas progresivos, ambos con un
indice de Kakwani de 0,45 con respecto al ingreso de mercado mas pensiones. Los impuestos
directos menos progresivos son el impuesto a la propiedad e IRPC, con un indice de Kakwani de
0,06 y 0,16 respectivamente.

5.3.2 Impuestos indirectos

La recaudacion de los impuestos indirectos también crece por decil de ingreso. En este caso, el 60%
de los impuestos indirectos son pagados por los dos deciles mas ricos (Grafico 16). Mas
sorprendente es el hecho de que estos impuestos (IVA e ISC) también son levemente progresivos. A
medida que crece la capacidad econdémica de las familias, aumenta la proporcion del ingreso
destinada a estos impuestos (Grafico 19), lo cual se refleja en el indice de Kakwani de 0,04 (Grafico
15). Este resultado contrasta con la experiencia en la mayoria de los paises donde los impuestos
indirectos son regresivos, pero es consistente con los resultados en otros paises como Republica
Dominicana (Jenkins et al, 2006; Cabrera et al, 2016) y México (Huesca and Serrano, 2005).***

Grafico 19: Proporcién de ingresos que se paga en impuestos indirectos
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Fuente: Elaboracién propia.

Tres factores pueden explicar este resultado: (a) la estructura impositiva, dado que no todos los bienes y
servicios pagan la misma tasa (por ejemplo, la alicuota de algunos alimentos es del 0 o 5% mientras
que de otros bienes es 10%); (b) la informalidad, que resulta en transacciones que no gravan

20 Como proporcion del total recaudado en concepto de IVA, el impuesto puede resultar progresivo (i.e. los deciles mas
altos pagan una mayor proporcioén de lo recaudado). Esto se observa en el Grafico 16. De forma similar, si se mide la
incidencia a lo largo de la distribucién del consumo en lugar del ingreso de mercado, la tasa tributaria implicita puede
resultar neutra o incluso progresiva. Lo mismo ocurre si se mide la incidencia en funcién del ingreso disponible, es decir,
una vez contemplados los subsidios y transferencias que se financian a través del IVA. (OCDE 20106)
21'Si bien la metodologfa presentada usa un modelo para estimar el gasto en IVA en la EPH, la progresividad del IVA
también se manifiesta si miramos la incidencia del IVA en los gastos e ingresos reportados por los hogares en la EIG y
EC.

31



impuestos; y (¢) el autoabastecimients, que incluye el consumo de bienes y servicios que no pasan por el
mercado. Cualquiera de estos factores, o una combinaciéon de ellos, podria explicar la pendiente
positiva observada en el Grafico 19, siempre que los deciles mas bajos sean quienes mas se
beneficien de las tasas diferenciadas, u obtengan una mayor proporciéon de su consumo por medios
informales o a través del autoconsumo.”

Para determinar el rol potencial se simularon los efectos que tendria cada uno de estos factores en el
caso del IVA. Los pagos bajo la estructura vigente se estiman aplicando la estructura impositiva
corriente a las compras reportadas por los hogares en establecimientos considerados formales, bajo
el supuesto de que todas estas compras tributan IVA.” El resto de las incidencias, se obtienen de
simular el pago del IVA cuando cada uno de los factores antes mencionados no estuviese presente.
El “efecto estructura impositiva” se calcula suponiendo una alicuota uniforme del 10 por ciento
sobre todas las compras realizadas en establecimientos formales.”* El “efecto informalidad” se
calcula imponiendo la estructura impositiva vigente sobre todas las compras reportadas
independientemente del lugar de compra. Es decir, se simula lo que pagarfan los hogares en
concepto de IVA en caso que todas las compras tributasen el impuesto. Finalmente, el “efecto
autoabastecimiento” se calcula estimando lo que los hogares pagarian en materia de IVA si todo el
consumo de alimentos se hiciera a través del mercado, es decir, si no existiera autoconsumo (ni
informalidad).” El grafico 20 presenta los resultados de forma cumulativa.

22 Un cuarto factor puede ser el hecho que no se incluyen el IVA pagado por bienes durables, debido a que no se puede
estimar esos valores con la informacién de la encuesta de hogares.

23 Para un detalle del proceso de estimacion del pago de IVA, incluyendo los supuestos de establecimientos considerados
como “formales”, ver Tabla 3 en el Apéndice. El supuesto que las compras realizadas en establecimientos informales
tributan cero IVA implica posiblemente una subestimacion si en alguna etapa de comercializacién el producto pasé por
medios formales. Aunque esto puede estar sobre-estimando la progresividad del IVA, notamos que incluso una
eliminaciéon completa de la informalidad no es suficiente para establecer un patrén de regresividad.

2 En la simulacion, se excluyen de incrementar la alicuota a los servicios de educacién y salud que actualmente no
tributan IVA.

2 La EIGyCV 2011-12 registra el valor del consumo de los hogares, aunque éste no se haya originado a través de una
compra, y este criterio se aplica a todos los rubros de consumo (alimentos, vestimenta, transporte, salud, etc.). En las
simulaciones so6lo incluimos los alimentos, siendo éstos los mas cercanos al concepto de autoconsumo y que no pasan
por el mercado. El resto de los rubros representan en su mayorfa vivienda propia, transferencias de otros hogares, de
instituciones, o servicios publicos que el hogar recibe subsidiados (por ejemplo, salud, educacién).
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Grafico 20: Participacion del IVA bajo distintos escenarios

10

9 Estructura vigente

= Simulacion con tasa uniforme

(10%)

=—©— Simulacion con tasa uniforme

Proporcion del ingreso per capita de mercado
destinado al pago del IVA (%)

4 (10%) y sin informalidad

3

2 —@— Simulacion con tasa uniforme
(10%), sin informalidad y sin

! autoabastecimiento de

0 alimentos

1 2 Dieciles dk ingre$o per dapita déZmercado 9 10

Fuente: Elaboracién propia.

Tres mensajes se desprenden de este analisis: (1) la aplicacién de una tasa uniforme a todos los
bienes no eliminaria la leve progresividad del IVA; (2) si la evasion se eliminara por completo, cero
informalidad, la curva se tornarfa practicamente plana, a excepcion de los extremos que muestran el
patron esperado (i.e. el decil mas bajo paga una mayor proporcion de su ingreso en concepto de IVA
y el decil mas alto paga una proporcién menor); y (3) sélo una vez que se superponen los tres
efectos, una tasa homogénea, cero evasion, y cero autoconsumo de alimentos, la curva toma una
pendiente negativa (i.e. se manifiesta la regresividad del IVA que se observa usualmente).
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5.3.3 Transferencias directas

Los dos deciles de menores recursos econémicos concentran cerca de la mitad de todas las
transferencias directas, mientras los dos deciles mas ricos concentran menos del 3% (Grafico
21), lo cual indica una buena focalizaciéon. Todas estas transferencias son pro-pobres, dado
que los mas vulnerables reciben mayor proporcion del beneficio, y en consecuencia presentan
coeficientes de concentracion (cc) negativos. Especificamente, el programa Tekopora resulta ser
el mas progresivo con un cc igual a -0,55, seguido por el programa Adultos Mayores (-0,44),
becas y transferencias cuasi monetarias con un coeficiente de concentracioén de -0,36 y -0,28
respectivamente (Grafico 15).

La mayor progresividad del Tekopora (mayor ain de la de Adultos Mayores) refleja que las
transferencias estan relativamente bien distribuidas hacia los mas vulnerables. Sin embargo,
cabe notar que el programa Adultos Mayores, a pesar de ser menos progresivo de acuerdo al
indice de Kakwani, presenta una mayor contribucién marginal a la disminucién de la
desigualdad y la pobreza. En este sentido, es importante destacar que sélo cuando los
impuestos o las transferencias se consideran intervenciones individuales e independientes, el
indice de Kakwani es suficiente para establecer inequivocamente que un impuesto progresivo
(regresivo) o una transferencia es igualadora (desigualadora). Sin embargo, en un entorno de
multiples impuestos/transferencias, esta relacion directa no se cumple necesariamente
(Lambert, 2001).

Grafico 21: Concentracion de las transferencias directas por decil de ingreso de mercado mas
pensiones como proporcion del gasto total de cada programa.
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Fuente: Elaboraciéon propia.

Los datos de la encuesta de hogares arrojan un mensaje similar en términos de focalizacion,
entre aquellos hogares beneficiarios de Tekopora, un 60% son pobres y un 40% pobres
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extremos (de acuerdo a su ingreso de mercado neto). De esta forma, aunque existe un margen
de mejora, el programa esta relativamente bien focalizado. El impacto relativamente limitado
sobre la incidencia de pobreza (menor a 1 punto porcentual), puede responder entonces a dos
factores: (a) baja cobertura, y/o (b) bajo nivel de transferencias.

El Grafico 22 sugiere que una combinaciéon de ambos factores estd detras de los resultados.
Por un lado, la cobertura entre los hogares mas pobres es baja, sélo alrededor de un 30% de
los hogares en el decil de ingresos mas pobre y un 20% de los hogares del decil siguiente, que
se aproximan a los hogares pobres extremos y pobres respectivamente, reportan recibir
transferencias monetarias de Tekopora. Por otro lado, la magnitud de las transferencias
tampoco es significativa. En promedio, las mismas representan menos de un 10% del ingreso
neto de mercado entre los hogares del primer decil (25% entre aquellos que reciben
transferencias), y esta participacion es aun mas baja en el decil siguiente de la distribucion.

Grafico 22. Incidencia y participacion de las transferencias directas. Paraguay, 2014

Transferencia monetaria Tekopora. Total de transferencias directas.
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Fuente: En base a la EPH 2014 (DGEEC). Incidencia es la proporcién de hogares que reciben las transferencias por los
deciles de ingresos. El ingreso total (neto) se calcula como el ingreso total de mercado excluyendo los impuestos directos,
pero previo a las transferencias directas. Las transferencias directas totales incluyen Tekopora, Adultos Mayores, cobertura

de salud privada para funcionarios publicos, y becas, utiles, almuerzo y merienda escolar para estudiantes.

Cabe destacar, sin embargo, que si bien el programa tiene bajo impacto en la incidencia de
pobreza, tanto las brechas como los indicadores de severidad de pobreza mejoran en mayor
medida (Grafico 23, diferencia entre “ingreso neto” e “ingreso neto (IN) + Tekopora”).
Adicionalmente, una vez que se incorporan todas las transferencias directas, los indices de
brecha y severidad de pobreza bajan casi tres puntos porcentuales (Grafico 23), lo cual es
consistente con la mayor incidencia y mayor participacion de los ingresos cuando se consideran
todas las transferencias como se reporta en el panel derecho del Grafico 22.
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Grafico 23. Efecto directo de las transferencias en la reduccion de los indicadores de

pobreza
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Fuente: Elaboracion propia.

5.3.4 Subsidios

Los subsidios muestran mayor disparidad en cuanto a su concentraciéon por decil de ingreso.
Cerca del 60% del total se concentra los cuatro deciles de ingreso mas pobres (Grafico 24),
aunque la distribucién entre ellos difiere segun el subsidio. Tal como se esperase, los subsidios
sujetos a una focalizacion explicita segun caracteristicas socioeconémicas como la Tarifa Social
de electricidad y el subsidio a la vivienda, estin mayormente concentrados entre los mas
pobres, con dos tercios de los mismos recibidos por familias en los primeros tres deciles de
ingresos. En cambio, cerca del 60% del subsidio al transporte publico se concentra entre los
deciles medios de ingresos, entre el 4 y 7. Consecuentemente, los subsidios a la vivienda y la
electricidad siendo pro-pobres presentan coeficientes de concentracion negativos, mientras el

subsidio al transporte publico es neutro, con un coeficiente de concentracioén cercano a cero
(Grafico 15).
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Grafico 24: Concentracion de los subsidios por decil de ingreso de mercado mas pensiones como
proporciéon del gasto total de cada subsidio.

30%
25%
20%
15%
10%
5% | I
- ] o -
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
W' Tarifa Social Subsidio vivienda Subsidio Transporte publico

Fuente: Elaboracién propia.

5.3.5 Transferencias en especie

Finalmente, se analizan las transferencias en especies incluidas como parte del gasto social, en
particular, los gastos en educacién y salud. Indudablemente, las familias mas vulnerables se
benefician mas del gasto publico en educacioén primaria y secundaria que los mas ricos (Grafico
25), dado que tienden a asistir a instituciones publicas en mayor cuantia. Los cuatro primeros
deciles de ingresos concentran el 60% del gasto publico en educacién primaria y la mitad del
gasto en educacion secundaria. Por el contrario, dado la relativa baja participaciéon de este
grupo en educacion terciaria (publica), éste recibe sélo el 13% del gasto en educacion terciaria,
mientras los cuatro deciles mas ricos se llevan cerca del 80% del mismo. En consecuencia,
teniendo un coeficiente de concentraciéon negativo, los gastos en educacién primaria y
secundaria son pro pobres. Al mismo tiempo, el gasto en educacion terciaria, si bien no es pro-
pobre, no es regresivo respecto del ingreso de mercado mas pensiones (su coeficiente de
concentracion no es mayor que el indice de Gini).
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Grafico 25: Concentracién del gasto en salud y educaciéon por decil de ingreso de mercado mas
pensiones como proporcion del gasto total de cada servicio.
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Fuente: Elaboraciéon propia.

Por otro lado, el gasto en salud publica se concentra mayormente entre los deciles de ingresos
mas bajos, los cuatro primeros deciles concentran la mitad del gasto total por este concepto.
Este resultado no es sorprendente dado que las familias de menores ingresos tienen mayor
probabilidad de utilizar el servicio de salud publico.
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5.4. ¢:En qué medida las intervenciones fiscales afectan negativamente a los pobres?

Hasta el momento se puede concluir que en general, el efecto neto de las intervenciones
fiscales en Paraguay es igualador y ligeramente reductor de la pobreza. La secciéon anterior
también presenté de qué manera las cargas o beneficios de las intervenciones, consideradas
individualmente, se distribuyen a lo largo de la distribucién. Se desconoce, sin embargo, en gué
medida estas intervenciones afectan a los pobres. En otras palabras, en qué medida los pobres
resultan pagadores o beneficiarios netos del sistema fiscal.

Para atender a esta pregunta, Higgins y Lustig (2016) desarrollaron un conjunto de indices
innovadores que captan la magnitud en que el sistema fiscal empobrece a algunos, denominado
empobrecimiento fiscal (EF), y benefician a otros, denominado ganancias fiscales de los
pobres (GFP). Bajo la definicion de EF, un individuo es considerado empobrecido fiscalmente
si se encuentra en pobreza de acuerdo a su ingreso post-fiscal -después de impuestos y
transferencias-, y tal ingreso es menor que su ingreso pre-fiscal, es decir, el monto que pago en
impuestos es mayor a la cantidad recibida por transferencias. Por otro lado, bajo la definicion
de GFP, un individuo experimenta ganancias fiscales cuando es pobre de acuerdo a su ingreso
pre-fiscal, antes de impuestos y transferencias, y ese ingreso es menor que su ingreso post-
fiscal, es decir, el importe recibido en las transferencias es superior al importe pagado en
impuestos.

Entre los indicadores de empobrecimiento y ganancia fiscal de los pobres se pueden encontrar:
la tasa de empobrecidos y tasa de ganadores como porcentaje de la poblacion total, tasa de
individuos fiscalmente empobrecidos de entre los individuos que estan en pobreza segun su
ingreso post-fiscal, tasa de individuos que experimentan ganancias fiscales de entre los
individuos que estan en pobreza segin su ingreso pre-fiscal. Asimismo, se pueden definir dos
indicadores monetarios, la pérdida total de los fiscalmente empobrecidos y la ganancia total de
los ganadores fiscales.”

28 JLas pérdidas totales los individuos fiscalmente empobrecidos equivale a la suma de la disminucién de los
ingresos de los individuos en pobreza segun su ingreso pre-fiscal, mas la diferencia entre la linea de pobreza y el
ingreso --la brecha de pobreza-- para los individuos que no estan en pobreza segun su ingreso pre-fiscal, pero que
si lo estan segin su ingreso post-fiscal. L.a ganancia total de los ganadores fiscales se calcula como la suma del
aumento en el ingreso de los individuos que estaban en pobreza segin su ingreso pre-fiscal y que siguen estando
en pobreza segin su ingreso post-fiscal, mas la brecha de pobreza pre-fiscal para los individuos que eran pobres
segun su ingreso pre-fiscal y que escaparon de la pobreza después de impuestos y transferencias.
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Utlizando tanto los  Grafico 26: Empobrecimiento fiscal y ganancias fiscales para los
niveles de pobreza  individuos en situacion de pobreza
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es menor que la
ganancia fiscal, tanto en porcentaje de personas como en montos, especialmente cuando se
considera la linea de pobreza extrema. Considerando las tasas de EF y GFP relativas a pobreza
extrema, una menor proporcion de individuos experimentan empobrecimiento fiscal (3,5%) en
comparaciéon con los individuos que experimentan ganancia fiscal (8,2%). En cambio, para
pobreza moderada, las proporciones de empobrecidos y ganadores fiscales es similar, 11%
versus 12,4%. Cuando se analizan los montos de las pérdidas y ganancias totales las diferencias
son mayores. Mientras el empobrecimiento total para pobreza extrema es 30 veces menor (2,4
millones de dolares PPP) que las ganancias de ganadores fiscales (71 millones), el
empobrecimiento total para pobreza moderada es 9 veces menor (16 millones de dolares PPP)
que las ganancias de ganadores fiscales (137 millones).”

Respecto de los hogares que fueron empobrecidos por el sistema fiscal, es importante
mencionar que ninguno de ellos recibié el beneficio de Tekopora o Adulto Mayor cuando se
considera la linea de pobreza extrema, mientras sélo el 0,1% de los hogares recibié Tekopora
cuando se considera la linea de pobreza moderada.” Esto sugiere que el empobrecimiento
fiscal resulta principalmente de una baja cobertura del Tekopora, y de que Adultos Mayores
beneficia por definicién a hogares con presencia de un adulto mayor. En términos del monto
de las transferencias, en cambio, éstas parecen ser suficientes para proteger a los hogares de ser
empobrecidos por los impuestos.

29 Al utilizar la linea de pobreza extrema, estas cantidades anuales son equivalentes a 256.456 millones de
guaranies para ganancias fiscales y alrededor de 8.667 millones para EF. Para la linea oficial de pobreza moderada
los montos son casi 495.795 y 57.782 millones de guaranies, respectivamente.

30 Complementariamente, el 0,14% de los que reciben Tekopord presentan empobrecimiento fiscal cuando se
considera la linea moderada. Ninguno cuando se considera la linea extrema.

40



6. Coémo se compara Paraguay con otros paises

Los graficos a continuacién presentan los resultados del CEQ para todos los paises de la
region para los que se ha hecho el estudio. El Grafico 27 permite ubicar a Paraguay en
términos del impacto sobre la desigualdad, el Grafico 28 hace lo mismo en términos de
pobreza, y el Grafico 29 permite comparar el tamafio del gasto social para cada uno de los
paises como porcentaje del PBI.

En términos de desigualdad, se observa que Paraguay se encuentra entre los paises con menor
efecto redistributivo en la regién. El impacto de 0,009 se encuentra por debajo del promedio
regional (0,02006), y mas lejos aun del promedio en América del Sur (0,0256). En relacion a los
paises con similar INB per capita dentro de la muestra disponible, se observan efectos
similares a Perd pero menores que El Salvador. Como se menciond anteriormente, si bien
Paraguay no presenta intervenciones fiscales con contribuciéon marginal negativa, el limitado
efecto de los impuestos directos sobre la desigualdad hace que por mas que las transferencias y
subsidios sean también igualadores, el efecto final sea limitado.

En términos del impacto del sistema fiscal sobre la pobreza, la posicion de Paraguay es
relativamente mejor dado que se encuentra al nivel del promedio de la regién.” El promedio
en América del Sur, sin embargo, es significativamente mas alto (2,63 p.p.). Dado el nivel de
INB per capita, los impactos son mayores que Pera y El Salvador. Dado que la mayor parte de
los impuestos directos tienen un efecto neutro sobre la pobreza en Paraguay, la magnitud del
impacto viene mayormente determinada por el tamafio y alcance de las transferencias directas.
La proporcion destinada a transferencias directas en comparacion con el resto de la region
también da apoyo a esta interpretacion. Esta proporcion es menor que el promedio de América
del Sur, pero mayor que Perd y El Salvador. Una excepciéon a este patrén esta dada por
Ecuador, que destinando una menor proporcion de gasto logra un efecto mayor en la
reduccion de pobreza.

31 Los resultados difieren marginalmente de lo presentado en secciones anteriores porque para poder hacer la
comparacion internacional se reportan los impactos sobre tasas de pobreza usando la linea internacional de 4
délares per capita por dia ajustado a PPP 2005.
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Griafico 27: Efecto redistributivo
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Arauco et al. (2014); Brasil: Higgins et al.(2014); Chile: Martinez-Aguilar et al.(2017); Colombia: Melendez and Martinez (2015); Costa
Rica: Sauma and Trejos (2014); Guatemala: Cabrera et al. (2015); Ecuador: Llerena Pinto et al. (2014); El Salvador: Beneke et al. (2014);
Honduras: Castaneda and Espino (2015); Nicaragua: Cabrera and Moran (2015); México: Scott (2014); Paraguay (2014); Pert: Jaramillo
(2014); Republica Dominicana: Aristy-Escuder et al. (2016); Uruguay: Bucheli et al. (2014).

Notas:

1.-El numero entre paréntesis es el afio de la encuesta de hogares. El efecto redistributivo se mide partiendo del ingreso de mercado mas
pensiones al ingreso disponible.

2.- En Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, market income no incluye autoconsumo porque la informacién no estaba disponible o no
era confiable.

3.- En Costa Rica, Peru, y Uruguay no hay subsidios indirectos.

4.- Para Brasil, los resultados presentados en este documento difieren de los resultados publicados en Higgins and Pereira (2014) porque
el dltimo incluye impuesto a los servicios (ISS), sobre bienes y servicios para financiar pensiones (CONFINS) y para financiar Social
Workers (PIS), mientras que los resultados aqui presentados no los incluyen. Después de haberse publicado el analisis, los autores
concluyeron que la fuente para estos impuestos no era confiable.

5.- Los coeficientes de Gini para Chile presentados aca son estimados usando el ingreso total. Esto difiere de la estimacién oficial, la cual
utiliza ingreso monetario (i.e., excluyendo renta imputada).

6.- Brazil no tiene impuestos directos.
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Grafico 28: Efecto en la pobreza
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Notas: Ver grafico 27.
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Grafico 29: Gasto social como porcentaje del PIB.
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Fuente: Ver gréfico 27.
Notas: Ver gréfico 27
El afio de la encuesta de hogares entre paréntesis.

Los datos que se muestran aqui son datos administrativos segin los estudios citados anteriormente y los nimeros no
coinciden necesariamente con los publicados por la OCDE (u otras organizaciones multilaterales).

El Ingreso Nacional Bruto per capita en el eje de la derecha es en 2011 PPP de World Development Indicators.
7. Conclusion

En los dltimos afios la economia paraguaya ha sufrido una serie de cambios positivos que han
contribuido a reducir los niveles de pobreza y desigualdad de inicio de los 2000. El aumento de
los precios internacionales de los principales commodities de exportacién sumado a una
institucionalidad fiscal y monetaria mejorada, han impulsado un crecimiento econémico
sostenido que alcanzoé niveles sin precedentes en la historia econémica del pais. Dentro de ese
marco, las politicas publicas fueron direccionadas a mejorar las condiciones de vida de los mas
desprotegidos, logrando una considerable reducciéon en la tasa de pobreza total y extrema
medida por el nivel de ingreso de las personas. Sin embargo, la reduccién en la desigualdad fue
menos pronunciada, manteniéndose niveles que pueden ser perjudiciales para alcanzar un

crecimiento econémico sostenido.

A partir de este diagndstico, el presente trabajo utilizé la metodologia del CEQ para analizar
fehacientemente el impacto de las intervenciones fiscales sobre la redistribucion del ingreso y la
pobreza en Paraguay, utilizando la EPH del afio 2014 como principal fuente de informacion.
Los resultados indican que las intervenciones fiscales estin bien focalizadas, pero tienen un

impacto muy limitado a la hora de reducir la desigualdad y la pobreza tanto en términos
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relativos como absolutos. En términos relativos, al comparar Paraguay con los pafses de la
region, se observa que el impacto sobre el indice de desigualdad se encuentra
significativamente por debajo del promedio regional, y mas ain, al promedio de América del
Sur. En relacion al impacto sobre la pobreza, Paraguay se encuentra en el promedio regional,
aunque se mantiene por debajo del promedio de América del Sur. En términos absolutos, el
coeficiente de Gini disminuye sélo en 0,001 cuando se pasa del ingreso de mercado mas
pensiones al ingreso disponible, mientras que la pobreza extrema disminuye 1,67 p.p y la
moderada lo hace en 1,87.

Detras de la baja capacidad del sistema de afectar la distribucién del ingreso se destaca el bajo
tamafio de los impuestos directos, que no alcanzan a representar el 1% del ingreso en el decil
mas alto. Si bien el resto de las intervenciones resultan igualadoras o neutras, el efecto global
sigue siendo limitado. En términos de pobreza, las transferencias directas son las que mas
contribuyen a su disminucion, liderada por el programa de Adultos Mayores. Tekopora, si bien
esta mejor focalizado que Adultos Mayores, tiene un menor efecto marginal sobre la pobreza
principalmente por la baja cobertura y menor tamafio de las transferencias. Esta observacion se
ve reforzada por el hecho que entre aquellos hogares beneficiarios de Tekopora ninguno sufre
empobrecimiento fiscal medido por la linea de pobreza extrema y sélo un 0,14% sufre
empobrecimiento fiscal de acuerdo a la linea de pobreza total. Esto sugiere que el
empobrecimiento fiscal ocurre entre hogares no beneficiarios.

En linea con lo anterior, también se observa que la proporciéon destinada a transferencias
directas en Paraguay, es menor que el promedio de América del Sur.
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8. Apéndice

M¢étodo de asignacion de intervenciones fiscales

La secciéon IV del presente reporte explica el marco conceptual sobre el cual se realizé el
analisis de Incidencia Fiscal. El Cuadro 2 explica los diferentes métodos de asignacion
propuestos por la metodologia CEQ. En este apéndice, se detalla como se asignaron las
intervenciones fiscales en el caso de Paraguay y los principales supuestos utilizados.

Impuestos directos

El analisis considera los siguientes impuestos: impuestos a la renta personal, impuesto a la
renta del pequefio contribuyente, impuesto a la renta de actividades comerciales, industriales
y servicios, impuesto a la renta agropecuaria, e impuesto a la propiedad. Con excepcién del
impuesto a la propiedad, para el cual se utiliz6 el método de identificacién directa, todos los
otros impuestos directos fueron simulados. La simulacién se realizé utilizando las reglas
administrativas que aplican a cada impuesto y las tasas efectivamente pagadas por cada decil
de ingreso para cada impuesto; estas tasas fueron calculadas por la SET. La simulaciéon de
estos impuestos directos consideré dos supuestos esenciales: la carga econdémica recae
totalmente sobre el trabajador y los trabajadores informales no pagan impuestos a la renta.
Los trabajadores informales son aquellos que no son formales, definiéndose como
trabajadores formales a asalariados del sector privado que cotizan en alguna caja de
pensiones y que trabajan para una empresa que tiene RUC, y a empleados del sector
publico. Adicionalmente, también se considera como trabajadores formales a aquellos
trabajadores por cuenta propia que trabajan en una instituciéon que tiene RUC y que emite

factura legal a sus clientes.
Contribuciones a la seguridad social

Para la asignacién de las contribuciones a la seguridad social, se utilizé6 el método de
imputacién dado que la encuesta reporta quienes contribuyen y a que institucién, Instituto
de Prevision Social (IPS), Caja Fiscal, Caja Bancaria, Caja Municipal y Cajas Privadas. El
monto imputado a quienes reportan contribuir, es el equivalente a la proporcion del salario
que corresponde contribuir dependiendo de la institucion a la se esté afiliado. Es importante
sefialar que se considera tanto la contribucién pagada por el trabajador, como la pagada por
el empleador. El supuesto detras de esto ultimo, es que la proporcién de las contribuciones
pagadas por el empleador se traslada a los trabajadores en forma de salarios mas bajos.

Transferencias directas

Como transferencias directas el analisis considera transferencias monetarias y transferencias
cuasi monetarias. Respecto de las transferencias monetarias, la asignacion de Tekopora se
realiza a través de identificacion directa (74%) y de simulacion (26%). De la misma forma, la
asignacion de adultos mayores se realiza a través de identificacion directa (87%) y
simulacion (13%). En los dos programas sefialados previamente, se utilizan ambos métodos
de asignacién porque el nimero de beneficiarios reportados en la encuesta de hogares es
menor al nimero de beneficiarios registrados en cuentas administrativas. La asignacion de
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las becas se realiza través del método de simulacion, determinando aleatoriamente entre
aquellos que reportan asistir a nivel medio y superior en instituciones publicas y que
pertenecen a los primeros quintiles de ingreso. Finalmente, las transferencias cuasi
monetarias de utiles, almuerzo y merienda escolar se asignan a través de la imputacion a
quienes reportan recibir el beneficio. El monto del beneficio asignado es el beneficio
promedio por beneficiario segin datos de cuentas administrativas.

Impuestos Indirectos

El analisis considera dos impuestos indirectos, el impuesto al valor agregado y el impuesto
selectivo al consumo. La simulaciéon de estos impuestos se realiza en base a la encuesta de
Ingresos y Gastos 2011/12, para luego, patear esta encuesta con la EPH utilizando la
técnica de pareo estadistico “statistical matching technigue’. La robustez de los resultados
obtenidos se analiz6 comparando los resultados al usar el pareo entre encuestas y los
resultados utilizando sélo la encuesta de Ingresos y Gastos 2011/12. El corolatio del analisis
anterior, es que las conclusiones obtenidas al utilizar sélo la encuesta de ingresos y gastos
son iguales a las conclusiones obtenidas al utilizar las encuestas pareadas. Los principales
supuestos sobre los cuales se basa esta asignacion son dos: la carga econémica recae
totalmente sobre el consumidor y las compras realizadas en lugares informales como
mercados, despensas, comercio ambulante, etc., no pagan impuestos indirectos.

Subsidios

El analisis considera el subsidio a la electricidad, también conocido como Tarifa Social, al
transporte publico, y a la vivienda. Los tres subsidios consideran que el beneficio es recibido
completamente por el consumidor y, dado que la encuesta no reporta quienes reciben el
beneficio, se asignaron a través del método de simulacion.

La simulacién de la tarifa social busca replicar la distribucion efectiva que el beneficio tuvo
por departamento en 2014, de acuerdo a los criterios del Sistema Integrado de Informacién
Social. Los beneficiarios se determinan aleatoriamente de entre los potenciales beneficiarios.
Los potenciales beneficiarios son: quienes reportan tener acceso a electricidad y son
receptores de Tekopora, quienes tienen prioridad en ser seleccionados, o pertenecen a un
hogar que se encuentras dentro del 40% mas pobre. El monto asignado es el subsidio
promedio por cliente beneficiado segin cuentas administrativas.

En el caso del subsidio al transporte publico, el beneficio se asigna a todos los potenciales
beneficiarios. Lo anterior se justifica por dos razones: primero, es dificil determinar quienes
utilizan el servicio, y segundo, no se cuenta con el nimero de usuarios en cuentas
administrativas. Los potenciales beneficiarios se definen como las personas que habitan en
Asuncién y Central urbano, y pertenecen a un hogar que se encuentra entre el segundo y
sexto decil. El monto del subsidio es 100 guaranfes por boleto. A los potenciales
beneficiarios que reportan trabajar, se les asignan dos boletos por dia, por 25 dfas en el mes;

32 Este supuesto implica a suponer que los productos comprados en locales informales no tienen implicito en su
precio ningun impuesto indirecto pagado anteriormente, en la cadena de preparaciéon y comercializacion.
Incorporar supuestos alternativos llevarfan posiblemente a una asignacién levemente menos progresiva o neutra.
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los que reportan asistir a una institucién educacional y tienen entre 10 y 20 afios de edad, se
les asignan dos boletos al dia por 22 dfas en el mes. Luego, la diferencia entre el gasto total
correspondiente a este subsidio y el gasto que implicaria la asignacion sefialada, se reparte
por igual entre todos los potenciales beneficiarios. Esto ultimo es porque se asume que
quienes no trabajan o estudian, usan el transporte publico de todas formas, aunque en una
menor frecuencia que quienes trabajan y estudian. Adicionalmente, quienes trabajan y
estudian podrian realizar viajes extras durante los fines de semana y, en algunas ocasiones,
podrian viajar mas de dos veces por dia.

La simulacién del subsidio a la vivienda busca replicar la distribuciéon que el beneficio tuvo
en 2014 por departamento. Para determinar quienes reciben el beneficio se crea un puntaje
que se basa en dos factores: primero, los criterios de elegibilidad publicados por
SENAVITAT y, segundo, en la informacién disponible en la EPH. El puntaje creado para
el analisis considera: la situacion civil y escolaridad del jefe de hogar, el tamafio del hogar y
hacinamiento, la composicion familiar, y discapacidad o enfermedad crénica de algin
miembro del hogar. Luego, se suman los puntajes obtenidos por cada hogar para crear un
puntaje total por hogar, y se va asignando el beneficio a los hogares con mayor puntaje
hasta que se forme la distribucién de beneficiarios deseada por departamento. Respecto del
monto asignado a cada beneficiario, se asume que el subsidio es equivalente al monto
mensual que el beneficiario tendrfa que haber pagado de haber pedido un crédito
hipotecario por el monto total del subsidio recibido. Los supuestos de este crédito son:
plazo de 30 afios y una tasa de interés de 5,96% anual (tasa de referencia de largo plazo).

Transferencias en especies

Las transferencias en especie se refieren a los servicios de educacion y salud publica. Para la
asignacion de estas transferencias se busca responder a la siguiente pregunta: ;Cuanto habria
que aumentar el ingreso de un hogar si tuviera que pagar el servicio publico gratuito o
subsidiado al costo del gobierno?

La asignacion de educacion utiliza el método de imputacion a todos quienes reportan asistir
a una instituciéon educacional publica. El gasto administrativo se separa por nivel
educacional y se calcula el gasto promedio per capita segin el nimero de alumnos de
cuentas administrativas; éste gasto promedio per capita calculado, es el monto que se asigna

a cada hogar segun corresponda.

Para asignar el gasto en salud, el sistema se divide en dos: el gasto que corresponde al
Instituto de Prevision social y el gasto que corresponde a salud publica. El primero se asigna
a través del método de imputacién a quienes reportan contribuir al Instituto. El monto
imputado es el gasto promedio por usuario segin cuentas administrativas. En el caso del
gasto en salud publica, la asignacion se realiza a través de simulacion distribuyendo el gasto
total por igual entre todos los potenciales beneficiarios. Los beneficiarios potenciales se
definen como individuos que reportan no tener ningun tipo de seguro médico e individuos
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que reportan haber acudido a un centro de salud — como Hospital de Clinicas, Materno

Infantil, Unidad de Salud Familiar o Centro o puesto de salud del Ministerio de Salud.

Es importante sefalar que si bien, la metodologia aplicada es la mejor estimacién que se

puede realizar con la informacién existente, este enfoque ignora la real valoracion del

usuario por estos servicios y, por lo tanto, la calidad de los mismos.

Cuadro Al. Alicuotas de IVA e ISC por clase de bienes y servicios

(Vigente a Octubre de 2014)

Clase

1011

1012

1013

1014

1015

1016

1017

1018

1019

1021

1022

1023

1031

1032

1041

1042

1043

1044

1045

Descripcion
Pan y cereales
Carnes

Pescado y mariscos

Productos lacteos y huevos

Aceites, grasas y margarinas

Frutas

Vegetales

Azucar, dulces, miel, hielo, helados, ¢
Otros productos alimenticios

Café, infusiones y cacao

Bebidas no alcohdlicas y jugos de fruta
Bebidas alcohélicas

Comidas, tortas y afines dentro del hogar

Café, infusiones y cacao preparados dentro del

hogar

Comidas, tortas y afines fuera del hogar
Café infusiones y cacao fuera del hogar
Aguas minerales bebidas no alcohélicas
Bebidas alcohdlicas fuera del hogar

Comidas fuera del hogar 2da parte

IVA
5%
5%

5% (pescado)
10% (mariscos)
5%

5%

0%

0%

10%

5%

10%
10%
10%

5%

10%

10%
10%
10%
10%

10%

ISC

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

5%

5%

5%

11%

0%

5%

0%

5%

5%

5%

0%
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1051

2011

2021

2022

2023

2024

2025

2031

2041

2051

2052

3011

3012

3021

3022

3031

3041

3051

3061

3062

3063

3064

3071

3072

3073

3081

3091

Cigarrillos, cigarros y tabaco

Materiales para prenda de vestir
Vestimenta para caballero

Vestimenta para nifios

Vestimenta para damas

Vestimenta para nifias

Vestimenta para bebe

Otros articulos de vestit y accesotios
Limpieza, confeccion y alquiler de prendas
Zapatos y otro tipo de calzado
Reparacién y arriendo de calzado
Alquileres efectivos pagados por los in
Mantenimiento y reparacion

Costo de la vivienda, impuestos, seguro
Mantenimiento, reparacién, mejora y amp
Alquileres imputados a los propietatios
Materiales para instalacion eléctrica,
Suministro de agua

Electricidad

Gas

Combustibles liquidos

Otros combustibles

Muebles y accesotios

Alfombras y otros materiales para pisos
Reparacién de muebles, accesorios y mat
Productos textiles para el hogar

Artefactos  grandes  para el  hogar,

electrodomésticos

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

5%

10%

10%

10%

5%

10%

10%

10%

0%

0%

0%

10%

10%

10%

10%

10%

13%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

10%

18%*

18%0*

0%

0%

0%

0%

1%
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3092

3093

3101

31

3112

3121

3131

4011

4012

4013

4021

4022

4031

5011

5021

5022

5023

5024

5032

5033

5034

5035

5051

5061

6011

6012

6013

Artefactos eléctricos pequefios para el hogar
Reparacion de artefactos para el hogar
Articulos, vajilla y utensilios para el
Herramientas y equipos grandes
Herramientas pequefias y accesorios diversos
Bienes no duraderos para el hogar

Servicios domésticos y otros para el hogar
Productos farmacéuticos

Otros articulos y productos médicos

Aparatos y equipo terapéuticos

Servicios médicos en consultorios externo

(privado)

Servicios médicos en hospitales publicos
Seguro medico

Adquisicién de vehiculos

Piezas de repuesto y accesorios para equipo
Combustibles y lubricantes para equipo
Conservacion y reparacién de equipo de
Otros servicios relativos al equipo de
Transporte de pasajeros por carretera
Transporte de pasajeros por aire
Transporte de pasajeros por tio

Otros servicios de transporte adquirido
Equipos telefénicos y de facsimile
Servicios telefonicos y de facsimil
Equipo para la recepcion, grabacién y r
Equipo fotografico y cinematografico e

Equipo de procesamiento de informacién

10%

10%

10%

0%

10%

10%

10%

5%

10%

10%

10%

0%

10%

10%

10%

0%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

10%

1%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

1%

0%

0%

0%

0%

0%

18%*

0%

0%

0%

0%

0%

0%

1%

0%

1%

1%

1%
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6014

6015

6022

6031

6032

6033

6034

6041

6042

6051

6052

6053

6054

6061

6062

6064

7011

7012

7013

7021

7022

7041

7051

7091

7111

Fuente:

Medios para grabacién

Reparacién de equipo audiovisual, fotog
Instrumentos musicales y equipos durables
Juegos, juguetes y aficiones

Equipos de deportes y defensa personal,

Jardines, plantas y flores

Animales domésticos y silvestres, articulos para

mascotas

Servicios de recreacion y deportivos
Setvicios culturales

Educaciéon preprimaria y educacién escolar
Educacién media

Educacién formal

Educacién no formal, programas educativos
Libros, educacién no formal

Diarios y publicaciones periédicas
Cuadernos, papeles, utiles, materiales
Salones de peluqueria y establecimiento
Aparatos eléctricos para el cuidado per
Otros aparatos, articulos y productos p
Joyerta, relojes de pared y relojes de

Otros efectos personales

Servicios de alojamiento

Proteccién social

Paquetes turisticos, excursiones y otro

Moteles y servicios de compafifa

Nota: * Promedio de alicuotas de naftas y gasoil.

10%
10%
10%
10%
10%
10%

5% (animales) 10%

(articulos)
10%
0%
0%
0%
0%
0%
0%
0%
10%
10%
10%
10%
10%
10%
10%
0%
10%

10%

1%

1%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

0%

1%

1%

5%

5%

0%

0%

0%

0%
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Cuadro A2. Locales y servicios considerados como informales y formales, para la

estimacion del IVA e ISC

LOCALES INFORMALES LOCALES FORMALES

Mercado supermercado joyerias

despensa restaurantes y o bares servicio de alquiler
rotiseria ferretetia jugueteria
ambulante panaderia agencia terminal
comedor popular frigorifico aseguradora
puesto fijo Carnicerfa Instituto
matadetia Shopping veterinaria

vivienda particular

mc. donalds, burger king

casa de repuesto

modista peluqueria empresa de transporte
vivero libretia Hospital de clinicas/materno Infantil
depésito de materiales estadio Hospital del ministerio
otro especifique aqui pago Centro de Salud del Ministerio
99 estacion de servicio Puesto de Salud de Ministerio
zapateria Sanidad Militar
muebleria Consultorio Privado
casa de electrodomésticos Farmacia
Tienda ()ptica

SERVICIOS INFORMALES

SERVICIOS FORMALES

Servicios domésticos y otros para el hogar

Seguro medico

Otros servicios de transporte adquirido

Adquisicién de vehiculos

Transporte de pasajeros por carretera

Transporte de pasajeros por rio

Servicios telefénicos y de facsimil

Equipo para la recepcion, grabacién y r

Equipo de procesamiento de informacién

Servicios culturales

Educacion preprimaria y educacion escolar

Educacién media

Educacién formal

Paquetes turisticos, excursiones y otro

Moteles y servicios de compafiia
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