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La participacion del Estado es primordial en el proceso de desa-
rrollo. En primer lugar, convine destacar la provision de servicios vin-
culados con la defensa, la seguridad vy la justicia los cuales, ademas
de garantizar derechos humanos fundamentales, son imprescindibles
para el desarrollo de la actividad econémica debido, por ejemplo, a
la proteccion de los derechos de propiedad. Mas alla de estos servi-
cios basicos, los Estados han avanzado recaudando impuestos para
financiar programas universales de acceso a la salud, educacion e in-
fraestructura, los cuales mejoran la calidad de vida de los ciudadanos
y fomentan el crecimiento econdémico. Ademas de esta funcion “asig-
nativa”, en la que el sector publico provee bienes que los mercados no
suministrarian adecuadamente, los Estados modernos han asumido,
cada vez con mas fuerza, un papel en la promociéon de una mejor dis-
tribucion del ingreso. Esta tarea la han llevado a cabo, en primer lugar,
mediante sistemas impositivos que incorporan elementos de progresi-
vidad, y en segundo término, a través del establecimiento de progra-
mas sociales y transferencias dirigidas a atender las necesidades de
empleo y subsistencia de los individuos mas desfavorecidos.

En el pasado reciente, América Latina ha experimentado un impor-
tante incremento en el tamafno de sus Estados tanto en términos de
gasto como en materia de impuestos; por ejemplo, la presion tributaria
promedio ha crecido en mas de 4 puntos porcentuales entre principios
de los afos 90 vy finales de la década de 2010; con casos emblema-
ticos como Argentina, Brasil y Bolivia, cuyo crecimiento se encuentra
alrededor de los 10 puntos porcentuales (Gomez y Jiménez, 2011).
Frente a esta tendencia, la discusion en torno a las finanzas publicas
en la region, y su papel como promotor del desarrollo, no podria ser
mas oportuna y crucial.

Este numero de Perspectivas sobre el desarrollo contribuye enton-
ces con este urgente debate a partir de cuatro documentos que se
complementan entre si. La tematica introducida por cada uno de los
documentos es enriquecida con comentarios de distinguidos expertos
en el area, también incorporados en este nimero. De esta manera, la
revista sirve de puente entre las esferas académicas y los hacedores de
politica para promover asi un intercambio de ideas indispensable para
el buen disefio de las intervenciones publicas.

Una de las tendencias mas claras en la dinamica fiscal reciente de
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América Latina es el notable incremento del gasto social, el cual ha
pasado de alrededor de 12% del PIB a 18% del PIB aproximadamente
en los Ultimos 20 afios (CAF, 2012). En otras palabras, y siguiendo
una tendencia global, en la region ha crecido el tamano del “Estado
de Bienestar”. Resulta entonces central entender en qué medida este
gasto social, y la estructura impositiva que lo financia, contribuyen con
la reduccion en la desigualdad del ingreso.

Esta pregunta es precisamente la que se explora en la primera con-
tribucion de este numero, presentada por un equipo integrado por Nora
Lustig y coautores. En este trabajo, se explora el impacto distributivo
de la estructura fiscal para Argentina, Bolivia, Brasil, México y Peru a
partir de informacion de encuestas de hogares. Se encuentra alli una
notoria heterogeneidad en la magnitud de la incidencia redistributiva: la
desigualdad en la distribucion del ingreso (reduccion del coeficiente de
Gini) cae desde un 22% en Argentina hasta el 6% en Peru. A pesar de
esta heterogeneidad, se observan algunos elementos comunes. Por un
lado, la estructura tributaria parece contribuir poco con mejoras en la
distribucion, y por el otro, las mayores ganancias parecen estar vincu-
ladas con la provision de servicios publicos universales, especialmente
en educacion y salud.

Este tipo de analisis destaca que la incidencia distributiva del gasto
social depende de la magnitud de cada partida de gasto o trasferencia,
pero también, del nivel de acceso que tengan a estos servicios y trans-
ferencias las poblaciones mas vulnerables. Sin embargo, este analisis
de incidencia distributiva presenta algunas limitaciones que conviene
reconocer. Por un lado, es de naturaleza estatica, al no ser capaz de
captar como el gasto ejecutado en el presente impacta la distribucion
del ingreso en el futuro debido, por ejemplo, a su efecto sobre la acu-
mulacién de capital humano. Tampoco toma en consideracion la efi-
ciencia con la que el gasto social es ejecutado. El caso de la eficiencia
del gasto en educacion parece ser de particular importancia no sélo
por su conexion con el desarrollo y la inclusion, sino por el hecho de
que ciertos indicadores generan dudas sobre la calidad de la educa-
cion en la region. En efecto, segun los resultados de las pruebas PISA,
los estudiantes de la region aparecen dentro de los que reflejan un peor
desempefo. Mas aun, las diferencias en desempefio entre escuelas
publicas y privadas son particularmente marcadas en la region.
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¢En qué medida estos resultados obedecen al mal uso de los re-
cursos educativos? Esta es precisamente la pregunta que aborda Fer-
nando Alvarez en el segundo articulo publicado en este nimero de
Perspectivas. Para tal fin, el trabajo explora bases de datos a nivel de
unidad educativa para el caso de Chile y Peru. Luego de documentar
diferencias notables en el desempeno escolar —medido a través del
resultado de pruebas estandarizadas— entre las escuelas publicas y
privadas, el trabajo intenta explorar en qué medida tales diferencias
obedecen a falta de recursos, a diferencias en las condiciones socioe-
condémicas de los hogares de los estudiantes, o debido a un problema
de mala gestion o eficiencia en el uso de los recursos educativos. El
analisis, basado en el método de la frontera estocastica (que construye
una “frontera” que refleja el potencial de cada escuela si empleara los
recursos siguiendo las mejores practicas), sugiere que parte importante
del pobre desemperfo de estudiantes en colegios publicos, relativo a
sus pares privados, obedece a carencias de insumos y a las condicio-
nes socioeconémicas de los estudiantes; sin embargo, aun al incorpo-
rar estos factores, una brecha de eficiencia entre escuelas publicas y
privadas persiste; especialmente en el caso de PerU.

Los problemas de ineficiencia en la gestion publica parecen ser
generalizados. Por ejemplo, algunos trabajos confirman la existencia
de bajos niveles de eficiencia en la provision de servicios de salud e
inclusive en la provision de infraestructura publica, incluyendo la por-
tuaria (Alvarez Parra y St. Aubyn, 2012, Herrera y Pang, 2005, Herrera
y Pang, 2008) Frente a estos resultados, resulta de vital importancia
explorar qué instituciones favorecen un mejor empleo de los recursos
publicos. El estudio de Alvarez también indaga sobre politicas de este
tipo aplicadas al sector educativo, entre los que destacan mecanismos
de incentivos para reducir el ausentismo de los maestros.

La importancia de ser eficiente en el uso de los recursos publicos
trasciende la esfera de la efectividad del gasto social. En efecto, se po-
dria decir que es una obligacion en el “pacto fiscal” que inclusive suele
estar explicita en ciertas legislaciones nacionales. Este pacto, podria
incluir lo que de acuerdo a una literatura emergente se denomina “hi-
potesis de reciprocidad”, la cual argumenta que la percepcion de una
buena gestion publica podria generar en los ciudadanos una mayor
disposicion a pagar impuestos. Frente a la alta evasion que se ha docu-
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mentado en la region (CAF, 2012), resulta de vital importancia explotar
cualquier otro mecanismo que favorezca la recaudacion, entre ellos el
de la reciprocidad.

Si bien la reciprocidad parece un principio muy intuitivo, su validez
empirica ha sido muy poco explorada. El tercer documento de este
reporte contribuye con esta escasa literatura. En particular, Daniel Orte-
ga, Lucas Ronconi y Pablo Sanguinetti, ofrecen evidencia experimental
sobre la reciprocidad fiscal en ciudades de América Latina, region ca-
racterizada por instituciones tributarias relativamente débiles. Los auto-
res emplean una encuesta de hogares llevada a cabo en 17 ciudades
de la region', y adoptan una estrategia experimental que consiste en
proveer a una muestra aleatoria de los encuestados, informacion rela-
tiva a la gestion del gobierno local y evaluar si los cambios en las per-
cepciones sobre la gestion afectan la disposicion a pagar impuestos.
El estudio encuentra que la nueva informacion altera las percepciones
de los encuestados en relacion con la calidad de la administracion del
gobierno; mas aun, en algunas ciudades, por ejemplo Rio de Janeiro, el
cambio (positivo) en la percepcion parece ademas tener un importante
efecto en la disposicion a pagar impuestos. Los resultados respaldan
la existencia del canal de la reciprocidad como coadyuvante de la re-
caudacion. Este resultado, sin embargo, no significa que promover la
reciprocidad represente un sustituto al mejoramiento de los canales
tradicionales de recaudacion. La mejora de los mecanismos de audito-
ria y de los de administracion tributaria es tarea pendiente en algunos
paises de la region.

La calidad de la gestion publica puede no sdélo afectar la disposicion
de los ciudadanos a pagar impuestos, sino su interés de intervenir de
manera mas directa en la forma como se ejecuta el gasto. En el ultimo
trabajo de este numero, Jeffrey Timmons explora la conexion entre la
corrupcion, clara manifestacion de una mala gestion, la tributacion y la
participacion ciudadana para el caso de los municipios en Brasil. En
este pais, el gobierno nacional realizé una serie de auditorias en varios
municipios. Entre los aspectos que se evaluaron en estos controles,

1. La encuesta CAF, que sirve de base a esta contribucion, es realizada en Buenos Aires,
Cérdoba, La Paz, Santa Cruz, San Pablo, Rio de Janeiro, Bogota, Medellin, Quito, Guaya-
quil, Ciudad de Panamé, Lima, Arequipa, Montevideo, Salto, Caracas y Maracaibo.
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se analizaron casos de desvios de fondos publicos o sobre gastos. El
autor encuentra que los reportes de auditoria que reflejaron episodios
de corrupcion, reducian los ingresos por impuestos a la propiedad e in-
crementaban la posibilidad de que el municipio adoptara mecanismos
de presupuesto participativo, incrementando asi el control ciudadano
sobre el uso de los recursos publicos. Este empoderamiento y su su-
pervision podrian a la vez tener un impacto en la calidad del gasto, lo
que, bajo reciprocidad fiscal, cerraria un potencial circulo virtuoso que
lleve a un mejor Estado.

Reconocer el rol del Estado en el desarrollo es simplemente el pun-
to de partida de una compleja discusion de Finanzas Publicas. Esta
discusion, a la que esta edicion de la revista aspira contribuir, pasa no
so6lo por una reflexion en torno al tamano y la composicion del gasto y
de los impuestos, sino también por explorar en detalle cuales son los
mejores canales e instrumentos de intervencion, asi como el disefio de
estos instrumentos.

El crecimiento reciente del tamano del Estado, con énfasis en su rol
distributivo, nos ha acercado a los niveles de paises mas desarrollados.
Sin embargo, parece existir ain un retraso importante en la calidad con
la que se ejecuta ese gasto. Para que los Estados latinoamericanos
promuevan el desarrollo se necesita que sean mas eficientes y trans-
parentes. Igual de importante es que la relacion ciudadano-Estado se
aborde desde una perspectiva integral, fortaleciendo la conexion entre
los ingresos y los gastos a través del canal de empoderamiento y reci-
procidad (CAF, 2012).

Perspectivas
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1. Este articulo esté basado en el documento e informacién preparados para el informe de la
CAF: Fiscal Policy for Development: Improving the Nexus between Revenues and Spending/
Politica Fiscal para el Desarrollo: Fortaleciendo la Conexion entre Ingresos y Gastos. (2012).
El equipo estuvo integrado por: Directora: Nora Lustig (Tulane University, Nueva Orleans y
CGDy IAD, Washington, D. C.); Coordinador: Sean Higgins; asistentes de investigacion: Juan
Carlos Monterrey, Verdnica Argudo, Dustin Wonnell y Emily Travis. Equipos de pais: Argentina:
Carola Pessino (CGD, Washington, D. C. y CEMA, Buenos Aires, Argentina); Bolivia: George
Gray Molina (PNUD, Nueva York, EE.UU.) y Wilson Jiménez Pozo, Verénica Paz Arauco y
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(Tulane University); México: John Scott (CIDE y CONEVAL, Ciudad de México, México) y asis-
tente de investigacion: Francisco Islas; Pert: Miguel Jaramillo (GRADE, Lima, Pert); asistente



introgiccion

¢ Cuanto se reducen la desigualdad y la pobreza en América Latina
a través de impuestos y transferencias? Los resultados de un andlisis
de incidencia fiscal en Argentina?, Bolivia, Brasil, México y Perd mues-
tran lo siguiente. Primero, el alcance y eficacia en la redistribucion del
ingreso, la reduccion de la pobreza, el tamafo del gobierno y los pa-
trones de gasto varian significativamente entre los paises. Segundo,
existe poca correlacion entre el tamano del gobierno y el alcance y la
eficacia de la reduccion de la pobreza. Tercero, los impuestos directos
a las personas fisicas, en su forma actual, logran relativamente poco
en materia de redistribucion. Cuarto, las transferencias en efectivo pue-
den lograr reducciones significativas de la pobreza extrema siempre y
cuando sean de cobertura amplia y el tamafno de la transferencia por
beneficiario sea suficiente. Quinto, los impuestos indirectos hacen que
parte de la poblacion pobre y vulnerable a la pobreza se convierta en
contribuyente neto del sistema fiscal (antes de tomar en cuenta las
transferencias en especie de servicios publicos de educacion y salud).

Es importante destacar que los resultados aqui presentados se ba-
san en un andlisis de incidencia estandar. Es decir, no contempla los
efectos de comportamiento, del ciclo de vida o de equilibrio general.
Tampoco se analiza la sostenibilidad macroeconémica de los impues-
tos y los patrones de gasto social. Sin embargo, los estudios indivi-
duales se encuentran entre los mas detallados y comparables para los
paises de América Latina hasta la fecha. En la misma linea que Breceda
et al. (2008, p. 7), “... s6lo aspiramos a determinar los patrones gene-
rales de la distribucion de los pagos de impuestos actuales y el gasto
social a través de los grupos de ingresos”.

de investigacion: Barbara Sparrow. El articulo forma parte del proyecto “Compromiso con la
Equidad” (CEQ). Dirigido por Nora Lustig y Peter Hakim. Se trata de un proyecto conjunto
del Center for Inter-American Policy and Research (CIPR) y el Departamento de Economia
de Tulane University y el Didlogo Interamericano (IAD). CEQ ha recibido apoyo financiero
de la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA), el Ministerio de Relaciones
Exteriores de Noruega, el Bureau Regional para América Latina y el Caribe del PNUD vy la
Fundacion General Electric. Los autores agradecen a Fernando Alvarez y Jairo NUfez por sus
valiosos comentarios a una version anterior. Los errores y omisiones son de nuestra entera
responsabilidad.

2. El estudio de Argentina cubre zonas urbanas que equivalen a dos terceras partes de la
poblacion total. En Argentina no se dispone de encuestas de hogares con cobertura nacional.
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Ingresos de mercado, de mercado neto, disponible, post-fiscal y final:
definiciones y mediciones

Como de costumbre, cualquier estudio de incidencia debe comen-
zar por definir los conceptos de ingreso utilizados. Aqui fueron emplea-
dos cinco conceptos: ingreso de mercado, ingreso de mercado neto,
ingreso disponible, ingreso post-fiscal e ingreso final. Las categorias
que incluye cada uno aparecen en la Figura 1 (véase también el apén-
dice). En la literatura, no existe un consenso en cuanto a la ubicacion
de las pensiones provenientes de la seguridad social en un sistema de
reparto. Existen argumentos tanto para considerarlas parte del ingreso
de mercado (por ser un ingreso diferido) como una transferencia del go-
bierno (sobre todo en los sistemas con un alto componente subsidiado
0 con un alto componente solidario). Dado que éste es un problema
no resuelto, en nuestro estudio hemos definido un escenario basico o
de referencia en el cual las pensiones contributivas son parte del ingre-
so de mercado. También hicimos un analisis de sensibilidad en el que
las pensiones fueron clasificadas como transferencias del gobierno.
Afortunadamente, se ha visto que la inclusion de las pensiones como
parte de las transferencias del gobierno cambia los resultados cuanti-
tativamente, pero la magnitud es pequefa, por lo que los resultados
cualitativos no se ven afectados. Los resultados aqui presentados se
refieren al escenario basico. Los resultados con pensiones clasificadas
como transferencias del gobierno pueden verse en Lustig et al. (2012).

3. Para mas detalles sobre conceptos y definiciones, véase Lustig (2011).
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Figura 1.
Definiciones de los conceptos de ingresos: una presentacion estilizada

Ingreso de mercado = I™
Sueldos y salarios, rentas del capital, transferen-
Transferencias clas privadas; pre-impuestos del gobierno, Impuestos
contribuciones v transferencias al seguro social;
caso de referencia (anélisis de sensibilidad si se
incluyen o no las pensiones contributivas)

Impuestos directos y contribuciones
o del empleado al seguro social
Ingreso de mercado neto = I

Transferencias directas —QO—

Ingreso disponible = I
Subsidios indirectos —0—» o
—e—» Impuestos indirectos

Ingreso post-fiscal = IPf

Transferencias en especie (servicios
publicos gratis o subsidiados de —°—> )
—0—» Co-pagos, cuotas de usuario

educacion y salud)

Ingreso final = If

Fuente: Lustig et al. (2012).
Impuestos y transferencias progresivos y regresivos: definiciones

Dado que uno de los criterios para evaluar el impacto distributivo de
la politica fiscal es el grado de progresividad de los impuestos y transfe-
rencias, este es un buen lugar para revisar las definiciones utilizadas en
la literatura sobre lo que constituyen impuestos y transferencias progre-
sivos. Para determinar si un impuesto o una transferencia son progresi- A

vos, comunmente se utilizan las llamadas curvas de concentracion, los Perspectivas
coeficientes de concentracion y el indice de Kakwani (1977).
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Las curvas de concentracion se construyen de manera analoga a
las curvas de Lorenz, pero la diferencia es que el eje vertical mide la
proporcion pagada (recibida) por cuantil del impuesto (transferencia)
bajo analisis. Por ello, las curvas de concentracion (para una transfe-
rencia focalizada en los pobres, por ejemplo) pueden estar por encima
de la diagonal (algo que nunca podria suceder con la curva de Lorenz
por definicion). Los coeficientes de concentracion se calculan como el
indice de Gini; para los casos en que la curva de concentracion esta
por encima de la diagonal, la diferencia entre el triangulo de igualdad
perfecta y el area bajo la curva es negativa; algo que, por definicion, no
puede suceder con el indice de Gini para la distribucion del ingreso.
Los datos para generar las curvas de concentracion y los coeficientes
de concentracion provienen del analisis de incidencia.

En la literatura no existe una convencion sobre cuando aplica la de-
nominacion ‘progresiva’ para una transferencia. La progresividad/re-
gresividad de una transferencia se puede medir en términos absolutos,
es decir, comparando las transferencias per capita entre cuantiles; o,
en términos relativos, comparando las transferencias como porcenta-
je de los ingresos de cada cuantil. Algunos autores llaman progresiva
a una transferencia sélo cuando el monto per capita disminuye con
el ingreso. Otros, cuando la proporcion recibida (como porcentaje del
ingreso de mercado) disminuye con el ingreso. Aqui hemos optado
por seguir esta Ultima definicion. Ello es congruente con un principio
intuitivamente atractivo: se define como progresivo (regresivo) cualquier
impuesto o transferencia que resulta en una distribucion menos (mas)
desigual que la prevaleciente con el ingreso de mercado.

En particular:

1. Un impuesto sera progresivo (regresivo) si la proporcion pagada —en
relacion con el ingreso de mercado— aumenta (disminuye) a medida que
sube el ingreso. El coeficiente de concentracion es positivo y mayor (menor)
que el indice de Gini del ingreso de mercado. El indice de Kakwani, definido
para impuestos como el coeficiente de concentracion del impuesto menos
el Gini del ingreso de mercado, sera positivo (negativo).

2. Una transferencia sera progresiva (regresiva) en términos relativos
si la proporcion recibida —en relacion con el ingreso de mercado- dis-
minuye (aumenta) a medida que sube el ingreso. El coeficiente de con-
centracion sera positivo y menor (mayor) al indice de Gini del ingreso
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de mercado. El indice de Kakwani, definido para transferencias como
el indice de Gini del ingreso de mercado menos el coeficiente de con-
centracion de la transferencia, sera positivo (negativo)*.

3. Una transferencia sera progresiva en términos absolutos si el
monto per capita disminuye a medida que sube el ingreso. El coeficien-
te de concentracion sera negativo. El indice de Kakwani sera positivo y
mayor al indice de Gini del ingreso de mercado.

4. Un impuesto o transferencia sera neutral si la distribucion del im-
puesto o transferencia coincide con la distribucion del ingreso de mer-
cado. El coeficiente de concentracion sera igual al indice de Gini del
ingreso de mercado. El indice de Kakwani seré igual a cero.

En la Figura 2 se presentan graficamente las definiciones.

Figura 2.
Curvas de concentracion, progresividad (relativa y absoluta) y regresividad

100%%

----- Transferencia: progresiva en
términos absolutos

= Linea de 45 grados;
transferencia: neutral en términos absolutos
impuesto: limite superior de regresividad

-------- Transferencia: progresiva en términos relativos
Impuesto: regresivo

- = — Curva de Lorenz del ingreso de mercado;
transferencia o impuesto: neutral en términos
relativos

- — Transferencia: regresiva
Impuesto: progresivo

Porcentaje acumulado de los beneficios (o pagos)

0% Proporcién acumulativa de la poblacion 00%

(ordenada por ingreso de mercado)

Fuente: Lustig et al. (2012).

4. El indice originalmente propuesto por Kakwani (1977) solamente mide la progresividad de
impuestos. Este indice se define como el coeficiente de concentracion del impuesto menos
el indice de Gini del ingreso de mercado. Para adaptarse a la medicién de transferencias,
Lambert (1985) sugiere que en el caso de transferencias se defina como el indice de Gini del
ingreso de mercado menos el coeficiente de concentracion (es decir, el negativo de la defini-
cién para impuestos) para que el indice sea positivo siempre que el cambio sea progresivo.
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Indicador de la eficacia redistributiva

El indicador de la eficacia se define como el efecto de las trans-
ferencias analizadas (divididas por sus tamanos relativos con respec-
to al PIB) en la desigualdad y en la pobreza. Por ejemplo, para las
transferencias directas, el indicador de eficacia en la reduccion de la
desigualdad es la disminucion porcentual del indice de Gini del ingreso
disponible con respecto al indice de Gini del ingreso de mercado neto
dividida por el tamafo de las transferencias directas (solo de aquellas
incluidas en el analisis de incidencia) como porcentaje del PIB.

En notacion matematica, sea el indicador de desigualdad o pobreza
de interés (por ejemplo, el coeficiente de Gini o el indice de pobreza),
el cual es definido para cada concepto de ingreso (ingreso de merca-
do, ingreso neto de mercado, ingreso disponible, ingreso post-fiscal e
ingreso final, respectivamente). Sea el gasto publico total en los pro-
gramas de transferencias directas analizadas. Entonces, el indicador
de eficacia para las transferencias directas se define de la siguiente
manera:

(X(1 )-X(1" )yx(r)
S°/PIB

Indicador de eficacia =
Datos

Los datos sobre los ingresos de los hogares, los impuestos y las
transferencias provienen de las siguientes encuestas: Argentina, En-
cuesta Permanente de Hogares, primer semestre, 2009; Bolivia, En-
cuesta de Hogares, 2009; Brasil, Pesquisa de Orcamentos Familiares,
2008-2009; México, Encuesta Nacional Ingreso y Gasto de los Hoga-
res, 2008; Peru, Encuesta Nacional de Hogares, 2009°. Cuando las en-
cuestas de hogares no incluyen preguntas sobre determinados articu-
los, los valores fueron imputados siguiendo la metodologia descrita en
Lustig et al. (2012). Los datos sobre los ingresos y gastos del gobierno
provienen de las cuentas nacionales del pais (mas detalles en Lustig et
al., 2012).

5. Para obtener méas detalles sobre las encuestas de hogares, véase Lustig et al. (2012),
apéndice A.



Resultados

¢Cuanta redistribucion (reduccion de la desigualdad y la pobreza)
logran los paises a través de la politica fiscal? ¢ Varia el alcance de la redis-
tribucion y la eficacia redistributiva significativamente entre los paises? ¢ El
grado de redistribucion esta directamente correlacionado con el tamano
del gobierno, el gasto social y el gasto en transferencias directas segun lo
revelado por la investigacion actual? ; Cuando las transferencias directas
logran reducciones significativas en la pobreza extrema? ; Cuél es el efec-
to de los impuestos indirectos en la distribucion del ingreso y la pobreza®?
En el Cuadro 1 (ver pag. 22) se presenta el impacto de los impues-
tos y las transferencias en el indice de Gini y el indice de incidencia de
la pobreza extrema vy total (utilizando las lineas de pobreza internacio-
nales de USD 2,50 y USD 4 por dia en paridad de poder de compra,
respectivamente). También se incluye el indicador de “eficacia redistri-
butiva” (descrito anteriormente), asi como los indicadores del gasto pu-
blico. Lo siguiente es una sintesis de los resultados mas importantes:

Perspectivas
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Cuadro 1.
Indice de Gini para ingresos pre y post politica fiscal, indice de incidencia
y eficacia redistributiva en Argentina, Bolivia, Brasil, México y Peru¥ ¢«

Clasificado  Clasificado

Inareso porel por el
Ingreso g Ingreso  Ingreso indicador indicador
. . N Ingreso  Ingreso . .
Indicadores de disponi- post- 2 - (ingreso de (ingreso
mercado " final final . !
Pais mercado neto ble fiscal mercado), disponible),
demenora demenora
mayor mayor

Numero de columna [1] [2] [3] [4] [5] [6] [71 [8]
Argentina  indice de Gini 0,503 0,498 0465 0480 0384 0,388 2 1
UDBNO) Lot oo e

Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. -0,9% -7,6% -45%  -237% -22,8% n.a. n.a.

de mercado

Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. n.a. -6,7% -3,6% -23,0%  -22,1% n.a. n.a.

de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 2,18 n.a. 1,98 n.a. n.a. n.a.

indice de incidencia o 5

(USD 4 PPA) n.d 23,0% 14,0% n.d n.a n.a 1 1

Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. n.a. -39.1% n.d. n.a. n.a. n.a. n.a.

de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 12,70 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.

indice de incidencia o o

(USD 2,5 PPA) n.d 13,9% 5,0% n.d n.a n.a 2 1

Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. n.a. -64,0% n.d. n.a. n.a. n.a. n.a.

de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 20,79 n.a. n.a. na. n.a. n.a.
Bolivia indice de Gini n.a. 0,477 0,468 0,475 0,421 0,425 1 2

Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -1,9% -0,4% -11,7%  -10,9% n.a. n.a.
de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 0.88 n.a. 0.89 n.a. n.a. n.a.
indice de incidencia N o N

(USD 4 PPA) n.a 29,4% 27,2% 29,6% n.a n.a 5 4
Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. n.a. -7,3% 1,0% n.a. n.a. n.a. n.a.
dem do net

Indicador de eficacia n.a. n.a. 3,41 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.

indice de incidencia
(USD 2,5 PPA) n.a. 15,1% 13,5% 15,5% n.a. n.a. 3 4
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Coeficiente de

Clasificado Clasificado Clasificado Gasto (_Easto Transferen- Porcentaje concentracion
por el PNB per P social como N - del gasto
L por por . ~ primario . cias direc- del gasto
indicador .. .. capita - afio porcentaje que es N
. reduccion  reduccion como tas como N social (rango,
(ingreso R L de encuesta . del PIB N progresivo A ) N
b y eficacia y eficacia porcentaje . porcentaje i mas bajo/mas
final*), de . . (USD PPA) (excluidas las en términos .
(ingreso (ingreso del PIB 3 del PIB progresivo al
menor a A ; I (rango) pensiones absolutos
mavor disponible) final®) (rango) contributivas) (rango) (rango) mayor/menos
Y 9 progresivo)
[9] [10] [11] [12] [13] [14] [15] [16] [171
1 n.a. n.a. 14.030 USD 37,6% 15,8% 3,1% 60,4% -0,14

n.a 1 1 n.a n.a n.a n.a n.a n.a
n.a 2 1 n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
n.a n.a n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
n.a 1 n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a

n.a. 1 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
n.a n.a n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
n.a 1 n.a n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a
n.a 1 n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
2 n.a. n.a. 4.621 USD 44,9% 13,7% 2,1% 49,0% 0,12
n.a 3 3 5 grande 3 3 5 5
n.a 4 5 n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a
n.a n.a. n.a n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a
n.a 3 n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
n.a 4 n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a 23
Perspectivas
n.a n.a n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
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Clasificado Clasificado

Ingreso por el por el
Ingreso g Ingreso  Ingreso indicador indicador
. de . N Ingreso  Ingreso . .
Indicadores de disponi- post- 2 e > (ingreso de (ingreso
mercado " final final . !
Pais mercado neto ble fiscal mercado), disponible),
demenora demenora
mayor mayor
Numero de columna [1] [2] [3] [4] [5] [6] [71 [8]

Cambio porcentual

Bolivia .
respecto a ingreso de n.a. n.a. -10,7% 2,4% n.a. n.a. n.a. n.a.
mercado neto
Indicador de eficacia n.a. n.a 4,99 n.a n.a n.a n.a n.a
Brasil indice de Gini 0,573 0,562 0,542 0,539 0,471 0,459 5 5
5 amb\oporcemual ....................................................................................................................
respecto al ingreso n.a. -1,9% -5,5% -6,0% -17,9%  -19,9% n.a. n.a.
de mercado
Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -3,6% -4,1% -16,3% -18,4% n.a. n.a.
de mercado neto
Indicador de eficacia n.a. n.a. 0,87 n.a. 1,35 n.a. n.a. n.a.
indice de incidencia o o o 0
US 26,6% 26,8% 23,6% 28,5% n.a. n.a. 3 3
Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -12,0% 6,3% n.a. n.a. n.a. n.a.
de mercado neto
Indicador de eficacia n.a. n.a. 2,89 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
indice de incidencia N N o o
(USD 2.5 PPA) 15,3% 15,4% 11,9% 15,0% n.a n.a 5 3
Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -22,6% -2,3% n.a. n.a. n.a. n.a.
de mercado neto
Indicador de eficacia n.a. n.a 5,44 n.a. n.a n.a n.a n.a
México indice de Gini 0,549 0,539 0,532 0,524 0,491 0,482 4 4
Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. -1,8% -3,1% -4,6% -10,6%  -12,2% n.a. n.a.
de
Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -1,3% -2,8% -8,9% -10,5% n.a. n.a.
de mercado neto
Indicador de eficacia n.a. n.a. 1,75 n.a. 1,11 n.a. n.a. n.a.
indice deincidencia o3 400 389  226%  223%  na na 2 2
(USD 4 PPA) N e o ?
Cambio porcentual
24 respecto al ingreso n.a. n.a. -5,4% -6,4% n.a. n.a. n.a. n.a.
................ de mercado meto

PEISDECIVAS  frrrtsetre e L
Indicador de eficacia n.a. n.a. 7,30 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
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Clasificado . - Gasto Porcentaje Coeficiente_ge
Clasificado Clasificado Gasto - Transferen- concentracion
por el PNB per L social como : N del gasto
. por por P - primario . cias direc- del gasto
indicador L. > capita - afno porcentaje que es 5
. reducciéon  reduccion como tas como N social (rango,
(ingreso . . de encuesta . del PIB N progresivo . 3 -
. y eficacia vy eficacia porcentaje . porcentaje PR mas bajo/mas
final*), de . . (USD PPA) (excluidas las en términos N
(ingreso (ingreso del PIB . del PIB progresivo al
menor a A " I (rango) pensiones absolutos
mavor disponible) final®) (rango) contributivas) (rango) (rango) mayor/menos
Y 9 progresivo)
91 [10] (1] 2] [13] [14] 18] 6] 07
n.a 4 n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
n.a 5 n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
3 n.a n.a 10.372 USD 36,9% 16,2% 4,2% 68,7% -0,09
n.a. n.a. n.a 3 grande 1 1 2 3
n.a 2 2 n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a
n.a 5 2 n.a n.a. n.a n.a n.a n.a
n.a n.a n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a

n.a. 2 n.a n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a.

...... naﬁnananana nanana
n.a. n.a n.a n.a n.a. n.a n.a n.a n.a.
n.a. 2 n.a n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a.

...... naAnananana nanana

n.a 4 4 n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a

n.a 3 3 n.a n.a. n.a n.a n.a n.a

n.a n.a n.a n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a

n.a 4 n.a n.a n.a n.a. n.a n.a n.a 25
..................................................................................................................................................... Perspecn\/as

n.a 3 n.a n.a. n.a. n.a. n.a n.a. n.a

Continua
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Clasificado Clasificado

Ingreso por el por el
Ingreso g Ingreso  Ingreso indicador indicador
. e . N Ingreso  Ingreso . .
Indicadores de disponi- post- 2 > (ingreso de (ingreso
mercado " final final . !
Pais mercado neto ble fiscal mercado), disponible),
demenora demenora
mayor mayor
Numero de columna 1] [2] [3] [4] [5] [6] [71 [8]

i indice de incidencia
M 9 9 9 9
éxico { 5 PPA) 12,2% 12,4% 10,8% 10,2% n.a. n.a. 1 2

Cambio porcentual
respecto al ingreso

de

Indicador de eficacia n.a. n.a. 16,77 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Pera indice de Gini 0,504 0,498 0,494 0,489 0,478 0,473 3 3

Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. -1,2% -2,0% -3,0% -5,2% -6,2% n.a. n.a.

de mercado

Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -0,9% -1,8% -4,1% -5,1% n.a. n.a.
de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 2,42 n.a. 1.09 n.a. n.a. n.a.
indice de incidencia N N N N

(USD 4 PPA) 28,6% 28,6% 27,8% 28,1% n.a n.a 4 5
Cambio porcentual

respecto al ingreso n.a. n.a. -2,7% -1,5% n.a. n.a. n.a. n.a.
de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 7,39 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Indice de incidencia 4500, 1500  14,0%  142%  na na 4 5

(USD 2,5 PPA)

Cambio porcentual
respecto al ingreso n.a. n.a. -7,3% -6,3% n.a. n.a. n.a. n.a.
de mercado neto

Indicador de eficacia n.a. n.a. 20,09 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.

a/Elindicador de la eficacia se define como el efecto redistributivo de los impuestos o las transferencias que se analizan,
dividido por su tamario relativo. En concreto, se define de la siguiente manera: Para el Gini de ingreso disponible y el
indice de incidencia, es la caida entre el Gini ingreso de mercado neto y el Gini de ingreso disponible/indice de incidencia
como un porcentaje del Gini de ingreso de mercado neto/indice de incidencia, dividido por el tamario de las transferen-
cias directas (sélo las que se incluyeron en el andlisis) como un porcentaje del PIB. Para el Gini de ingreso final *, es la
caida entre el ingreso de mercado neto y el Gini de ingreso final * como un porcentaje del Gini de ingreso final*, dividido
por el tamario de la suma de las transferencias directas, el gasto de educacion, el gasto de salud, y (cuando se incluye-
ron en el andlisis) los gastos de vivienda y urbano, como porcentaje del PIB.

b/ En este cuadro el indice de incidencia se expresa como un porcentaje.
¢/ El gasto social incluye el gasto publico en educacion, salud y asistencia social.
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. . Coeficiente de
Clasificado Clasificado Clasificado Gasto (_iasto Transferen- Porcentaje concentracion
por el or or PNB per rimario social como cias direc- del gasto del gasto

indicador por por cépita - afo P porcentaje que es 9
. reducciéon  reduccion como tas como N social (rango,
(lngreso y eficacia y eficacia de encuesta porcentaje del PIB porcentaje progresivo - g bajo/mas
final*), de . . (USD PPA) (excluidas las en términos N
(ingreso (ingreso del PIB . del PIB progresivo al
menora . bl final (rango) pensiones absolutos
mayor isponible) inal*) (rango) contributivas) (rango) {rango) mayor/menos
progresivo)
[9] [10] [11] [12] [13] [14] [15] [16] [171
n.a. n.a. n.a. n.a n.a n.a n.a n.a n.a
3 n.a. n.a n.a n.a n.a n.a n.a

n.a. 3 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
4 n.a. n.a. 8.382 USD 18,9% 3,7% 0,4% 51,6% 0,02
n.a. n.a. n.a. 4 pequeno 5 5 4 4
n.a. 5 5 n.a. n.a n.a. n.a n.a. n.a
n.a. 1 4 n.a. n.a n.a. n.a n.a. n.a

n.a. 5 n.a. n.a n.a n.a n.a n.a n.a.

...... naznananana nanana
n.a. n.a. n.a. n.a n.a n.a n.a n.a n.a
n.a. 5 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.

...... naznananana nanana

d/ El indice de Gini reportado para Argentina hace caso omiso de la desigualdad intra-decil, mientras que €l indice de Gini
reportado para Bolivia, Brasil, México y Perti tomé en cuenta la desigualdad intra-decil.

n.a.: no aplica.

n.d.: no disponible.

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orgamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los

Hogares (2008) y Encuesta Nacional de Hogares (2009).
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Una América Latina heterogénea

Lo primero a destacar es que el alcance y la eficacia de la redistribucion
del ingreso vy la reduccion de la pobreza, el tamafio del gobierno y los pa-
trones de gasto varian tan significativamente entre los paises, que hablar de
América Latina como una unidad homogénea es erréneo. El indice de Gini
(después de impuestos directos y transferencias) y el indice de incidencia de
la pobreza extrema, por ejemplo, disminuyen en un 6,7% y 64%, respectiva-
mente, en Argentina. En contraste, el indice de Gini disminuye sélo un 0,9%
en Perly la pobreza extrema slo baja 10,7% en Bolivia®. En Argentina, Brasil
y Bolivia, el gasto primario del gobierno (el cual excluye los servicios de la
deuda) es mas del 36,5% del PIB (paises con gobiernos de tamafno grande),
mientras que en México y Pert es 21,9% y 18,9% (paises con gobiernos de
tamano mediano), respectivamente. El gasto social (sin incluir pensiones con-
tributivas) como porcentaje del PIB oscila entre el 16,2% en Brasily 3,7% en
Peru. Las transferencias directas (excluyendo pensiones contributivas) como
porcentaje del PIB varian entre 4,2% en Brasil y 0,4% en Peru (ver Grafico 1).

Gréfico 1.
Una América Latina heterogénea: el Estado viene en diferentes tamanos

50 4,5
40
40 3,5

3.0
30 05
2,0
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10 10
0,5

: j i B m |

Argentina Bolivia Brasil México Pert

Porcentaje
ale1ue010d

Gasto primario como porcentaje B Gasto social como porcentaje W Transferencias directas como porcentaje
del PIB (gje izquierdo) del PIB (gje izquierdo) del PIB (eje derecho)

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orcamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los
Hogares (2008) y Encuesta Nacional de Hogares (2009).

Perspectivas 6. Estos valores se refieren a los cambios observados entre el ingreso disponible y el ingre-
so de mercado neto, como fueron descritos anteriormente.
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Poca correlacion entre el tamario del gobierno y el alcance de la
reduccion de la pobreza

No existe una correlacion obvia entre el tamano del gobierno, por un
lado, y el alcance de la reduccion de la pobreza, por el otro. Por ejemplo,
el tamano del gobierno (medido como la proporcion del gasto primario”
con respecto al PIB) es mayor en Bolivia que en Argentina, pero la re-
duccién de la desigualdad y, sobre todo, de la pobreza a través de las
transferencias directas es mucho menor en Bolivia. México y PerU tienen
un tamafo de gobierno similar pero México logra una mayor disminucion
de la desigualdad y la pobreza (ver Cuadro 1, pag. 22, y Grafico 2).

Grafico 2.
Disminucion del indice de Gini del ingreso disponible y el indice de incidencia®
de la pobreza, transferencias directas e indicador de eficacia (en porcentaje)

Disminucién del indice indice de incidencia de la pobreza,
de Gini del ingreso disponible transferencias directas e indicador de eficacia
4 ' '
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W Cambio porcentual respecto al ingreso W Cambio porcentual respecto al ingreso
de mercado neto de mercado neto (gje derecho)
M Indicador de eficacia Il Indicador de eficacia (eje derecho)
Transferencias directas como porcentaje Transferencias directas como porcentaje
del PIB del PIB (gje izquierdo)

a/ Los indices de incidencia para la pobreza extrema fueron medidos utilizando la linea de USD 2,50 por dia.

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orgamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los

Hogares (2008) y Encuesta Nacional de Hogares (2009).  «««eeveesceeees
Perspectivas

7. Para més detalles, véase Lustig et al. (2012).
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Poca correlacion entre la eficacia redistributiva y alcance de la
redistribucion

En términos de eficacia redistributiva, Pert y Argentina ocupan el
primer y segundo lugar, respectivamente (Cuadro 1). Es decir, la reduc-
cion en la desigualdad por monto gastado es similar entre el pais que
redistribuye y gasta (en transferencias) mas (Argentina) y el pais que
redistribuye y gasta (en transferencias) menos (PerU). Esto significa que
el indicador de eficacia debe ser utilizado en conjunto con el orden de
magnitud de la reduccion de la desigualdad.

Grafico 3.
Indice de Gini por pais

»
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orcamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los
Hogares (2008), Encuesta Nacional de Hogares (2009) y cuentas publicas.
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Actualmente los impuestos directos reducen relativamente poco la
desigualdad

Este no debe ser necesariamente el caso ya que existe evidencia
que en paises avanzados los impuestos directos consisten en un tercio
de la reduccion total de la desigualdad del ingreso (ver Cuadro 2, pag.
32, y Gréfico 3, pag. 30).

La reduccion de la pobreza es mayor cuando las transferencias de
efectivo por beneficiario estan cerca de la brecha de la pobreza por pobre,
mas focalizadas a los pobres y cubren una gran porcion de los pobres

Argentina es el pais que logra la mayor reduccion de la pobreza
extrema y moderada, ya que gasta una cantidad considerable en
transferencias directas en efectivo; alrededor del 90% de los indigen-
tes y los pobres estan cubiertos y sus programas de transferencias
en efectivo emblematicos son bastante progresivos (ver Cuadro 3).
Bolivia, un pais mucho mas pobre, gasta menos en transferencias
directas que Argentina, asi que, por definicion, el tamano promedio
de las transferencias es mucho menor y, ademas, los programas
de transferencias mas importantes (por ejemplo, la Renta Dignidad)
son universales (o casi), lo que significa que no estan dirigidos a los
pobres vy, por ultimo, la cobertura (tal vez como consecuencia de
un menor presupuesto y/o mecanismo de seleccion) de los pobres
extremos es ligeramente superior al 40% (ver Cuadro 3, pag.39, y
Grafico 4, pag. 42).

Perspectivas
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Cuadro 2.

Incidencia de los impuestos y transferencias por decil: Argentina, Bolivia,
Brasil, México y Pera ¥

Transfe- Otras
Impuestos Pensiones rencias transfe- Subsidios
Pais . . Ingreso no contri- moneta- . Todas las indirec-
|nQC:’eS° directos de butivas® rias focali- dri(:::tlz; transfe- Llir_lgresg tos”
mercea do mercado zadas” rencias |sg|<;nl-
Fuentes neto . Identifi- directas Fuentes
Método secunda- Meétodo de cacion Meétodo de secunda-
rias inferencia directa simulacién rias
Argentina
Deciles
(cuando
estos no se
disponen,
se emplean
los quintiles)
Poblacién total: 0,0% -1,2% -1,2% 3,9% 0,3% 0,8% 5,0% 3,8% 9,0%
Transfe- Otras
Imouestos Pensiones rencias transfe- Subsidios
dil?ectos” no contri- monetarias rencias indirec-
Ingreso Ingreso  pytivas  focaliza- . ', Todas las Ingreso tos”
de g directas”  transfe- } :
de das' ; disponi-
mercado — rencias —
mercado Fuentes neto dentifi-  girectas ble Método
Método secunda- Método de Método de  cacion de imputa-
N inferencia simulaciéon directay np
rias N 2 cion
simulacién
Bolivia

Poblacion total: 0,0%
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Impuestos Educa- Transfe- Todas las

- L Salud en Vivienda X Todos los
indirec- Impuestos  Ingreso cion en especie urbanoi’y rencias en transfe- impuestos
tos" ingirectos %st especie especie  rencias (d’i)rectos Ingreso  Ingreso
P mas (todos los . - final* final
———— netos fiscal - R e indirec-
Fuentes j Fuentes Vivienday impuestos tos)”
Método de urbano  excluidos)
secunda- . . secunda-
N imputacién X
rias rias

-21,4% -12,4% -8,6% 8,7% 3,9% 3,5% 16,1% 30,1% -22,6% 19,9% 7,5%

Impuestos
indirec-
h/
tos! Impuestos  Ingreso

Educacion Salud en Vivienday Transfe- Todas las
en especie especie  urbano’ rencias en transfe- 10908 108

. . impuestos
especie  rencias Ingreso  Ingreso

|ncri]|:te[():;os z:;_l mas (todos los (dilr:z(i:rt:cs—e final* final
Fuentes . Fuentes Vivienday impuestos ,
Método de ; tos)
- - urbano excluidos)
seci:.:lsda imputacion se?;sda )
-12.3% -11.1% 8.3% 61.2% 35.0% n.a 96.2% 116.7% -12.3% 116.5%  104.4%
-7,3% -6,4% 1,4% 28,2% 20,2% n.a 48,4% 57,1% -7,3% 56,2% 49,8%
-7,3% -6,3% -0,4% 19,9% 17,6% n.a 37,5% 44,4% -7,3% 43,4% 37,2%
-6,3% -5,5% -0,5% 14,4% 10,8% n.a 25,2% 30,9% -6,3% 30,1% 24,7%
-4,9% -4,1% -0,8% 12,4% 9,5% n.a 21,8% 25,9% -4,9% 25,1% 21,0%
-5,0% -4,1% -1,4% 9,7% 7,0% n.a 16,8% 20,4% -5,0% 19,5% 15,4%
-4,4% -3,7% -1,9% 8,6% 5,7% n.a 14,2% 16,7% -4,4% 16,1% 12,4%
-4,3% -3,6% -1,9% 6,8% 3,8% n.a 10,5% 13,0% -4,3% 12,3% 8,6%
-3,8% -3,3% -2,1% 4,6% 2,8% n.a 7,4% 9,1% -3,8% 8,5% 5,3% 33
LRTR 26 NGK 8% 12K e 27 OB 2% 3% 1% Bopidies”
-4,1% -3,5% -1,4% 7,4% 52% n.a. 12,6% 15,3% -4,1% 14,7% 11,2%

Continua
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Transfe-
. . Otras -
Pensiones rencias Subsidios
. Impuestos . y transfe- A
Pais directos® no contri- monetarias rencias indirec-
Ingreso Ingreso  butivas? focaliza- ” Todas las tos”
dasv  directas” transfe-  Ingreso
de de merca- as . . ¥
rencias disponible
mercado do neto directas
Identifi- Imputacion
Método cacion Identificacion directa y fuentes
directa secundarias
Brasil

Deciles

Poblacién total: 0,0% -4,1% -4,1% 0,9% 0,6% 4,8% 6,3% 2,3% n.a.
Transfe-
. . Otras .
Pensiones rencias Subsidios
Impuestos . . transfe- A
. , no contri- monetarias - indirec-
directos® butivas focaliza- o Clas tos”
| Ingreso o directas? Todas las
ngreso d das' |
de e transfe- Ingreso
mercado mirctado \dentifi- (;tiernc;as disponible
Fuentes eto Identifi- cacion Imputacion ectas Imputacién
Método secunda- cacion  directay y encuesta y encuesta
rias directa encuesta alternativa alternativa
alternativa
México

Poblacion total: 0,0% -4,9% -4,9% 0,2% 0,5% 0,4%
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Impuestos .. -
ir?direc Educacion Salud en Vivienday Transfe- Todas las
v enespecie especie  urbano’ renciasen transfe- 10008 108
tos! Impuestos Ingreso . . impuestos
L especie  rencias " Ingreso  Ingreso
indirectos  post- . (directos e b -
) mas (todos los *. ~ final final
netos fiscal vivienda v impuestos indirec-
Fuentes Método Encuesta Fuentes urbanoy exglui dos) tos)*
secunda- de imputa- . secunda-
N - alternativa X
rias cion rias

-15,6% -15,6% -13,3% 7,2% 6,7% n.a. 13,9% 20,2% -19,6% 16,2% 0,6%
ITrf)dui(:es(t:‘—)s Educacion Salud en Vivienday
tos en especie especie urbano’ Transfe- Todas las Todos los
Impuestos Ingreso rencias en trans‘fe- impuestos
A especie  rencias . Ingreso  Ingreso
indirectos  post- i (directos e b -
" mas (todos los *. ~. final final
netos fiscal vivienda y impuestos indirec-
Fuentes . Fuentes X tos)*
secunda- _Metodo_c!e secunda- urbano  excluidos)
. imputacién X
rias rias

-6,2% -2,2% -6,1% 6,7% 3.8% n.a. 10,5% 15,5% -11,1% 6,6% 4,4%

Continua
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Transfe-
. . Otras -
Pensiones rencias Subsidios
Pais Impuestos | no contri- monetarias transfe- Todas | indirec-
Ingreso  directos® ngreso el N rencias '0Cas las "
do de butivas® focaliza- directasy  transfe-  Ingreso tos
mercado mercado das” rencias  disponible
Identifi- neto directas Identifi-
Método cacion Identificacion directa cacion
directa directa

Poblacion total:

a/ Para Argentina, la distribucion esté dada por quintil en las categorias en las que la fuente secundaria utilizada ofrece la distribucion
s6lo por quintil.

b/ Para Bolivia, es con respecto al ingreso de mercado neto en lugar del ingreso de mercado, porque el ingreso de mercado no es
disponible. Sin embargo, no hay impuestos directos aplicados a los ingresos personales en Bolivia, por lo tanto el ingreso de mercado
neto es comparable con el ingreso de mercado.

¢/ Para Bolivia, no hay impuestos directos aplicados a los ingresos personales. De los dos paises que usan fuentes secundarias para
impuestos directos, Argentina incluye efectos parciales de equilibrio general en el andlisis, México no lo hace.

d/ Para Brasil, esta categoria incluye también las deducciones identificadas como “otras deducciones” (no incluye impuesto sobre la
renta o contribuciones al seguro social).

e/ Para Argentina, las pensiones no contributivas son las pensiones de la moratoria.

/ Para Argentina, transferencias monetarias focalizadas incluye Jefes y Jefas de Hogar, Familias, becas y el seguro de desempleo. Para
Bolivia, la columna incluye Bono Juancito Pinto, el subsidio por maternidad, Beneméritos de la Patria y las pensiones no contributivas
(Sistema de Reparto Residual). Para Brasil, la columna sélo incluye Bolsa Familia, otras transferencias monetarias focalizadas se han
incorporado en la columna “Otras transferencias directas”. Para México, la columna incluye Oportunidades, Adultos Mayores (pensiones
no contributivas), PROCAMPO, becas y otros programas sociales. Para el Perd, incluye Juntos.

36 g/ Para Argentina, otras transferencias directas es Asignacion Universal Por Hijo, que no fue capturada por la encuesta (se llevo a cabo
"""""""" mas tarde en 2009), pero se simula de acuerdo a las reglas del programa, asumiendo una cobertura y focalizacion perfecta. Para Boli-
Perspectivas ) ) . : L )
via, la columna incluye Programas de alimentos como Subsidio de Lactancia y Desayuno Escolar. Para Brasil, incluye Programa Erradi-

cacao do Trabalho Infantil (PETI), Bolsa Escola, otras becas, las pensiones de circunstancias especiales, los beneficios de desempleo,
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In_1pu'estos Educacién Salud en Vivienday Traljsfe- Todas las Todos los
indirec- i ; y  rencias en transfe- .
tosh Impuestos Ingreso €n especie especie urbano’ . . impuestos
0s Lo especie  rencias . Ingreso  Ingreso
indirectos  post- - (directos e e -
" mas (todos los *, = final final
—— netos fiscal — — - A indirec-
Identifi- Método  Identifi-  Fuentes Vivienday impuestos tos)”
cacién deimputa- cacién secunda- urbano excluidos)
directa cion directa rias
-2,3% -1,9% 31,2% 1,9% n.a. 33,1% 44,9% 44,5% 42,6%

-2,5% -1,8% 14,9% 1,2% n.a. 16,1% 20,7% 20,0% 18,2%

10,2% 11,3% 14,4% 13,5% 10,7%

6,2%

5,5% 4,1%
51%40% ...................
45%26% ...................
.................................................................................................................................. 17%
27% ......... ; 6% ......... na42%60% ........ 78%33% ........ 17%

los programas de ingresos minimos, Abono do PIS/PASEP, Auxilio-Gas y otros auxilios del gobierno. Para México, incluye Opciones
Productivas, los subsidios al empleo y los subsidios agricolas. Para Peru, incluye las transferencias de alimentos, principaimente de los
programas de Programa Integral de Nutricion, Programa de Complementacion Alimentaria y Vaso de Leche.

h/ Para todos los paises salvo Peru, los impuestos indirectos fueron imputados usando las tasas efectivas por cuantil de las fuentes
secundarias. Para Brasil, la fuente secundaria incorpora efectos multisectoriales, acumulacion y la evasion de los impuestos indirectos,
basados en una matriz de insumo-producto. La matriz reporta el total de los impuestos indirectos netos de subsidios indirectos, asf
como los efectos de los impuestos directos e indirectos de los insumos.

i/ Para Brasil, la columna de los impuestos indirectos refleja subsidios indirectos y sus efectos netos.

j/ Bolivia, Brasil, México y Perti no tienen el tipo de programas de vivienda analizados para Argentina en el momento de la encues-

ta. En Bolivia, el programa dejo de existir en 2005. En Brasil, Minha Casa Minha Vida se llevé a cabo a finales de 2009 después de la
encuesta.

n.a.: no aplica.

n.d.: no disponible.

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orgamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los
Hogares (2008), Encuesta Nacional de Hogares (2009) y cuentas publicas.
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Cuadro 3.
Programas de transferencias en efectivo: distribucion de beneficios para los
pobres y cobertura de los pobres en Argentina, Bolivia, Brasil, México y Peru

Pais/principales Parte de los beneficios Porcentaje de beneficiarios Porcentaje de pobres
programas que vana®¥: que son ¥: que son beneficiarios ¥
Pobres  Pobres < No Pobres  Pobres < No Pobres  Pobres < No

<2,5USD 4USD pobres <25USD 4 USD pobres <25USD 4USD pobres

Argentina

Asignacion Universal
Por Hio (simulada) 36,8 57,8 42,2 32,5 54,6 45,5 49,7 48,3 21,2

Por lo menos una de las
transferencias anteriores 29 47,3 52,7 27,2 42,7 57,3 92,5 87,4 47,1

Educacién: todo
excepto terciaria

Educacié

Salud”
Pensiones
contributivas

Por lo menos una de las

ransfeencas aneriores. | 190 %10 886 202 MBS B ML
Educacion:

Yo si puedo 53,5 69,2 30,8 53,5 69,2 30,8 1.1 0,7 0,3

Educacion: preescolar

Educacién: primaria
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Pais/principales Parte de los beneficios Porcentaje de beneficiarios Porcentaje de pobres
programas que vana®?: que son ¥: que son beneficiarios ¥
Pobres  Pobres < No Pobres  Pobres < No Pobres  Pobres < No

<25USD 4UsSD pobres <25USD 4USD pobres <25USD 4 USD pobres

Educacion: secundaria 20,2 35,5 64,5 20,2 35,5 64,5 7,3 6,6 5,5

Educacién: todo
excepto terciaria

Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC)

Por lo menos una
de las transferencias 15,2 24,0 76,0 30,6 47,4 52,6 69,3 61,5 34,5
anteriores,

Educacion: tempran:

Educacion: primaria

Educacion: secundaria 21,1 37,2 62,8 21,1 37,2 62,8 6,5 6,5 4,7
s 277 ......... .4:;.5 ......... 554 ......... 275 ......... .4.;1.[.1 ......... 556 ......... 373 ......... 346 R 207 .....
excepto terciaria ’ ’ ! !

Educacion: terciaria 3,3 6,3 93,7 3,3 6,3 93,7 0,2 0,2 0,9
Salud 13,3 27,3 72,7 13,6 27,5 72,5 7.5 8,7 8.4
PE”S‘.‘;’L‘J‘?S 038 2,8 97,2 7,5 16,0 84,0 13,2 16,2 26,9
México®
L
donadasencfectvo 0 O O LS LB LR
Becas 6,8 12,1 87,9 10,7 21,7 78,3 41 43 47
Pensiones no 21,5 325 67,5 26,0 38,6 61,4 96 7.4 46

contributivas

Por lo menos una de las
transferencias anteriores

Continua
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Pais/principales Parte de los beneficios Porcentaje de beneficiarios Porcentaje de pobres
programas que van a ¥: que son ¥: que son beneficiarios ¥
Pobres  Pobres < No Pobres  Pobres < No Pobres  Pobres < No
<2,5USD 4UsD pobres <25USD 4USD pobres <25USD 4USD pobres

Educacion: preescolar 19,0 35,4 64,6 19,0 35,4 64,6 52 50 2,9
Educacion: primaria 20,1 37,2 62,8 20,1 37,2 62,8 19,8 19,1 10,0
Educacion: secundaria 13,2 26,9 731 13,6 27,5 72,5 10,2 10,7 8,8
Educacion: todo 169 32,3 67,7 175 333 66.7 35,2 34,8 217

excepto terciaria

Transferencias condicio-

nadasenclectio " e s e e e e
Transferencias de

dimentos | ke
Por lo menos una de las 46,9 70,9 20,1 34,4 56,5 43,5 57,7 50,3 254

transferencias anteriores

Educacién: todo

ocepio tordaria e e e e e e
Educacion: terciaria 3,6 11,6 88,4 3,9 12,5 87,5 0,4 0,7 1,6
Salud 6,5 12,7 87,3 23,8 40,5 59,5 38,7 35,0 24,7
B
contributivas 0.1 0.7 99,3 1,0 37 96,3 05 0,9 6,9

a/Para “parte de los beneficios van a:” la fila “por lo menos una de las transferencias anteriores” se refiere a todas las
transferencias anteriores. Para “porcentaje de beneficiarios que son:” y “porcentaje de pobres que son beneficiarios,” la
fila “por lo menos una de las transferencias anteriores” se refiere a por lo menos una de las anteriores.

b/ Salud se calcula en base a la afiliacién de los individuos a un sistema de seguro de salud, ya sea privado o publico.
Cuando la persona no esta afiliada a ninguin sistema, se supone que utiliza los hospitales publicos. La EPH no tiene la
cantidad de uso de instalaciones publicas.

¢/ Las transferencias directas para México en este cuadro son Oportunidades, Adultos Mayores, Procampo, becas y otros

programas sociales. El total dedicado a estos programas como un porcentaje del PIB es menor que el 0,75% mencionado
en el Cuadro 1, porque aqui no se incluye el programa de pensiones no contributivas en el Distrito Federal.

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orgamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los
Hogares (2008), Encuesta Nacional de Hogares (2009) y cuentas publicas.
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Grafico 4.

Fugas y cobertura de transferencias directas entre los pobres extremos y

moderados y la poblacion no pobre Y

Fugas (porcentaje de beneficios
que van a los no pobres)

1004 100
52,68 68,48 76,02 67,45 29,12

80
60

40

Porcentaje
Porcentaje

20

Argentina  Brasil Bolivia  México Pert

No-pobre [l 2,5 USD < pobres <4 USD [l Pobre < 2,5 USD

»r

Cobertura (porcentaje de beneficiarios
en cada categoria)

92,47 8740

69,29 02

61,48 6480

5767
50,28
4336 41,06

Argentina  Brasil Bolivia  México Perd

W Pobre < 2,5USD Pobres < 4 USD

a/Los beneficios son de todas las transferencias directas; beneficiario significa una persona que recibe por lo
menos una transferencia directa del gobierno. “Pobre <2,5 (<4)” significa individuos con ingreso domiciliar per

céapita menor a la linea de pobreza de 2,5 USD (4 USD) por dia.

b/ Los indices de incidencia para la pobreza extrema fueron medidos utilizando la linea de 2,5 USD/dia.

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orcamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los
Hogares (2008), Encuesta Nacional de Hogares (2009) y cuentas publicas.

Brasil gasta la mayor cantidad de dinero en transferencias directas

en efectivo y la cobertura de los pobres extremos es cerca del 70%
(ver Cuadro 3). Sin embargo, el programa mas importante en térmi-
nos de la proporcion del presupuesto —la Pension de Circunstancias
Especiales— no esta dirigido a los pobres (es progresivo sélo en térmi-
nos relativos) y por lo tanto la reduccion de la pobreza —aunque es la
segunda mas alta de los cinco paises— es bastante menor que la de
Argentina. A México le va muy bien en términos de la focalizacion de su
programa de transferencia emblematico: Oportunidades. Sin embar-
go, México gasta una quinta parte de lo que Argentina invierte en las
transferencias y debido a los criterios de elegibilidad de Oportunidades
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Grafico 5.

(los beneficiarios son principalmente familias con nifos menores de 18
anos, con una escuela cercana y centro de salud primaria), cerca del
35% de los extremadamente pobres no reciben transferencias en este
programa. Los programas de Peru estan muy bien focalizados, pero
son extremadamente pequenos. Por lo tanto, debido a las restricciones
presupuestarias y los criterios de elegibilidad, hay alrededor de 42% de
los extremadamente pobres que no reciben transferencias.

Impuestos indirectos pueden ser onerosos para los pobres moderados y
casi pobres

Como se puede observar en el Cuadro 2 y Grafico 5, debido a los
impuestos indirectos, los individuos empiezan a ser contribuyentes ne-
tos del gobierno a niveles tan bajos como el segundo decil (Argentina),
el tercer decil (Bolivia y PerU) y el cuarto decil (Brasil).

Incidencia de los impuestos indirectos

Cambio en el ingreso post-fiscal con respecto
al ingreso de mercado (porcentaje)

N
@]

Decil

==== Argentina = Bolivia e Brasil === México — = Pert

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Permanente de Hogares (2009), Encuesta de Hogares
(2009), Pesquisa de Orgamentos Familiares (2008 y 2009), Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los

Hogares (2008), Encuesta Nacional de Hogares (2009) y cuentas publicas.
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Apendice: Definiciones de los conceptos de ingreso

El ingreso de mercado se define de la siguiente manera:
/™ =W +IC+AC+IROH + PT + S5P

Donde,

/™ = ingreso de mercado®.

W = salario bruto (pre-impuesto) y salarios en los sectores formal e
informal, también conocido como ingreso del trabajo.

IC=rentas del capital (dividendos, intereses, utilidades, rentas, entre otros) en
los sectores informal e informal, excluye las ganancias del capital y regalos.
AC = autoconsumo®.

IROH = renta imputada del propietario de la vivienda ocupada, también
conocido como la renta de la vivienda en propiedad.

PT = transferencias privadas (remesas y otras transferencias privadas,
tales como pension alimenticia).

SSP = pensiones de jubilacion del sistema de seguro social contributivo.

El ingreso de mercado neto se define de la siguiente manera:

/" =|"—=DT—-S55C

Donde,

/"= ingreso de mercado neto.

DT = impuestos directos en todas las fuentes de ingreso (incluido en el
ingreso de mercado) que son sujetos de impuestos.

SSC = todas las contribuciones al seguro social con la excepcion de la
porcion dirigida a las pensiones’™®.

El ingreso disponible se define de la siguiente manera:

=1 +GT

8. El ingreso de mercado algunas veces es llamado ingreso primario o auténomo.
9. Este rubro es incluido cuando las encuestas lo reportan.

~~~~~~~~~~~ e 10. Como aqui estamos tratando a las pensiones contributivas como parte de los ingresos
Perspectivas de mercado, la porcién de las contribuciones al seguro social dirigidas a las pensiones son
tratadas como ‘ahorro’ y no como impuestos.
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Donde,

/17 = ingreso disponible.

GT = transferencias directas del gobierno, principalmente en efectivo,
pero puede incluir transferencias en especie como alimentos.

El ingreso post-fiscal se define de la siguiente manera:

Pf =14+ IndS — IndT

Donde,

IP'=ingreso post-fiscal.

IndS = subsidios indirectos.

IndT = impuestos indirectos (por ejemplo, impuesto de valor agregado
o IVA, impuesto sobre las ventas, entre otros).

Elingreso final se define de la siguiente manera:
I = IP" + InkindT — CoPaym

Donde,

I"=ingreso final en el caso de referencia.

InkindT = transferencias del gobierno en la forma de servicios gratis o
subsidiados de educacion y salud, y servicios urbanos y vivienda.
CoPaym = CO-pagos, cuotas de usuario, entre otros, para los servicios
publicos de educacion y salud'.

Debido a que algunos paises no cuentan con informacion referente a
subsidios indirectos e impuestos, también definimos el ingreso final*:
I** = |7 + InkindT — CoPaym.

Las definiciones estan resumidas en la Figura 1. Una descripcion de-
tallada de como se construyd cada concepto de ingreso en los cinco
paises, aparece en Lustig et al. (2012), apéndice A.

11. También se pueden incluir los costos de participacion, como gastos de transporte, o P ''''''''''''
ingresos perdidos debido al tiempo utilizado para recibir los beneficios. En nuestro estudio, erspectivas
estos gastos no fueron incluidos.






Comentarios a “Impuestos, transferencias, desigualdad y pobreza en
Argentina, Bolivia, Brasil, México y Pert: una sintesis de resultados” de
Nora Lustig, George Gray Molina, Sean Higgins, Miguel Jaramillo, Wilson
Jiménez, Verénica Paz, Claudiney Pereira, Carola Pessino, John Scott y
Ernesto Yafez

Jairo Nufez, Investigador de Fedesarrollo y Profesor de la Univer-
sidad Javeriana. Bogota

El articulo “Impuestos, transferencias, desigualdad y pobreza en
Argentina, Bolivia, Brasil, México y Perl: una sintesis de resultados”
realiza un andlisis de incidencia fiscal sobre la pobreza a la luz de dis-
tintas experiencias de paises de América Latina. A diferencia de los
estudios convencionales, en este caso no se incorpora solamente la
incidencia del gasto publico sino también la que se deriva de los im-
puestos, por lo que vale la pena destacar los aportes realizados de
este documento a las reflexiones en torno al impacto que tienen los
impuestos y las transferencias en la pobreza. Particularmente, uno de
los hallazgos mas interesantes de los autores es el hecho de que a
medida que las transferencias gubernamentales se acercan a la linea
de pobreza, se evidencia una mayor reduccion de la pobreza.

No obstante, quiza una de las principales dificultades metodoldgicas
que enfrenta este articulo es que en algunos casos las transferencias
se imputaron cuando las encuestas no capturaban esta informacion.
En otras palabras, los ingresos se imputaban de acuerdo a reglas de
focalizacion que muchas veces no corresponden a cémo funciona la
asignacion de subsidios en la practica. Por tanto, es posible que al
efectuar dicha imputacion se haya incurrido en una sobreestimacion
del efecto progresivo de las transferencias, por cuanto no se disponia
de la informacion sobre su asignacion entre los distintos beneficiarios.

Una breve reflexion

Uno de los aspectos que mas llama la atencion del documento es que el
ingreso post-fiscal indica que los impuestos directos no tienen un impacto
importante en la reduccion de la pobreza, mientras que los indirectos tien-
den a ser levemente regresivos, de forma tal que las personas cerca de la
linea de pobreza se convierten en contribuyentes netos del sistema fiscal,
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lo cual eventualmente podria repercutir negativamente sobre sus condi-
ciones de vida. Ahora bien, con base en estos resultados, parece valido
afirmar que los problemas de distribucion (medidos a través del coeficien-
te de Gini) estan estrechamente relacionados con efectos estructurales
de los sistemas econdmicos y el contexto social de los distintos paises,
ya que una distribucion mas equitativa del ingreso requiere la implementa-
cién de medidas en el largo plazo; mientras que la pobreza esté asociada
a efectos transitorios, de forma tal que las decisiones de politica buscan la
superacion de esta condicion en un periodo de tiempo mas corto.
Teniendo en cuenta la reflexion anterior, es necesario pensar cuales
ajustes deben hacerse para que tanto impuestos como transferencias
logren incidir significativamente en la reduccion de la pobreza y la des-
igualdad. En este sentido, vale la pena considerar tres elementos: (i) se
parte de la idea que existe exclusion social en los distintos paises estu-
diados, por lo que habria un reducido acceso de la poblacion pobre a
oportunidades de movilidad social; (i) una parte de la reproduccion de
la desigualdad se da a través de sistemas fiscales laxos y con exencio-
nes tributarias; v (iii) la redistribucion promovida por parte del sistema
fiscal puede resultar exigua, al tiempo que el aporte de la politica social
para el alcance de este objetivo es insuficiente.

De este modo, dos tareas pendientes en las que se deben concen-
trar los esfuerzos son, por una parte, lograr que la tributacion tenga un
caracter mas progresivo y, por otra, aumentar tanto la calidad (en el
caso de la educacion) como la cantidad de recursos de la politica so-
cial'. En particular, como se muestra en el Cuadro 1, la educacion ayu-
da a reducir la pobreza con respecto al nivel nacional, al tiempo que tie-
ne un impacto considerable sobre la brecha de pobreza en Colombia.
Estas actividades resultan de gran importancia dado que la exclusion y
la inmovilidad social son problematicas que aquejan a muchos paises
de América Latina. En sintesis, la reduccion de la pobreza y la des-

1. De hecho, que no se incorpore en este andlisis la calidad de los servicios (por lo que se
suponen homogéneos entre quienes lo reciben) es uno de los inconvenientes mas frecuen-
tes en los estudios de incidencia. Este es un aspecto relevante ya que al incluir solo la can-
tidad de servicios recibidos no se captura si éstos son de calidad suficiente para satisfacer
las necesidades de la poblacion (Bourguignon y Pereira, 2003). Asimismo, el tema de la
calidad de los servicios sociales es de crucial importancia para la superacion de la pobreza,
razén por la cual debe priorizarse en la agenda de América Latina.
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igualdad requiere que las diferencias al nacer sean equilibradas por un
sistema educativo de calidad y por un incremento en las transferencias.
Dicho de otra manera, se deben equiparar las diferencias presentes
de acceso al mercado laboral (en adultos) y proveer una educacion de
calidad (a los ninos y adolescentes) para que asi la siguiente generacion
tenga el acceso garantizado al mercado laboral.

Cuadro 1.

Contribucion de los distintos programas sociales a la reduccion de la pobreza

y la brecha de pobreza (2008)

Brecha de pobreza

Nivel educativo Pobreza (porcentaje) (porcentaje)

Tasa nacional 46,8 22,4

. Tota| educac |on ........................... 4 02 ............................... 159 ................
..... Preesco|ar463219
..... anaﬂa439190
..... secundana446199
..... T ecmco468224
..... T ecno|og|co468224
..... supenor464223
. Tota| subs|d |os ............................. 3 24 ............................... 1 1 1 ................

Fuente: calculos propios.

Por ultimo, a pesar de la explicacion cuidadosa que hacen los auto-
res y dado que los resultados expuestos en el articulo son tan disimiles
entre los distintos paises, es muy dificil plantear recomendaciones de
politica. Justamente, este es uno de los principales retos que entraia
este tipo de trabajos, en la medida que deben servir de instrumento
para entender el impacto que tiene la incidencia fiscal en la reduccion
de la pobreza estructural y en la movilidad social, identificando dimen-
siones claves —como la educacion— que pueden ayudar a este fin.
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Recomendaciones

Un ejercicio recomendable para complementar el andlisis de inciden-
cia fiscal realizado por los autores es abordar y explicar las diferencias
institucionales entre los distintos paises objeto de estudio, de forma tal
que sea posible comprender cuales son los sistemas redistributivos v,
al mismo tiempo, se puedan hacer recomendaciones de politica de
mayor alcance. La dimension institucional desempena un papel clave
en la toma de decisiones, por cuanto determina la viabilidad politica
de las propuestas derivadas de la investigacion académica. En otras
palabras, las ideas generadas en este campo deben pensarse dentro
del entramado politico particular de cada pais y, por lo mismo, estan
sujetas a posibilidades de reforma.

En este orden de ideas, temas como la capacidad y los instrumen-
tos de negociacion, la forma en que se ofrecen las recomendaciones
de politica y como se lleven a cabo las reformas resultan sumamente
relevantes para poder lograr que tanto transferencias como impues-
tos sean mecanismos que ayuden a la reduccion de la pobreza y la
desigualdad. De hecho, vale la pena hacer énfasis en que los resulta-
dos de este tipo de estudios pueden tener usos limitados, dado que
si bien brindan una idea de la eficiencia de la focalizacion y la inci-
dencia del gasto publico social, en la practica la toma de decisiones
debe complementarse con otro tipo de instrumentos. Asi, la creacion
de grupos interdisciplinares que permitan entender la dinamica poli-
tica e institucional en las que se circunscriben las recomendaciones
de estos estudios, podria ayudar a que éstas se traduzcan en deci-
siones concretas.

Finalmente, hay otros dos temas que también conviene abordar.
Por un lado, es necesario que las politicas de transferencias condi-
cionadas contemplen mecanismos para garantizar que los resultados
redistributivos que se logren en el corto plazo se sigan obteniendo en
el largo plazo; es decir, que quienes reciban subsidios vean superada
su situacion de pobreza de forma permanente y no transitoria. Por otro
lado, y relacionado con lo anterior, es necesario mejorar los sistemas
de focalizacion, de forma tal que se pueda asegurar que los recursos
se asignen a las personas que realmente los necesitan, pues es sabi-
do que la expansion de los programas sociales suele inducir una peor



Impuestos, transferencias, desigualdad y pobreza en Argentina,

Bolivia, Brasil, México y Per(: una sintesis de resultados

Nora Lustig, George Gray Molina, Sean Higgins, Miguel Jaramillo, Wilson Jiménez,
Verdnica Paz, Claudiney Pereira, Carola Pessino, John Scott y Ernesto Yafez

focalizacion?. No obstante, el alto nivel de informalidad que caracteriza
a muchos paises de América Latina representa un obstaculo para el
logro de este objetivo. En suma, no es suficiente hacer buenos calculos
sino tener la capacidad politica de adelantar las recomendaciones que
se desprenden de ellos. Asimismo, si el aumento de la recaudacion, de
manera progresiva, no esta acompanado de mejoras en la focalizacion,
los recursos retornaran a los mas ricos de la poblacion. Estas dos Ul-
timas ideas ayudan a explicar la forma en que la desigualdad persiste.

2. Por ejemplo, no se puede afirmar que la focalizacion en Perl sea buena debido a que P ------ t '''''
los programas obtengan resultados favorables, sino a que el programa en si mismo es erspecivas
pequeno.
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INtroduccion

La educacidén es considerada un motor del progreso econémico y
un medio de inclusion social, no obstante, para que la educacion logre
dinamizar la economia y promover la igualdad, es indispensable que
ésta sea de calidad, es decir, que permita que los ciudadanos adquie-
ran de manera efectiva los conocimientos y las habilidades esenciales
para su contribucion a las sociedades modernas.

El vinculo entre la calidad de la educacion y el desarrollo tiene res-
paldo empirico. Por un lado, desde la perspectiva individual, se ha en-
contrado una conexion entre la calidad de la educacion obtenida en
la fase temprana de la vida escolar, y los ingresos laborales obtenidos
posteriormente, conexion en parte vinculada con la continuidad en la
educacion superior (ver Hanushek y Luque, 2003). Por el otro, desde la
perspectiva agregada, estudios sugieren que las diferencias en la cali-
dad de la educacion pueden ser al menos tan importantes como las de
los anos de escolaridad para explicar las disparidades de crecimiento
entre paises (Hanushek y Kimko, 2000).

Frente a esta evidencia, resulta inquietante el atraso de la calidad de
la educacion para América Latina —especialmente el de la educacion
publica— que sugieren los resultados de pruebas estandarizadas com-
parables. Tomemos como ejemplo los resultados de las pruebas PISA
presentados en el Grafico 1 (ver pag. 54) °.

2. El Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés)

es organizado por la OCDE vy representa hoy en dia la prueba estandarizada mas comun

empleada como medida de la calidad de la educacion al realizar comparaciones entre pai-

ses. Las pruebas evallan separadamente destrezas en lectura, matematicas y ciencias.

Aqui se emplea el promedio de las tres. Es evidente que este tipo de pruebas estandariza- 53

das no necesariamente evalla la calidad de la educacion en un sentido amplio ni respecto =« ceereeeeees
de los objetivos curriculares propios de cada pais, sin embargo, tiene la virtud de ofrecer Perspectivas
una medida comun para todos los paises participantes.
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Grafico 1a.
Notas comparativas PISA 2006 vs. 2009
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Gréfico 1b.
Notas PISA escuelas publicas vs. escuelas privadas?

Fuente: elaboracion propia con base en WDI del Banco Mundial (2011).
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a/ El maximo valor para 2009 se asocia a la region de Shanghai, China, donde las unidades publicas obtienen,
54 en promedio, una nota de 574 y las privadas una nota de 601, lo que implica una brecha menor al 5%.
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Fuente: elaboracion propia con base en WDI del Banco Mundial (2011).
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El panel (a) del Grafico 1 indica un pobre desempefio para los pai-
ses de la region. Sélo Catar y Kirguistan se desempenan peor que los
7 paises de la region de los cuales se tiene informacion para los anos
2006 y 2009°. El panel (b), por su parte, indica que los estudiantes de
las escuelas publicas tienen un peor desempeno. Las mayores dis-
paridades se encuentran en Panama y Brasil, con valores en torno al
30%. Las menores diferencias se hallan en Chile y México, con valores
alrededor de 10%, incluso mayores que las de paises de la OCDE (al-
rededor del 7%).

Esta situacion debe alarmar a las autoridades ya que podria estar
indicando un mal uso de los recursos educativos, especialmente para
el caso del sector publico; en otras palabras, podria estar reflejando
problemas de eficiencia en la ejecucion del gasto publico.

La eficiencia del gasto publico en general, y del gasto publico en
educacion en particular, son de importancia suprema. En primer lu-
gar, una gestion eficiente es una obligacion moral que da sustento al
contrato social ciudadano-Estado y que, inclusive, suele estar explici-
tamente incorporado en algunos marcos juridicos. Por otra parte, una
gestion eficiente de las autoridades publicas no sélo da legitimidad a
la accion tributaria, sino que puede ser el centro de un circulo virtuoso
que promueva mas y mejor recaudacion debido a una conducta de
reciprocidad. Finalmente, mejorar la eficiencia, si bien no es una pa-
nacea, ofrece la oportunidad de incrementar la provision y calidad del
servicio publico sin necesidad de incurrir en mayor presion tributaria
o, alternativamente, disminuir el impacto real de ajustes fiscales que
muchas veces son inaplazables y que suelen requerir cortes en areas
altamente sensibles.

En consecuencia, resulta vital para el debate de politicas publicas
establecer de manera precisa qué es la eficiencia y como medirla. Este
trabajo contribuye en estas lineas para el caso particular de la edu-
cacion. En el trabajo se analizan bases de datos a nivel de unidades
educativas para Chile y Peru. La evaluacion de eficiencia se realiza a

3. Mas aun, Panama y Peru, que sélo presentan resultados para 2009, y por ende, no estan
representados en grafico, muestran el peor desempefio de la region en ese ano, inclusive
con notas inferiores a las reportadas para Catar.

Perspectivas
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partir del método de la frontera estocastica, con especial énfasis en
las diferencias entre colegios publicos y privados, aunque también se
aborda el tema de la dispersion regional. El estudio se centra en la
dimension de calidad, aunque se admite la utilidad de estudiar el pro-
blema de la €eficiencia en términos de acceso. En particular, el estudio
indaga en qué medida las diferencias observadas en el desemperfio en
pruebas estandarizadas reflejan insuficiencia de recursos educativos,
un entorno socioecondémico heterogéneo —particularmente adverso en
los colegios con peor desempefno—, o un uso ineficiente de los insumos
educativos disponibles.

Los resultados confirman la importancia de los insumos y de las
condiciones socioecondmicas de los estudiantes en el desempenfo,
pero también confirman la presencia de ineficiencia. Esta ineficiencia
es mas marcada para el caso de las instituciones publicas y especial-
mente para Peru. En efecto, los dos casos estudiados aqui muestran
un interesante contraste entre sf; Chile presenta en promedio mayores
indices de eficiencia y una gestion mas homogénea entre los colegios
publicos y privados. El andlisis permite ademas observar que la con-
dicién de colegio publico no implica necesariamente una gestion inefi-
ciente. En efecto, al observar la distribucion de los indices de eficiencia
en unidades educativas, se verifica que algunas instituciones de natu-
raleza publica pueden ser tan eficientes como las instituciones privadas
mas eficientes, mientras que algunas instituciones de naturaleza priva-
da revelan importantes niveles de ineficiencia.

El hallazgo de importantes niveles de ineficiencia en la utilizacion de
recursos pone al frente del debate de politicas publicas qué practicas
e instituciones favorecen un uso eficiente de los insumos publicos y, en
este caso, de los insumos educativos. Esta discusion es presentada
sucintamente al final de este documento.
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El desempeno desfavorable mostrado por los estudiantes de la
region en las pruebas estandarizadas tipo PISA —en particular, por los
estudiantes de las escuelas publicas— es ciertamente preocupante. Sin
embargo, esto no es evidencia concluyente de un uso ineficiente de
los recursos educativos. En efecto, es importante distinguir entre indi-
cadores de resultados e indicadores de eficiencia. La razon es sencilla:
un resultado desfavorable puede muy bien estar asociado a la falta de
recursos o0 a condiciones de entorno desfavorables®, y no necesaria-
mente reflejar un mal uso de los recursos disponibles.

Por ejemplo, para el caso del desempefno educativo, es facil argu-
mentar que la nota promedio en una prueba estandarizada en cada
unidad educativa depende de multiples factores que no necesariamen-
te se vinculan con la eficiencia en el uso de insumos en dicha uni-
dad. En primer lugar, si el colegio dispone de muy pocos recursos, aun
cuando éstos se apliquen siguiendo las mejores practicas, es probable
que exista un desempeno desfavorable. Mas aun, es conocido que el
entorno familiar y socioeconémico del estudiante impacta en los resul-
tados académicos, asi pues, los hijos de padres con una mejor educa-
cién o con un mejor estatus socioecondmico podrian obtener mejores
resultados en estas pruebas, independientemente de las caracteristi-
cas de la unidad educativa a la que asisten.

En consecuencia, un andlisis de eficiencia debe incorporar de ma-
nera sistematica todos aquellos factores que afectan el resultado y que
no se asocian con un mal uso de los recursos disponibles. Bajo esta
vision, algunos colegios que, en principio, pueden parecer ineficientes
sobre la base de sus resultados podrian, sin embargo, ser eficientes
dados sus recursos y el entorno en el que operan. El argumento en
sentido opuesto es también valido. Afortunadamente, se disponen de
métodos —conocidos con el nombre de métodos de frontera— conce-
bidos especialmente para estudiar la eficiencia bajo esta ptica®. Estos
métodos ofrecen como salida un indice de eficiencia para cada unidad

4. ‘Condiciones de entorno’ se refiere a los elementos que afectan la variable de desempe-
flo, pero que estan fuera del control de la unidad ejecutora. Por esta razén, también se les
conocen con el nombre de ‘variables no discrecionales’. ...

5. El método de frontera estocéstica fue empleado en este trabajo y es brevemente pre- Perspectivas

sentado en el Apéndice .
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bajo andlisis. Este se encuentra entre cero y uno e indica qué tan lejos se
sitUa dicha unidad de su potencial. Por ejemplo, un indice de 0,8 indica-
ria que se esta alcanzando sdlo el 80% de lo que podria lograrse dados
los insumos empleados y las condiciones de entorno.

Desafortunadamente, estudios de naturaleza cross-country sefialan
que este rezago de América Latina, reflejado en el Grafico 1, se asocia,
al menos parcialmente, con un empleo ineficiente de los insumos edu-
cativos. En particular, los estudiantes obtienen en promedio un resulta-
do apenas ligeramente superior al 80% de lo que corresponde con las
mejores practicas, tal y como lo sugiere el Grafico 2°.

Gréfico 2.
indice de eficiencia de calidad de la educacion para paises seleccionados de
Ameérica Latina (2006 vs. 2009) (Insumos y entorno)¥
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a/ Variable resultado: notas PISA promedio de los afios 2006 y 2009. Variable insumo: gasto publico real per
capita en educacion (ajustado por PPA), promedio de los cinco afios previos a cada prueba. Variables de entor-
no: PIB real per capita (ajustado por PPA) y afios de escolaridad adultos, promedios de los cinco afos previos a
cada prueba. Medidas de eficiencia orientada al producto. Método de frontera estocastica.

Fuente: elaboracion propia con base en Alvarez Parra y St. Aubyn (2012).

6. Entre los paises de la regién, Uruguay es el pais con mejores scores de eficiencia en la
dimension de calidad. Sin embargo, representa unos de los paises con menor score de
eficiencia en la promocién de acceso. Chile también suele posicionarse relativamente bien.
Por su parte, Argentina y México se encuentran entre los paises con menores indices de
eficiencia en la dimension de calidad (ver Alvarez Parra y St. Aubyn, 2012).
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Esta evidencia cross-country levanta importantes interrogantes que
s6lo pueden ser abordadas empleando informacion a nivel subnacio-
nal. En particular, es posible explorar si existe un sesgo de ineficiencia
segun el tipo de institucion o segun la ubicacion geografica. Por otra
parte, el andlisis con informacion desagregada permite contar con un
mayor nimero de observaciones, y al menos en principio, ofrece mayor
homogeneidad entre las variables involucradas en el analisis, lo cual no
siempre es valido en el andlisis cross-country.

Un andlisis de naturaleza subnacional tiene, sin embargo, algunas
desventajas que se deben tener presentes. Las mediciones de eficiencia
son de naturaleza relativa, es decir, reflejan en qué medida cada escue-
la dista de las mejores practicas respecto a una muestra de escuelas
dentro de un mismo pais. En consecuencia, que una unidad educativa
se ubique sobre la frontera local no implica necesariamente que esté
utilizando las mejores practicas segun los estandares internacionales.

Adicionalmente, y al igual que para el andlisis entre paises, no siem-
pre se dispone de toda la informacién necesaria para obtener una me-
dida de eficiencia libre de cuestionamientos, por lo tanto, debe privar
una interpretacion cautelosa de los resultados. En este caso, si bien
las bases de datos permiten controlar por el nivel socioeconémico, no
distinguen las calidades innatas de los alumnos que también pueden
afectar el desempeno. Asi pues, la competencia por los alumnos mas
habiles y motivados dentro de cada nivel de ingreso puede llevar a una
distribucion no uniforme de estas condiciones no observables al interior
de cada colegio. Esto haria lucir relativamente mas eficientes a aquellas
unidades educativas exitosas en captar los mejores estudiantes’.

En el resto de esta seccion se analizan las bases de datos del Sis-
tema Nacional de Evaluacion de Resultados de Aprendizaje (prueba
SIMCE) de Chile y de la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) de
Perl para explorar eficiencia en la provision de servicios educativos

7. Elimpacto de esta distribucion desigual de la calidad del estudiante en el desempefio se
magnifica en la presencia de los llamados peers effects o externalidades asociadas a las ca-
racteristicas del pool de estudiantes. Algunos trabajos siguieren que si los colegios pueden
seleccionar a los alumnos més habiles, un equilibrio con segmentacion podria emerger en
colegios privados que se quedan con los alumnos mas habiles (Macleod y Urquiola, 2009).
En consecuencia, uno podria especular que las diferencias de eficiencia entre colegios
publicos y privados podrian presentar un limite superior a la brecha de calidad.

Perspectivas
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en su dimension de calidad. La confeccion y mantenimiento de estas
bases de datos son claves para la medicion de eficiencia en la provision
de servicios educativos a la luz del marco curricular propio de cada pais
y en una fase temprana del proceso educativo. Por esto son practicas
que deben ser alentadas pero que, desafortunadamente, no represen-
tan la regla en la region.

Chile y la prueba SIMCE

Para estudiar la eficiencia del gasto publico en educacion en Chile
se emplea informacion del Sistema Nacional de Evaluacion de Resul-
tados de Aprendizaje (SIMCE) junto con informacion del Ministerio de
Educacion de Chile respecto al nimero de docentes y a la matricula de
cada unidad educativa a nivel nacional.

Las pruebas SIMCE evaluan el logro de los “Objetivos Fundamen-
tales y Contenidos Minimos Obligatorios” del marco curricular vigente
en diferentes subsectores de aprendizaje, a través de una medicion
que se aplica a escala nacional, una vez al ano, a los estudiantes que
cursan un determinado nivel educacional®. Adicionalmente a los resul-
tados de esta prueba, SIMCE ofrece informacion sobre otras variables
tales como tipo de dependencia (municipal, particular subvencionado
y particular pagado) localidad (urbano vs. rural) y nivel socioeconémico
asociado a la unidad educativa (bajo, medio bajo, medio alto y alto). La
informacion es a nivel de unidad educativa y esta disponible con base
anual desde 1988.

Del Ministerio de Educacion de Chile se obtiene informacion relativa
a la matricula (clasificada segun género) y del nUmero de profesores
asi como las horas contratadas, entre otras. Esta informacion esta dis-
ponible por unidad educativa a partir de 2004. En consecuencia, se
restringe el periodo de estudio a los anos de 2004 a 2010.

La variable que refleja la calidad de la educacion en cada unidad
educativa (‘nota SIMCE’) se construyé promediando las notas obte-
nidas en matematicas y lectura para los diferentes niveles educativos

8. Hasta el afio 2005, la aplicacion de las pruebas se alternd entre 4° Bésico, 8° Basico y 2°
Medio. A partir del afo 2006, se evallan todos los afios a 4° Basico y se alternan 8° Basico
y 2° Medio. Desde el ano 2010 se incorpora la evaluacion en 3° Medio del subsector Inglés
(ver http://www.simce.cl).


http://www.simce.cl
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evaluados en cada ano; con ello se obtuvo una medida unica por insti-
tucién educativa por ano®.

En el Cuadro 1 se muestran estadisticas descriptivas de algunas
variables empleadas en el andlisis. La informacion se presenta segun
condiciéon de ruralidad (panel superior) y por tipo de dependencia (pa-
nel inferior)*°.

Cuadro 1.
Estadisticas descriptivas de la educacion en Chile (promedio 2004-2010)

Nota SIMCE

L. Porcentaje
. . Proporcion Horas
Tipo de entidad ) ) profesor-alumno por alumno de zrofeslores
Promedio Maxima Minima eaula
Por condicién de
ruralidad
Escuelas rurales 236,27 328,78  109,5 0,10 3,41 73,59
Escuelas urbanas 254,83 352,00 93,75 0,06 1,93 86,98
Por tipo de
institucion
Escuelas
municipales 236,99 344,00 93,75 0,08 2,80 79,16
Escuelas particulares
subvencionadas 255,78 330,25 98,50 0,06 1,96 84,03
Escuelas particulares
pagadas 296,60 352,00 100,00 0,12 3,62 88,06
Muestra completa 250,66 352 93,75 0,08 2,54 81,49

Fuente: SIMCE (2011) y Ministerio de Educacién de Chile (2011).

9. En algunos casos, también se dispone de informacién para los subsectores de ciencias
sociales, ciencias naturales e inglés. Utilizar estos subsectores reduce el nimero de obser-
vaciones disponibles. Méas aun, para el caso en que también se dispone de estas notas, la
correlacion entre éstas y las notas en matematicas y lectura es tipicamente superior a 0,9.

10. Se dispone de un total de 6.471 unidades educativas de las cuales el 51,1% es muni- p """"""""
cipal y casi el 10% privada no subvencionada. El 10% de los colegios se categorizan como erspectivas
urbanos.



Perspectivas sobre el desarrollo
Hacia un mejor Estado en América Latina

LLas escuelas urbanas muestran un desempeno mas favorable que
las rurales en cuanto a los resultados en las pruebas SIMCE, a pesar de
contar con una menor cantidad de insumos en términos de docentes
y horas contratadas por alumno. Asimismo, las escuelas municipales
muestran un peor desempefno que las particulares subvencionadas
y éstas, a su vez, un peor desempeno que las particulares pagadas.
Como ya se ha enfatizado, alin no pueden extraerse conclusiones res-
pecto al nivel de eficiencia con que se utilizan los insumos educativos,
lo cual justifica el analisis siguiente. Por ejemplo, tal y como se refleja
en el Grafico 3, los colegios municipales concentran la poblacion es-
tudiantil mas desfavorecida econémicamente, hecho que puede estar
incidiendo en el desempeno estudiantil, mas alla de la eficiencia con
que se administren los recursos.

Gréfico 3.
Distribucion de nivel socioecondmico segun tipo de unidad educativa¥
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Fuente: SIMCE (2011) y Ministerio de Educacién de Chile (2011).
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En la estimacion de la frontera se empled como variable resultado la
nota SIMCE, y como insumo principal las horas efectivas de docencia
por estudiante (‘horas’)'". También se incluyd la proporcion de maes-
tros de aula como una medida de las caracteristicas del insumo. Como
variables no discrecionales se introduce una variable dummy que refleja
si la escuela esta ubicada en un sector rural o urbano, la fraccion de
estudiantes del sexo femenino y variables dummies para representar el
estatus socioecondomico asociado al colegio'.

Los resultados de la estimacion de frontera se muestran en el Cua-
dro All.1 del Apéndice Il. En la estimacion de la frontera, la variable
insumo resulta significativa y con el signo esperado. Una mayor pro-
porcidn de profesores de aula y de estudiantes de sexo femenino esta
asociada con mejores resultados en la prueba. La variable dummy rural
tiene signo negativo y es significativa, lo que indica que la frontera esta
desplazada hacia abajo para el caso de los colegios rurales; sin embar-
go, la magnitud del coeficiente esta por debajo de las asociadas a la
posicion socioecondmica. En efecto, todas las variables dummies para
cada nivel de ingreso resultaron significativas y con el signo esperado.
Por ejemplo, que el colegio corresponda al grupo social mas alto tiene
asociado, en promedio, una diferencia de 20% en el desempenfo de la
prueba con respecto a la nota de un colegio vinculado al grupo socioe-
condémico mas bajo.

El Cuadro 2 (ver pag. 64) compara los indices de eficiencias pro-
medios para cada tipo de dependencia educativa. La primera columna
representa la nota promedio de cada tipo de unidad como proporcion
de la nota maxima. La segunda columna muestra los indicadores de
eficiencia cuando no se incluyen factores de entorno. Finalmente, la ul-
tima columna corresponde a los indices de eficiencia segun la frontera
estimada.

11. Alternativamente se pueden emplear profesores por estudiante, sin embargo, el uso de
horas por estudiante presenta mejor ajuste (verosimilitud). Esto tiene sentido toda vez que
la variable horas es una mejor medida del esfuerzo efectivamente realizado en educacion.

12. Se incluyé como variable de entorno la fracciéon matricula normal/matricula total; sin
embargo, esta variable no resulté significativa.

Perspectivas
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Cuadro 2.

Eficiencia por tipo de dependencia

indice de eficiencia indice de eficiencia

Tipo de entidad Nota relativa (s6lo insumos) (insumos y entorno)
Escuelas municipales 0,67 0,81 0,90

Cmempiam s e o o
T o b

Fuente: elaboracion propia con base en SIMCE (2011).

Los colegios privados muestran notas significativamente superio-
res a las de los colegios municipales, sin embargo, luego de controlar
por factores de entorno (nivel socioecondmico, condicion de ruralidad,
entre otros), la diferencia entre niveles de eficiencia entre colegios publi-
cos y privados luce bastante modesta'®. En promedio, los estudiantes
de las escuelas municipales obtienen una nota en las pruebas SIMCE
de sélo 90% de lo que corresponde con su perfil socioecondmico y
con la dotacion de los colegios a los que asisten. Niveles de ineficiencia
ligeramente menor se observan también en entes privados. Nétese que
si bien las notas relativas de los colegios municipales son, en promedio,
apenas 67% de las de aquel colegio de mejor desempeno, al estimar
los indices de eficiencia considerando los insumos, la distancia relativa
con respecto al potencial mejora, ubicandose por encima del 80%.
Esto sugiere que, en parte, su pobre desempeno obedece a carencias
de insumos.

El Gréfico 4 compara la distribucion de la variable nota SIMCE (panel
izquierdo) con la del indice de eficiencia (panel derecho) para el caso de
las unidades municipales y las privadas no subvencionadas.

13. Esta diferencia, aunque pequefia, es estadisticamente significativa. Al incluir una dummy
por entidad municipal en la frontera, ésta es significativa al 1% con un coeficiente de -0,03.
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Grafico 4.
Distribuciones de las notas SIMCE y de los niveles de eficiencia
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Fuente: elaboracion propia con base en SIMCE (2011).

Se aprecia que las grandes disparidades en la variable nota SIMCE
no se reflejan en los indices de ineficiencia. Sin embargo, la densidad
de las instituciones privadas no subsidiadas muestra un ligero despla-
zamiento hacia la derecha indicando que, en promedio, ellas son mas
eficientes. También se verifica que algunas entidades publicas pueden
ser tan eficientes como las entidades privadas mas eficientes.
En conjunto, el andlisis sugiere que para el caso de Chile, los niveles
de eficiencia de las entidades publicas se encuentran soélo ligeramente
por debajo del de las entidades privadas y que las grandes diferencias
en notas pueden mas bien obedecer a una insuficiencia de recursos y
al origen socioecondmico del estudiante. Resultados similares son en-
contrados para paises de la OCDE a partir de los resultados de PISA,
donde en 13 de 16 paises de la OCDE, el premium de la escuela pri-
vada se desvanece al controlar por factores observables tales como
el nivel socioeconémico del alumno y los insumos empleados (OCDE, 65
2011). Un resultado similar también se encuentra en el caso de Colom- Perspectivas
bia [Iregui et al. (2006)].
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Si bien el foco del presente documento se refiere a la dimension
publica-privada, también resulta de interés explorar como es la distri-
bucion geogréfica del indice de ineficiencia. El Cuadro 3 muestra infor-
macion al respecto.

Cuadro 3.
Indices de eficiencia segun region y tipo de entidad (porcentaje)

indice de eficiencia

Nota relativa .
(insumos y entorno)
Region
- Privadas sub-  Privadas no . Privadas sub-  Privadas no
Municipales : . Municipales 3 ) Brecha
vencionadas subvencionadas vencionadas subvencionadas
Antofagasta 67 75 81 88 90 90 1

Los Rios 70 72 89 92 92 96 4

Maga”anes707781909188 ............................
Mau‘6687587929294 ................. 2 .........
Metrop0|na”a677884889092 ................. 3 .........
Tarapaca657183888891 ................. 8 .........
Valpara‘50667483899092 ................. 3 .........
Promedl°6873859091922 .........

n.d.: no disponible.

Fuente: elaboracion propia con base en SIMCE (2011).
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El cuadro sefala que las diferencias en el indicador de eficiencia es
bastante uniforme a nivel regional. En efecto, la mayor diferencia apenas
alcanza los 4 puntos porcentuales en las regiones de La Araucania y de
Los Rios.

El caso de Chile muestra entonces un panorama relativamen-
te optimista pues las instituciones educativas publicas pueden
operar eficientemente. Sin embargo, reafirma la existencia de una
brecha de calidad que puede tener su origen en insuficiencia de
recursos para las unidades educativas publicas y que debe alertar
a las autoridades.

Peru y la Evaluacion Censal de Estudiantes

Para explorar la situacion de Perl se combind informacion esta-
distica sobre la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE)'™ con infor-
macion de matricula y docentes, esta ultima de libre disponibilidad en
la pagina del Ministerio de Educacion. La ECE es una evaluacion a
nivel de sistema que realiza anualmente el Ministerio de Educacion, a
través de la Unidad de Medicion de la Calidad Educativa, con el ob-
jetivo de obtener informacion sobre el rendimiento de los estudiantes
de segundo grado de primaria y —en las escuelas que trabajan en el
marco de la Educacion Intercultural Bilinglie— de los de 4to grado
de primaria. Este estudio se enfoco en los resultados para 2010 de
los estudiantes de 2do grado de primaria que reciben educacion en
lengua castellana.

La prueba ofrece informacion a nivel de unidad educativa en dos
areas: comprension lectora y nociones matematicas. La base de da-
tos no provee la nota promedio sino la fraccion de alumnos que al-
canzan ciertos umbrales de nota. Asi pues, se dispone de la fraccion
de alumnos por debajo del nivel 1, la fraccion de alumnos en el nivel 1
y la fraccion de alumnos en el nivel 2 en cada colegio™. De las 13.161
instituciones para las cuales se dispone de los resultados ECE, 69%
estan ubicadas en localidades urbanas y 67% son publicas de ges-

14. La informacion de los resultados ECE y de los indicadores socioecondémicos ha sido
gentilmente provista por funcionarios de la Unidad de Medicién de Calidad Educativa y de
la Unidad de Estadisticas Educativas del Ministerio de Educacion de Peru.

15. El nivel 2 representa un mejor desempefo que el correspondiente al nivel 1.

Perspectivas
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tion directa. Finalmente, alrededor del 1% son entidades publicas de
gestion privada. También se verifica que dentro de las escuelas ubica-
das en centros rurales, la mayoria son entidades publicas de gestion
directa.

Al igual que en el caso de Chile estudiado previamente, se verifica
un mejor desempeno de las escuelas privadas, que en este caso se
manifiesta con una mayor proporcion de alumnos en los niveles 2 y 1.
Las diferencias son mas notables para el caso de la prueba de lectura
(ver Grafico 5).

Porcentaje de escuelas

Grafico 5.
Resultados ECE por tipo de escuelas
Matematicas Lectura
100 100t
12 25 20 19 45 46
80| 2 80]
°
3
60 & 60
8
jo]
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C
S
20 £ 20
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Publicas de Publicas de Privadas Publicas de Publicas de Privadas

gestion directa gestion privada

gestion directa  gestion privada

H Bsjonivel 1 M Nivel 1 Nivel 2

Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).

Mientras que 58% de los alumnos estan bajo el nivel 1 en la prueba
de matematicas en los colegios publicos, sélo alrededor del 40% de los
alumnos de los colegios privados estan en esta situacion. Asimismo,
apenas 19% de los alumnos de colegios publicos de gestion directa
superan el nivel 1, mientras que 46% de los alumnos en escuelas pri-
vadas lo logran. Notese que las escuelas publicas de gestion privada
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no muestran un peor desempefio que las privadas, inclusive revelan
ligeramente un mejor desempefno en matematicas.

Ademas de informacion relativa al desempefio de cada colegio en
la prueba ECE, se dispone de informacion socioeconémica sobre los
distritos en los cuales se ubica cada colegio. Por un lado, el quintil de
ingreso de la familia tipica del distrito; por el otro, el indice de desarrollo
humano, y la proporcién de familias con carencias de electricidad, sis-
tema de aguas servidas, asi como la fraccion de nifios (entre 6 y 9 afios
de edad) con problemas nutricionales.

Como es de esperar, los colegios ubicados en distritos con ma-
yor nivel de ingreso tiene un desempeno significativamente mejor (ver

Grafico 6).
Grafico 6.
Resultados ECE segun el nivel de ingreso
Matematicas Lectura
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Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).
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Resulta de interés explorar si el alumno tipico de los colegios publi-
cos proviene de entornos mas desfavorables. El Cuadro 4 y el Gréafico
7 indagan al respecto.

Cuadro 4.

Caracteristicas socioeconomicas de los distritos donde se ubican los colegios
Caracteristicas Escuelas publicas  Escuelas publicas .
socioeconémicas de gestién directa  de gestion privada Escuelas privadas
Poblacion sin electricidad

doorcentaie] e e
Poblacioén sin desaglie

dporcentaie) e e 2
Nifos con problemas

Genuticion (porcentale) 20T e L
indice de desarrollo humano 0,57 0,63 0,67
Proporcion 0,05 0,04 0,06

profesor-alumnos

Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011) y Ministerio de Educacion de Pert (2011).

Gréfico 7.
Nivel socioeconomico de las escuelas segun tipo de entidad (2010)
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Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).
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Se aprecia que los colegios publicos suelen estar ubicados en dis-
tritos con mayores problemas de acceso a la electricidad y a sistema
de aguas servidas, asi como en distritos con mayor incidencia de des-
nutricion infantil. EI cuadro también sugiere una menor razon profesor-
alumno en los colegios publicos al compararlos con los privados; es
decir; al igual que en el caso de Chile, se verifica una menor provision
de insumos docentes en los colegios de naturaleza publica.

Por su parte, el Grafico 7 muestra que los colegios publicos se ubi-
can en distritos con menor nivel adquisitivo; en efecto, 41% de los
colegios publicos (de gestion directa) se encuentran ubicados en dis-
tritos del quintil de ingreso mas bajo, mientras que esta cifra alcanza
s6lo 1% para el caso de los colegios privados. Por su parte, 35% de
los colegios privados se situan en distritos asociados al quintil mas alto
del nivel de ingreso, mientras que sélo 8% de los colegios publicos de
gestion directa se encuentran en este tipo de distritos.

La informacion descriptiva revisada hasta ahora indica un peor des-
empeno de los colegios publicos de gestion directa, pero también, que
estos colegios emplean menos insumos y atienden a estudiantes en
condiciones socioecondmicas mas adversas. ¢En qué medida este
pobre desempeno es explicado por falta de insumos y por el perfil so-
cioecondmico del estudiante? ;En qué medida obedece a problemas
de eficiencia? Para explorar al respecto, se estimaron las fronteras que
tienen como variable resultado la proporcion de alumnos que alcanzan
el nivel 2 en cada colegio y como variable insumo la razén profesor-
alumno; ademas, como variables de entorno se incluyen algunos indi-
cadores socioeconémicos del distrito al cual pertenece el colegio'®. El
Cuadro 5y el Gréfico 8 (ver pag. 72) resumen los principales resultados
de este analisis. La estimacion de la frontera estocastica es presentada
en el Cuadro A.ll.2 del apéndice 2.

16. Algunas variables son: una dummy por la ruralidad del distrito, el porcentaje de familias P ------ t ~~~~~~
que vive en pobres condiciones de aguas servidas, el porcentaje de nifios desnutridos y el erspectivas
nivel socioeconémico vinculado al distrito.
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Cuadro 5.
Indices de eficiencia de la prueba ECE y variables resultado por tipo de ges-
tion de las escuelas (2010)¥

Matematicas Lectura
Tipo de Gestion - -

i ooty Idcode oSS, indeods
gifr‘ggfaa(?f gestion 11,97 46,06 18,75 44,76
E#ﬂgg %e) o o s e s
Privada (3) 19,59 51,63 4574 59,64
e (2 ) ( 1) ................... B e s P
e (3 ) ( 1) .................... e o s e

a/ Frontera estimada empleando como insumos la razén profesor-alumno y una lista extensa de variables de
entorno que describen el nivel socioeconémico del distrito al cual pertenece el colegio.

Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).

Gréfico 8.
Distribuciones de las notas ECE en lectura y de los indices de eficiencia
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Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).
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Se aprecia que los niveles de eficiencia son bajos para todos los
tipos de instituciones, pero mas bajos para los colegios publicos de
gestion directa. En efecto, el indice de eficiencia para colegios publicos
de gestion directa es en promedio entre 5 y 15 puntos porcentuales,
inferior que el de los colegios privados. También se evidencia que los
colegios publicos de gestion privada estan entre los mas eficientes. Fi-
nalmente, el grafico sugiere que existen algunos (pocos) colegios publi-
cos cercanos a la frontera. En sintesis, si bien problemas de insuficiencia
de insumos y alumnos con condiciones socioecondmicas adversas ex-
plican parte del pobre desempefo de las unidades publicas, aun al con-
siderar estos aspectos permanece una brecha importante de eficiencia,
resultado que contrasta con el caso chileno estudiado previamente.

Nuevamente resulta de interés explorar como es la distribucion geo-
gréfica del indice de ineficiencia. El Cuadro 6 muestra informacion al

respecto.
Cuadro 6.
Indice de eficiencia segun region
Matematicas Lectura
Redis
egion Pablicade  Publicade Privada Piblicade  Publicade Privada
gestiéon directa gestion privada gestiéon directa gestion privada
Amazonas 48 65 48 51 70 58

Continua
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Matematicas Lectura
Region Piblicade  Piblicade  p. .. Publicade  Piblicade oo
gestion directa gestion privada gestion directa gestion privada

lca 52 49 52 51 47 60

Jumn ....................... 4.1 8 .................. 5 0 .................. 5 8 .................. A.l 9 .................. 5 .4. .................. 65 .........
L a lee nad ............... 4 9 .................. 4 8 .................. 5 O .................. 4 8 .................. 4 9 .................. 59 .........
L am bayeq Ue ............. 4 8 .................. 6 9 .................. 5 .1 ................... 4 8 .................. 7 O .................. 62 .........
k/ilrgt?opon o 44 61 49 45 65 57
ST, 45 47 52 41 41 61

L Orem ..................... 2 9 .................. 3 .1 ................... 3 7 .................. 2 3 .................. 3 7 .................. 42 .........

Madr e de D,o S ........... 3 5 ................. n d .................. 3 .1 ................... 3 8 ................. n d .................. 47 .........

Moqu egua ................ 5 2 .................. 5 8 .................. 4 6 .................. 5 2 .................. 4 5 .................. 60 .........

.|:.> aSCO ..................... 4 6 ................. n d .................. 6 6 .................. 4 7 ................. n d .................. 64 .........

.|:.> | ura ....................... 4 6 .................. 5 5 .................. 5 5 .................. 5 0 .................. 4 7 .................. 62 .........

.}; u no ....................... 4 3 .................. 3 .1 ................... 5 5 .................. 3 8 .................. 2 5 .................. 64 .........

.S. ; n Mam n ................ L.l .4 .................. 6 8 .................. 4.1 9 .................. 3 8 .................. 7 8 .................. 67 .........

Tac na ...................... 5 3 .................. 6 4 .................. 5 4 .................. 5 0 .................. 6 7 .................. 64 .........

Tum bes ................... 4 5 ................. n d .................. 6 .1 ................... 4 4 ................. n d .................. 71 ..........

.L.J Cayah .................... 2 7 ................. n d .................. 5 .1 ................... 2 8 ................. n d .................. 64 .........

.1._ ota| ....................... 4 6 .................. 5 7 .................. 5 2 .................. 4 5 .................. 6 2 .................. 60 .........

n.d.: no disponible.

Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).

En el caso de Peru, la dispersion regional de la brecha de eficiencia
publico-privada y de los indices de eficiencia en general es mucho ma-
yor que para el caso de Chile. Por ejemplo, la brecha en comprension
lectora puede ser tan grande como 36 puntos (Ucayali) o tan pequena
como 7 puntos (Moquegua).



Implicaciones vy discusion de politica

El analisis descriptivo de las bases de datos exploradas en este
documento, asi como el estudio de la eficiencia mediante el método de
la frontera estocastica, sugieren los siguientes resultados:

i. Existe una importante dispersion en el desempeno escolar de los
colegios medida a través de los resultados en las pruebas estan-
darizadas.

ii. El desempenfo es particularmente deficiente para colegios publicos

y para aquellos ubicados en zonas rurales. El desempeio también

es mas desfavorable para estudiantes provenientes de familias con

nivel socioecondmico mas bajo.

Las escuelas publicas suelen disponer de menos recursos por es-
tudiante y atender a alumnos en condiciones socioecondmicas mas
desfavorables.

iv. El andlisis de frontera sugiere que las diferencias en desempeno
entre colegios es parcialmente atribuible a diferencias en insumos
(profesores por alumnos) y a diferencias en el background socioeco-
némico de los alumnos de cada colegio. Sin embargo, aun al con-
trolar por estos factores se verifica un componente de ineficiencia.

v. Los resultados del analisis de frontera contrastan entre los dos pai-

ses estudiados. En particular, los indices de eficiencia son mas bajos

en Perl y la brecha de eficiencia entre las instituciones publicas y

privadas es mayor.

Una vez considerados la disponibilidad de recursos y el entorno en

el cual operan, algunos colegios publicos pueden ser tan eficientes

como los colegios privados mas eficientes.

VI.

La implicacion fundamental de estos hallazgos es que si bien me-
jorar la provision de insumos en colegios publicos puede ser muy im-
portante para incrementar la calidad de la educacion, también es vital
adelantar esfuerzos orientados a implementar practicas e instituciones
que favorezcan la eficiencia la gestion publica.

Una practica necesaria se refiere a la confeccion y mantenimiento
de sistemas de informacién que permitan evaluar de manera uniforme
las diferentes instancias de aplicacion de los gastos —colegios en este
caso- e identificar las unidades ineficientes para asi incorporar correcti-
vos oportunamente. Como bien lo expresara William Thompson Kelvin,

Perspectivas
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“si no lo puedes medir, entonces no lo puedes mejorar”. Este tipo de
sistemas de informacion para la evaluacion de la gestion no son de uso
habitual en la region y, en consecuencia, deberian estimularse.

Mejorar la calidad de la planta profesoral —y la de los trabajadores de
la administracion publica— también es indispensable para incrementar
la calidad de la educacion. Introducir planes de entrenamiento para los
docentes y atributos que hagan atractiva la carrera educativa y permitan
captar a los mejores individuos, son acciones orientadas a este fin.

Alcanzar una educacion de calidad también requiere docentes fuer-
temente motivados. Desafortunadamente, este no siempre es el caso.
Un docente ejemplar puede desmotivarse si observa que sus colegas,
con practicas de ausentismo y con poca dedicacion, reciben un reco-
nocimiento similar, econémico o de otro tipo.

Existen diferentes maneras de atacar este tipo de problemas, una
de ellas esté dirigida a la exaltacion de una cultura de excelencia dentro
de cada institucion. La implementacion de sistemas de monitoreo y de
incentivos mediante premios con base en un indicador observable es
otra practica dirigida a confrontar este problema.

Algunos paises de la region han incorporado practicas de este tipo.
Este es el caso del programa Carrera Magisterial de México y del Sis-
tema Nacional de Evaluacion de Desempeno de los Establecimientos
Educativos (SNED) de Chile, ambos introducidos a mediados de la dé-
cada de los 90", El principio es muy claro: si el esfuerzo del docente es
capaz de mejorar el desempeno de sus estudiantes, vincular parte de
la remuneracion al resultado de las pruebas estandarizadas incentiva
a los profesores a realizar un gran esfuerzo, lo que redunda en una
educacion de mas calidad.

Si bien ambos programas operaban bajo este principio, tenian im-
portantes diferencias que merecen ser destacadas. Mientras que el
pago en el programa mexicano implicaba un premio para el profesor
especifico, en el caso chileno el premio se asociaba a la unidad educa-
tiva. El sistema mexicano contemplaba cambios permanentes de sala-
rios mientras que el chileno se asociaba a bonos transitorios. Por otra

17. Para una descripcion de este y otros programas para promover educacion de calidad,
ver Vegas y Umansky (2005).
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parte, el sistema de Chile agrupaba colegios segun las caracteristicas
de la poblacion estudiantil, reconociendo que el entorno y los antece-
dentes del estudiante podian afectar el desempeno. Este elemento no
estaba presente en el esquema mexicano. Finalmente, el tamano de
los incentivos monetarios asociados al programa Carrera Magisterial
era mayor al del SNED.

Las evaluaciones no experimentales de estos programas no son
plenamente alentadoras. Por ejemplo, en el caso de Carrera Magiste-
rial, los estudiantes de aquellos docentes que tedricamente deberian
tener mas incentivos en realizar un mayor esfuerzo no parecen tener
mejor desempeio. El caso de SNED es mas favorable, en particular, se
encuentra evidencia preliminar de que los incentivos del programa tie-
nen un efecto positivo en el desempeno de los estudiantes de aquellos
colegios con relativamente méas oportunidad de ganar el premio. Vale
destacar que el caso de ausencia de efectos no invalida el mecanismo
ya que podria mas bien estar sefnalizando fallas en el disefio de las
intervenciones.

Las altas tasas de ausentismo son otra forma en que se puede ma-
nifestar un bajo esfuerzo docente. Existe evidencia de que en los paises
en desarrollo, hay un fuerte ausentismo en el caso de los trabajadores
de la educacion. Por ejemplo, Chaudhury et al. (2006) encuentran que
en el caso de Per, la tasa de ausentismo es del 11% para el caso de
los docentes, mientras que en Ecuador la tasa de ausentismo en el
sector de educacion es de 14%.

LLa incorporacion de sistemas de monitoreo combinados con incen-
tivos monetarios es una forma de atacar el problema del ausentismo®,
Una primera evaluacion de los mecanismos de este tipo para el caso
de docentes se llevd a cabo por Duflo y Hanna (2005) en las areas
rurales de Udaipur, India. En particular, el ejercicio estudiaba el uso de
mecanismos de monitoreo combinado con incentivos monetarios. El

18. Algunos estudios confirman que el monitoreo, sin alteracion de pagos, puede ser insu-
ficiente para reducir el ausentismo. Por ejemplo, Banerjee et al. (2004) explora el impacto de
monitoreo asignado a un miembro de la comunidad, quien a cambio de un pago, verificaba
una vez a la semana la asistencia de trabajadores de la salud en Udaipur, India. La infor-
macion de la asistencia no afectaba la remuneracion. Bajo esta configuracion el resultado
encontrado fue que el tratamiento no alterd significativamente la tasa de asistencia.

Perspectivas
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ejercicio era de naturaleza experimental y el tratamiento consistia en
darle una camara al docente para que cada dia tomara dos fotografias
(de él'y de los alumnos), una al principio y una al final de la jornada. La
remuneracion de los docentes en los colegios tratados estaba supe-
ditada a los dias efectivamente trabajados al mes y variaba entre 500
rupias y 1.300 rupias. En los colegios de control, la remuneracion era
de 1.000 rupias y no se aplicaba el mecanismo de monitoreo basado
en camaras. Los resultados fueron altamente alentadores, la tasa de
ausentismo bajé de 36% a 18% y se logré una mejora del desempeno
estudiantil. EI mecanismo resulta ser efectivo, econémico y trasladable
a otros centros educativos.

El sector de la educacion también puede favorecerse del uso de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC). La educacion a
distancia y el uso de terminales portéatiles y herramientas informaticas
en las escuelas son dos ejemplos de ello. Algunos autores encuen-
tran que la educacion a distancia puede llegar a ser un medio efectivo
de transmision de conocimiento (Hudson, 1990; Witherspoon et al.,
1993). Por su parte, el uso de computadores portatiles para promover
el proceso de aprendizaje tiene potencialmente grandes ventajas. Este
insumo se complementa con el docente para lograr una ensenanza
mas dinamica y efectiva. Lo novedoso del recurso, vy la forma amena
en que podrian transmitirse los contenidos programaticos, puede ge-
nerar un mayor entusiasmo en los alumnos, mejorando su dedicacion
y por ende, sus resultados. Méas auln, este recurso puede contribuir a
homogeneizar la calidad de la educacion, complementando las defi-
ciencias de los docentes menos calificados'. Estas iniciativas pueden
promoverse desde los gobiernos nacionales (proyecto Canaima de la
Republica Bolivariana de Venezuela) o bien desde los gobiernos subna-
cionales (proyecto Mas Tecnologia de la municipalidad de Guayaquil).

La evidencia empirica sobre la efectividad de estos programas para
mejorar la calidad de la educacion no es del todo concluyente. Algunos
estudios encuentran efectos positivos (Barrow et al., 2009; Banerjee
et al., 2005), mientras que otros no encuentran evidencia de que el

19. Sin embargo, podria argumentarse que cuando la efectividad del uso del computador
como instrumento de ensefianza depende de la calidad del docente, se reduce el potencial
de este recurso para homogeneizar la calidad de la educacion.
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uso de computadores y programas educativos tenga algun impacto
positivo en el logro estudiantil (Leuven et al., 2007; Rouse y Krueger,
2004). La ausencia del efecto no invalida el potencial del recurso, y mas
bien podria interpretarse como que el empleo de computadores no es,
en si mismo, una garantia del éxito; es necesario que los contenidos
programaticos sean apropiados, la interfaz amigable, el entrenamiento
efectivo de los docentes e incluso que se involucre a los padres de los
estudiantes.

La evaluacion de este tipo de programas en la region es escasa. Un
ejemplo es el trabajo de Carrillo et al. (2010) quienes evallan el pro-
grama Mas Tecnologia de Guayaquil. Los autores usan una estrategia
experimental para identificar el efecto causal del uso de computadores
y encuentran un impacto positivo y estadisticamente significativo en el
desempefo en matematicas®. Ademas, sefialan que el efecto es mu-
cho mas grande para los estudiantes que inicialmente se encontraban
en el tope de la distribucion de notas.

Si bien este documento se focaliza en la calidad de la educacion,
promover el acceso eficientemente también es vital para fomentar el
desarrollo con inclusion social. En efecto, se verifican también proble-
mas de acceso en la region y algunos paises que estan a la vanguar-
dia en materia de calidad, pueden no estarlo en materia de acceso
(ver Alvarez Parra y St. Aubyn, 2012). En materia de acceso y promo-
cion de matriculacion se han implementado programas de transferen-
cias condicionadas. El programa Progresa de México, instaurado en
1997, es quizés el ejemplo mas conocido. Para lograr eficiencia en
estos programas, su diseno, y en particular la seleccion el tamafno de
las transferencias y de la poblacion objetivo, resulta clave para que el
presupuesto asignado maximice el impacto del programa (de Janvry y
Sadoulet, 2006).

La lista de estas practicas positivas es extensa y una revision ex-
haustiva de esta escapa del alcance de este documento. Desafortuna-
damente, aplicar estas buenas practicas dista de ser una tarea trivial.
Por un lado, soélo la identificacion de esas practicas segun las condi-
ciones de cada pais es una tarea dificil. Por otro lado, implementar

20. El impacto sobre los exdmenes de lectura no es estadisticamente significativo.
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estas practicas efectivas suele implicar cambios institucionales que,
muchas veces, enfrentan resistencias de diversa indole. Esto implica
que los retos en materia de eficiencia del sector publico —en particular,
de promover educacion de mayor calidad—, son enormes, y sin embar-
go, ineludibles si se quiere avanzar en el camino del desarrollo y de la
inclusion social.
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frontera estocastica
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La estimacioén de la (in)eficiencia técnica mediante el método de
la frontera estocastica tiene como punto de partida una funcion de
produccion: =¥, =f(x,,h, BV E, exp(v, )— que relaciona el producto
de la i-ésima unidad decisoria en el periodo ¢ (y,,), con los insumos
utilizados por ésta en dicho periodo (x, ), con un ruido o término esto-
castico (v,,) y con el término de eficiencia técnica (E, ), objetivo central
del analisis. En la frontera también se puede controlar por condiciones
de entorno o no discrecionales —representadas por h, —que estan fue-
ra del control de la unidad decisora y que pueden afectar el resultado.

La frontera de cada unidad decisora queda entonces definida por
¥, = fx,,h, ;By) E.exp(v,,). Si el término estocastico es siempre cero,
la frontera es deterministica y comun para todas las unidades deciso-
ras. En caso contrario, cada unidad decisora tendra su propia frontera
estocastica definida por la frontera deterministica 7, desplazada por el
término estocastico. Claramente, 0<E,;<1; y si £=1, la unidad esta ope-
rando en su frontera y por ende es considerada eficiente.

La estimacion del término de (in)eficiencia y de la frontera misma,
se realiza a partir de informacion para N unidades decisoras en T pe-
riodos. Tipicamente, fes parametrizada como una funcion lineal en el
logaritmo de sus argumentos, con lo que el modelo a estimar presenta
la siguiente forma:

logly,,) = a+log(x, JB+log(h, Jy+v,-u, (1)
cont=1,..,Tyi=1,..,N

Noétese que u=-log(E) mide ineficiencia (desviaciones respecto a la
frontera estocastica) y es estrictamente positivo. El trabajo seminal para
la estimacion de la frontera estocastica se atribuye a Aigner, Lovell y
Schmidt (1977), originalmente planteado en un entorno de corte trans-
versal (T=1), pero generalizable a contextos de datos de panel (T>1).
La idea es asumir funciones de distribucion para vy vy estimar por
el método de maxima verosimilitud los parametros técnicos (B,y) y los
parametros asociados a las distribuciones en el modelo. Una especi-
ficacion comun es asumir que v se distribuye normalmente mientras
u se distribuye o half-normal o normal truncada dada su naturaleza
no negativa. La estimacion de estos parametros permite luego hacer
inferencias sobre u,



Apendice Il Estimaciones de frontera

Cuadro All.1
Estimacion de la frontera estocastica para Chile
Variables Coeficiente z P
Horas de docencia por alumno 0,009 5,070 0,000
Fracmondeprofesoresdeau|a ................... 0044 ....................... 6700 ....................... OOOO ............
Fracmondemujeres ................................... 0013 ....................... 6860 ....................... OOOO ............
D_rura| ...................................................... 0009 ....................... 3430 ...................... O 001 .............
D_mgreso_medmbajo ............................... 0030 ....................... ; 9060 ...................... OOOO ............
D_mgreso_medm ....................................... 007937090 ...................... OOOO ............
D_mgreso_med,oano ................................ 013349420 ...................... 0000 ............
D_mgreso_ano ........................................... 0199542200000 ............
Cuadro All.2
Estimacion de la frontera estocastica para Peru

Lectura Matematicas
Variables

Coeficiente z p Coeficiente z p

Docentes por alumno 0,054 3,060 0,002 0,115 4,140 0,000
D_rura|0082 2350 ......... 0019 ........ 0115 ......... 2500 ......... 0013 .....

D_ingreso_2 0,208 5,230 0,000 0,047 0,870 0,384
D_ingreso_3 0,321 7,040 0,000 -0,012 -0,180 0,858
D_ingreso_4 0,393 7,660 0,000 0,027 0,360 0,718 85

D_ingreso_5 0406 6380 0000 0047 0490 0622  |orSPectas







Comentarios a “Diferencias en la calidad de la educacion e ineficiencia:
un analisis basado en el método de frontera estocastica”, de Fernando
Alvarez

José Pablo Arellano, Investigador Senior de CIEPLAN, Santiago
de Chile

El trabajo de Fernando Alvarez es una invitacion a pensar sobre la
eficiencia en la inversion de los recursos invertidos en educacion. El
tema abordado es tremendamente interesante y desafiante.

El andlisis econémico y su énfasis en la limitacion de recursos pue-
den ayudar a reflexionar sobre cémo asignarlos mejor, es decir, donde
es mas efectivo canalizar los recursos? y ;como se favorece a los que
mas lo necesitan?

El énfasis del trabajo esta puesto en la calidad de la educacion,
medida como aprendizaje de los alumnos. Esto es posible gracias a
que se ha ido avanzando en materia de cobertura acercandose a su
universalidad. Para medir la calidad, varios paises, entre los que estan
Peru y Chile, han introducido pruebas de aprendizajes estandares de
caracter nacional y se han incorporado a mediciones internacionales.
Estas pruebas pueden ser un poderoso instrumento para aprender y
para comparar estrategias y politicas educacionales. Bien utilizadas
por los responsables de las politicas, por los equipos directivos y por
los docentes, los resultados de estas pruebas permiten aprender y
corregir para ser mas efectivos en el aprendizaje estudiantil. Son una
valiosa herramienta para ser mas efectivos y mas eficientes en el uso
de recursos.

Ello requiere velar por la calidad de estos instrumentos de medicion
y por su difusion y analisis. No siempre ha sido asi. A veces, frente a
malos resultados se descalifican los instrumentos de medicion. Por el
contrario, creemos que deben promoverse dado su potencial como
instrumento para aprender a mejorar la calidad del servicio educativo,
para identificar las politicas que mejoran los procesos de aprendizaje,
para evaluar a las escuelas y a los equipos docentes y para informar a
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los padres. Es mi experiencia con la aplicacion de las pruebas SIMCE
en Chile y con la participacion del pais en las pruebas TIMMS y PISA'.

En el trabajo se utiliza el puntaje obtenido en las pruebas para medir
la calidad. Los esfuerzos mas recientes tratan de determinar el valor
agregado. Esto se hace analizando las variaciones en los resultados.
De lo contrario, puede confundirse el resultado del proceso educativo
en la escuela con lo que ya poseen los estudiantes producto de su
historia previa, su nivel socio-cultural y de lo que han recibido de su
familia. Por la misma razén, me parece que se simplifica el analisis y
puede inducir a errores centrar la comparacion entre escuelas publicas
y privadas. Mi experiencia y los resultados de varios estudios es que
existen escuelas buenas y malas en ambos casos.

Termino llamando la atencion sobre otra dimension de la asignacion
de recursos que me parece clave y que no siempre se hace explicita.
Cuando se cuenta con recursos adicionales para la educacion, existe
la opcion de invertirlos para elevar la cobertura o la calidad. También,
queda por definir cuanto invertir entre los distintos niveles desde pre-
escolar hasta la educacion superior. Ilgualmente, debe decidirse cuanto
se dedica a materiales educativos (textos, computadores, entre otros) y
cuanto al personal docente. En este ultimo caso hay que definir cuanto
se asigna a mejorar las condiciones de trabajo de los profesores, a
aumentar las horas de clase y a reducir el tamano de los cursos. En la
reforma educacional chilena se resolvio priorizar la asignacion de recur-
s0s publicos a los niveles preescolar, primario y secundario. Al mismo
tiempo, elevar gradual pero sistematicamente las remuneraciones do-
centes y aumentar el nimero de horas de la jornada escolar, poster-
gando la reduccion del tamafno de los cursos (el numero de alumnos
por profesor). Esta opcién fue elegida conscientemente con miras a
mejorar la calidad y equidad educativa.

Este es otro ejemplo del importante debate sobre eficiencia y equi-
dad en la asignacion de recursos a la educacion que propone el trabajo.

1. Puede verse una discusion en Arellano, J. (2011). Equidad con crecimiento sostenible.
Veinte arios de politicas sociales. Chile 1990-2009, y en Arellano, J. (2000). Reforma edu-
cacional, prioridad que se consolida.
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introgiccion

Desde los origenes de la conformacion de los Estados modernos,
el financiamiento de sus actividades ha estado estrechamente ligado a
la manera en que éstos se relacionan con la ciudadania. Si el Estado
obtiene sus recursos a través de impuestos que cobra a las empresas
y a las familias entonces la valoracion que los ciudadanos hacen de los
servicios publicos podria ser relevante en su decision de cumplir con
las obligaciones impositivas. De esta manera podria darse una inter-
dependencia positiva entre el buen gobierno y los impuestos, ya que
la ciudadania tendra una mayor disposicion a pagar los tributos si su
percepcion sobre la calidad del gobierno es mejor.

La percepcion y la expectativa que tenga el individuo sobre el aporte
fiscal que hacen sus conciudadanos es otro factor que puede tener un
peso sustancial en esta simbiosis. En la medida en que el ciudadano
tenga no soélo una buena imagen de la gestion del gobierno, sino que
perciba también que el resto de la poblacion participa del esfuerzo pu-
blico a través del pago de impuestos, probablemente sienta una mayor
inclinacion a hacer su propio aporte e incluso a apoyar politicas que
signifiquen asumir mayores tasas de impuestos. El alto nivel de evasion
existente para numerosos tributos en la regidon sugiere que este es un
canal que también podria tener especial interés, ya que el asegurar un
comportamiento mas igualitario entre ciudadanos, podria hacer politi-
camente mas legitimas las iniciativas de reforma tributaria.

La hipdtesis de que existe una relacion entre la calidad de la gestion
publica y la disposicion a pagar impuestos toma elementos de la litera-
tura sobre moralidad fiscal y rescata el concepto de reciprocidad como
aspecto esencial de esta relacion. La idea de que pagar impuestos es
un deber ciudadano o de que es algo “bueno” se encuentra inexora-
blemente asociada a la nocién de que aquello que el Estado ofrece a
la ciudadania tiene valor para ella. En un sistema tiranico, el concepto
de moralidad fiscal no tendria sentido, ya que las funciones del Estado
(y por ende, del gobierno) no estarian orientadas a mejorar el bienes-
tar de la poblacion, y serfa anormal que ésta sintiera un compromiso
por ayudarlo a llevarlas a cabo. Ademas, resulta natural pensar que
cada ciudadano puede percibir que su aporte fiscal no hace una gran
diferencia para la provision de bienes y servicios, de tal manera que la
razon por la cual el buen gobierno podria llegar a motivarlo a pagar sus
impuestos con mayor puntualidad y rectitud tendria que ser una ma-
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nifestacion de reciprocidad hacia el gobierno o el Estado (altruis-
mo condicional), algo diferente a la relacion tipica mediada por la
racionalidad econdmica individual. Este argumento se desarrolla
con mas detalle en este trabajo y se analizan sus méritos empiri-
cos a la luz de la evidencia ya existente sobre moralidad fiscal, y
de nueva evidencia de tipo experimental con hogares recogida a
través de la Encuesta CAF 2011 (ECAF, 2011).

Ahora bien, el énfasis que en este estudio se hace sobre este
mecanismo de reciprocidad como un determinante de la recau-
dacion de impuestos no pretende ignorar 0 menospreciar el he-
cho de que una estrategia muy importante para reducir la evasion
es fortalecer las capacidades del Estado para controlar y fiscalizar
a los contribuyentes, estableciendo sistemas de monitoreo y pe-
nas en el caso de infracciones al codigo tributario. En este sen-
tido, estos otros aspectos ligados a la moral tributaria, la buena
gestion de los servicios y las normas sociales deben entenderse
como complemento a las politicas tradicionales de control y fis-
calizacion.

El resto del trabajo se organiza de la siguiente forma. La proxi-
ma seccion aborda conceptualmente el tema de la reciprocidad
hacia el gobierno relacionandolo con el concepto de moralidad
fiscal, mientras que la seccion 3 presenta nueva evidencia em-
pirica sobre la hipdtesis de reciprocidad para América Latina. La
seccion 4 ofrece unas reflexiones finales.



L asiaotivaciones para pagar Impuestos
y €l Bapel del "ouen gobierno’

El principio basico o el punto de partida, es que las personas y las
empresas preferirian no pagar impuestos y que, por lo tanto, el Estado
debe establecer mecanismos para imponer los tributos a los ciudadanos
y las firmas. Es por ello que el sistema impositivo debe tener un disefo
que minimice los incentivos a la evasion y a la elusion, y que el propio sis-
tema de administracion tributaria sea suficientemente sélido en términos
de recursos legales, humanos y materiales para llevar a cabo su labor.

Tanto en el @ambito académico como en el debate de la politica publi-
ca, se ha sugerido que a pesar de la importancia de los sistemas coer-
citivos de los que dispone el Estado para recaudar impuestos, existen
otros factores complementarios que pueden cumplir un papel relevante
en el aumento de la tributacion, tales como el hecho de que las per-
sonas, en alguna medida, sientan una obligacion moral de pagar im-
puestos simplemente porque es un deber ciudadano (Alm et al., 1992),
0 que estén dispuestas a pagar mas impuestos o a evadir menos al
percibir que sus conciudadanos hacen un aporte mayor (Frey y Torgler,
2007; Frey y Meier, 2004). Uno de los argumentos que ha apoyado
mas estas ideas es que el modelo clasico de finanzas publicas, que
descansa Unicamente sobre los aspectos coercitivos de la recaudacion
de impuestos, predice niveles de evasion mucho mas altos que los
observados en la realidad (Andreoni et al., 1998) y, por consiguiente, se
presume que debe haber factores no econémicos que explican buena
parte del comportamiento observado de la ciudadania. La presente
seccion desarrolla el marco conceptual que sustenta la hipdtesis de
moralidad fiscal y la relaciona con el concepto de reciprocidad.

Suele llamarse ‘moralidad fiscal’ al grado en que la poblacion percibe
que el pago de impuestos es una obligacion ciudadana y que no debe
evadirse; frecuentemente se mide a través de encuestas con preguntas
sobre el grado en que la ciudadania considera inaceptable la evasion de
impuestos. Es propicio plantearse el origen de este deber ciudadano, y la
manera en que se relaciona con los incentivos individuales para mejorar
el bienestar propio, ya que un marco conceptual claro puede contribuir a
comprender las implicaciones de la evidencia empirica a favor (o en con-
tra) de este tipo de comportamiento. La idea de que el ciudadano deba
contribuir con parte del fruto de su trabajo al Estado se encuentra necesa- 93
riamente vinculada a la nocion (si bien vaga) de que el Estado tiene algiin Perspectivas
valor social; si el Estado y toda su estructura formal fuesen abiertamente
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nocivos para la ciudadania, la idea de moralidad fiscal perderia su sentido
ético y politico. De tal manera que la valoracion del pago de impuestos
se encuentra vinculada a la percepcion que la ciudadania tiene sobre si
el Estado cumple una funcién positiva en la sociedad o no; y como todas
las percepciones, ésta puede variar significativamente entre paises, ciuda-
des e incluso personas tanto en el tiempo como en un mismo momento
histérico. Ahora bien, una vez que la idea de moralidad fiscal se plantea
en estos términos, se acerca mucho mas al concepto de reciprocidad, en
este caso hacia el Estado o su representacion en el gobierno.

Un comportamiento es reciproco cuando origina en la percepcion in-
dividual un gesto positivo o beneficioso, sin esperar ninguna retribucion
adicional (Cox et al., 2008) y formalmente es una manera de altruismo,
pero condicional a la recepcion de un gesto positivo; por ejemplo, cuando
una persona ayuda a un conocido que le ofrecié apoyo en el pasado, solo
como respuesta al buen trato recibido antes, y no como una estrategia
para incrementar su propio bienestar en el futuro. En el caso de la tributa-
cion, se dirfa que el individuo puede estar dispuesto a pagar mas impues-
tos en la medida en que percibe que el uso que se le da a esos recursos es
positivo y beneficioso para la sociedad y, por tanto, para él, aunque perciba
que su aporte es tan pequeno como proporcion del total de ingresos del
Estado que probablemente no hace ninguna diferencia; es decir, el uso de
sus impuestos no genera una diferencia en su propio bienestar, por lo que
pagarlos, de alguna forma, es un acto de reciprocidad hacia el gobierno
que escapa del calculo econémico individual. Nétese que el concepto de
reciprocidad se encuentra estrechamente vinculado al de altruismo, pero
en este caso es condicional a haber recibido un buen trato (buenos servi-
cios) por parte del gobierno; es diferente a la idea de pagar impuestos con
el propdsito de recibir un beneficio en el futuro, ya que el individuo estima
que su contribucién al presupuesto publico es muy pequefna?.

2. El rechazo a la evasion de impuestos (medida tipica de moralidad fiscal) es una mani-
festacion de la disposicion a pagar impuestos, y en la medida en que ello dependa de la
percepcion sobre la calidad de la administracion de los recursos, existe reciprocidad hacia
el gobierno. Sin embargo, Estado y gobierno no son lo mismo, y es posible que un individuo
tenga una disposicion muy baja a pagar impuestos a un gobierno particular a pesar de tener
una valoracion alta de las instituciones del Estado y, por ende, a sentirse obligado a pagar
los impuestos de ley. Aunque esta distincion no se hace en lo que sigue, es posible que
la diferencia entre reciprocidad hacia el gobierno y reciprocidad hacia el Estado sirva de
plataforma para una mejor definicion de moralidad fiscal.
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Este comportamiento reciproco podria ser relevante en los paises en
desarrollo no tanto como un intento por explicar la sobreestimacion de
la evasion que generan los modelos clasicos de finanzas publicas, sino
para explorar la relevancia cuantitativa que podrian tener las politicas
tributarias disefadas sobre la base de este tipo de comportamiento y
que podrian complementar las iniciativas mas tradicionales de mejoras
en el control tributario. La reciprocidad, tal como se ha definido en los
parrafos anteriores, puede influir en el apoyo politico a las reformas tri-
butarias orientadas a aumentar la recaudacion a través de la reduccion
de la evasion y del aumento en las alicuotas de impuestos. Este tipo de
intervencion puede tener mayor relevancia en los paises donde la insti-
tucionalidad del sector publico es débil y puede haber dificultades en la
fiscalizacion, debido a la baja calidad de la informacion sobre los contri-
buyentes o0 a la poca capacidad de castigar a aquellos que incumplan la
normativa por existir fallas en el sistema procesal-judicial, o problemas de
incentivos perversos de los auditores, o cualquier otro factor que, en Ulti-
ma instancia, limite la capacidad de coercion del Estado en esta materia.

La idea de reciprocidad con el Estado o con el gobierno tiene una
implicacion adicional, y es que puede ser una de las piezas claves de
un posible circulo virtuoso, en el que gracias al cobro de impuestos a
una amplia porcion de la poblacion y de las empresas, los ciudada-
nos tengan incentivos en participar en el proceso politico (a través del
voto y otras instituciones, por ejemplo) para influenciar en las politicas
publicas y controlar a las autoridades. Ello llevaria a mejorar la gestion
publica, lo que a través del mecanismo de reciprocidad aumentaria los
niveles de recaudacion y la capacidad del Estado de ofrecer bienes y
servicios publicos cruciales para el proceso de desarrollo®.

3. En CAF (2012), particularmente en el capitulo 5, se analiza con detalle el mecanismo de
empoderamiento o de control ciudadano que una determinada estructura de impuestos
podria generar y sus implicaciones para el buen gobierno.

Perspectivas
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Evidencia sobre moralidad y reciprocidad fiscal en América Latina

La medida empirica de moralidad fiscal que suele utilizarse en los
estudios relacionados con este tema es el grado en que la poblacion
considera justificable la evasion de impuestos. Esta medida se ha usado
en varias encuestas internacionales como la World Values Survey, Euro-
pean Values Survey y Latinobardometro, y ha permitido la realizacion de
analisis comparativos entre paises y la investigacion de algunos de los
factores correlacionados con la posicion de la poblacion sobre la evasion
de impuestos (ver Torgler, 2005; Frey y Torgler, 2006; Azar et al., 2008).
Usando varias rondas de Latinobarémetro y de la World Values Survey,
el Cuadro 1 muestra la fraccion de la poblacion que responde que la
evasion de impuestos es “totalmente injustificable”, la que aprueba la
gestion presidencial y la de la poblacion que manifiesta tener confianza
en el gobierno. Los datos de Latinobarometro cubren el periodo 1998-
2010y los de la World Values Survey, el periodo 1998-2008%.

Cuadro 1.

Fraccion de la poblacion que responde que evadir impuestos es totalmente
injustificable, fraccion que aprueba la gestion presidencial y fraccion que
manifiesta confianza en el gobierno por regiones y paises seleccionados de
Ameérica Latina (promedios de varios afos)¥

Moralidad fiscal Medidas de aprobacién del gobierno
Pais/region Aprobacién ges- Confianza en el
Latinobarémetro Woglgr\‘{gl ues tign presidencial g‘?bierno (World
4 (Latinobarémetro) alues Survey)
Africa n.a. 65,18 n.a. 2519

Perspectivas

4. En el caso de Republica Dominicana, el promedio se ha calculado sélo desde 2005.



El' buen gobierno y la disposicion a pagar impuestos
Daniel Ortega, Lucas Ronconi, Pablo Sanguinetti

Moralidad fiscal Medidas de aprobacién del gobierno
Peis/egion Latinobarémetro Woglgrzgjllues (ﬁgaorg'?agli?jgr?g:i %oé}gfr?cf ?ngrlecll
atinobarémetro) Values Survey)
Oceania n.a. 61,50 n.a. 4,48
Arge mm a ........................... 5929 ..................... 8065 ..................... 53 86 ...................... 3 79 ............

Bohwa ................................ 3545na ....................... 5171 ....................... n a .............

Bras ” ................................. 52 96 ..................... 3887 ..................... 75 40 ...................... 9 62 ............

Ch”e .................................. 50 39 ..................... 6674 ..................... 69 05 ..................... 1 1 88 ...........

Co|omb|a ........................... 4855 ..................... 7194 ..................... 7640 ..................... 1474 ...........

COStaRlca ........................ 5056na ....................... 5247 ....................... n a .............

Ecuador ............................ 4350na ....................... 5011 ....................... n a .............

E|Sa|vador ........................ 4983 ..................... 8107 ..................... 6619 ..................... 1750 ...........

Guatema |a ........................ 4339 ..................... 5425 ..................... 4385 ...................... 643 ............

Honduras .......................... 5130na ....................... 4617 ....................... n a .............

MeX|C .6 .............................. 4567 ..................... 6438 ..................... 5331 ..................... 1085 ...........

N|Caragua ......................... 5186na ....................... 4230 ....................... n a .............

panama ............................ 4559na ....................... 5025 ....................... n a .............

paraguay .......................... 5742na ....................... 5346 ....................... n a .............

pem .................................. 4072 ..................... 6422 ..................... 2016 ...................... 482 ............
Repdblca 28,99 na. 52,82 na.
Uruguay ............................ 5131 ..................... 6862 ..................... 6445 ..................... 2053 ...........
Venezu e|a RB ................... 5888 ..................... 7010 ..................... 5203 ..................... 2074 ...........
Promedio 48,09 66,08 54,11 12,09

América Latina

a/ Moralidad fiscal: 1998, 2003, 2005 y 2008 (Latinobarometro); 1998, 1999, 2000, 2001, 2005 y 2006 (World

Values Survey). Medidas de aprobacion del gobierno: 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 y 2010
(Latinobarémetro); 1999, 2000, 2001, 2005 y 2006 (World Values Survey).

b/ Excepto México.

n.a.: no aplica. 97

Perspectivas

Fuente: elaboracion propia con base en ECE (2011).
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Los promedios ocultan variaciones importantes de un ano a otro en
muchos paises, pero el cuadro sirve para describir el nivel de moralidad
fiscal en América Latina y algunas de las diferencias entre paises de la
region asi como con otras regiones del mundo. Los datos de Latinoba-
rémetro muestran que, en promedio, un poco menos de la mitad de la
poblacion de la region opina que evadir impuestos nunca se justifica,
aunqgue en algunos paises, como Argentina, Paraguay y la Republica
Bolivariana de Venezuela, esta cifra parece estar mas cerca del 60%,
y en otros, como Republica Dominicana, parece estar por debajo del
30%, y Peru, alrededor del 40%. La hipdtesis de que estas diferencias
entre paises se relacionan con la valoracion del ciudadano en cuanto
a los servicios que le ofrece el Estado, no es sencilla de medir con una
sola pregunta y en las bases de datos que se recopilan para este fin se
suele aproximar con la aprobacion a la gestion del gobierno de turno
o del presidente. Como se observa en el Cuadro 1, la aprobacion de
la gestion del presidente ha sido muy alta en América Latina en la Ulti-
ma década (54%, en promedio, entre 1998 y 2010), aunque segun la
World Values Survey la confianza en el gobierno ha sido mucho menor.
Este periodo coincidio, en general, con tasas de crecimiento econémi-
co sustanciales que suelen aumentar la popularidad de los lideres en
funciones del gobierno. Como se ha mencionado, la moralidad fiscal
lleva necesariamente asociada una nocion de que el Estado, o la ges-
tion del gobierno, son buenos, de modo que es de esperar que en la
medida que la percepcion sobre la calidad de la gestion del gobierno
mejore, también aumente el rechazo a la evasion.

Para ubicar las cifras sobre moralidad fiscal y sobre apoyo a la ges-
tién del gobierno en el contexto de otras regiones del mundo, también
se muestra la medida de confianza en el gobierno de la World Values
Survey, que cubre todos los continentes y también varios afos®. A pe-
sar de las diferencias en niveles con respecto a Latinobardmetro para

5. Se muestran los promedios para el periodo 1998-2008. Es de notar que los paises inclui-
dos en la World Values Survey no necesariamente aparecen todos los afios y, en muchos
casos, aparecen solo una vez en todo el periodo, de tal manera que el promedio reportado
tanto sobre moralidad fiscal como sobre la aprobaciéon del gobierno, en muchos casos, es
un solo dato para un afo puntual, y por ende, los niveles de las variables no son directa-
mente comparables con los reportados por Latinobarémetro.
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el caso de los paises de la region donde se tienen ambas mediciones,
el cuadro es util desde el punto de vista comparativo y sugiere que la
moralidad fiscal en América Latina no es baja para los estandares mun-
diales. Lo mas relevante para el propdsito de este estudio es si ambas
bases de datos sugieren una relacion positiva entre la disposicion a pa-
gar impuestos y la percepcion sobre la calidad del gobierno; en efecto,
de acuerdo con los datos de Latinobarometro, la correlacion entre la
moralidad fiscal y la aprobacion gubernamental es 0,28, y segun los
datos de la World Values Survey, la correlacion es 0,29. Ambas fuen-
tes generan la misma prediccion sobre la relacion entre la percepcion
ciudadana sobre el gobierno y su rechazo a la evasion de impuestos.

En general, el objetivo de los estudios sobre moralidad fiscal es
cuantificar el peso que tienen diversos factores, como la confianza en
las instituciones, la probabilidad de deteccion y castigo a la evasion,
y la percepcion sobre la calidad de los gobernantes en la aceptacion
social de la evasion. En la medida en que aumente el rechazo hacia la
evasion, deberfa haber una mayor disposicion a pagar impuestos v,
por lo tanto, un aporte fiscal también superior, independientemente del
sistema tributario y de su administracion; de tal manera que si las au-
toridades pueden incidir sobre los elementos que mejoran la moralidad
fiscal, deberian ser capaces de aumentar la recaudacion.

Con el fin de ilustrar el tipo de analisis que se ha llevado a cabo en
esta literatura, el Cuadro 2 (ver pag. 100) muestra la correlacion con-
dicional de la moralidad fiscal (medida por la fraccion de la poblacion
que considera que evadir impuestos es completamente injustificable)
con la percepcion sobre el desempeno del presidente del pais, que es
una medida de la percepcion de la poblacion sobre el uso que se le
da a los tributos que paga. Se utilizan todos los anos de la encuesta
Latinobarometro donde se ha formulado la pregunta sobre moralidad
fiscal (1998, 2003, 2005, 2008, 2009 y 2010) y todos los paises de la
muestra. Esta es una extension significativa al andlisis de Torgler (2005),
que sdlo utiliza la informacion para el aflo 1998. La diferencia en cada
una de las columnas estéa en las dimensiones adicionales que se toman
en cuenta al calcular la correlacion: la primera columna muestra la co-
rrelacion sencilla tomando todos los anos y a todos los paises conjun-
tamente; la segunda columna hace el mismo célculo pero teniendo en
cuenta las diferencias entre paises y en el tiempo, asi como las diferen-

Perspectivas
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cias individuales de edad, género, nivel socioeconémico, educacion,
situacion ocupacional y estado civil; finalmente, la tercera columna ana-
de también el efecto de la ideologia (derecha/izquierda), una medida de
confianza en las instituciones y una medida del nivel de orgullo nacional
que manifiesta la persona. Cabe resaltar que la correlacion condicional
se reduce a la mitad al incluir el primer grupo de controles (columna 2
vs. columna 1) y luego se reduce otro 25% al incorporar las variables
que miden ideologia, instituciones y orgullo nacional (columna 3 vs.
columna 2), lo cual indica que estas variables tienen una relacion im-
portante tanto con la aprobacion de la gestion del gobierno como con
la moralidad fiscal.

Cuadro 2.
Correlacion entre la aprobacion de la gestion del presidente y la moralidad
fiscal de paises seleccionados de América Latina® (varios anos)

M @ @)

Aprobacion de la gestion 0,025 0,012 0,009"**
Numero de observaciones 159.889 1569.874 74.890
R? 0,001 0,342 0,471

a/ Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicara-
gua, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela, RB.

b/ 2003, 2005, 2008, 2009 y 2010.

p<1%.

Fuente: elaboracion propia con base en Latinobarometro (2011).

Entre las conclusiones que pueden extraerse, cabe resaltar que la me-

dida de moralidad fiscal se encuentra fuertemente correlacionada —a nivel

individual e independientemente de la edad, género, educacion, riqueza y

otras caracteristicas individuales— con la percepcion de la calidad del go-

bierno. Esta afirmacion es representativa de los resultados encontrados no

100 s6lo en América Latina sino también respecto de otras regiones del mun-

Perspectivas do. En la siguiente seccion se retoma este andlisis a la luz de la evidencia
aportada por la encuesta CAF en distintas ciudades de la region.



Evidencia a partir de la encuesta CAF 2011

Desde la perspectiva de la reciprocidad, las medidas tipicas de
moralidad fiscal analizadas hasta ahora estarian aproximando la dis-
posicion a pagar mas impuestos utilizando medidas de la percepcion
de la ciudadania sobre la conducta evasora. La encuesta CAF del ano
2011, que cubre 17 ciudades importantes en 9 paises de América La-
tina®, incluyd una serie de preguntas dirigidas a medir el pago efectivo
de impuestos por parte de los hogares, su percepcion sobre la calidad
de los gobiernos (locales y nacionales) y su disposicion a pagar mas
impuestos de distintos tipos. Dado el caracter local de la encuesta, se
busca también distinguir las percepciones sobre los gobiernos nacio-
nales y locales en cada ciudad.

En la encuesta también se han incorporado preguntas de tipo hi-
potético como: “Si el gobierno redujera la corrupcion, ¢estaria usted
dispuesto a pagar mas impuestos?”, con el fin de explorar los aspectos
de la calidad de la gestion del gobierno con potencial para afectar la
disposicion a pagar impuestos. El Cuadro 3 (ver pag. 102) muestra
para las ciudades incluidas en la encuesta, la fraccion de la poblacion
que esta dispuesta a pagar mas impuestos menos la que afirma que
pagaria menos impuestos, en varios escenarios hipotéticos.

6. Buenos Aires, Coérdoba, La Paz, Santa Cruz, San Paulo, Rio de Janeiro, Bogota, Me-
dellin, Quito, Guayaquil, Ciudad de Panama, Lima, Arequipa, Montevideo, Salto, Caracas

y Maracaibo.
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Cuadro 3.
Disposicion a pagar mas impuestos ante ciertas situaciones hipotéticas rela-
cionadas con el gobierno en ciudades seleccionadas de América Latina? (2011)

Elimina Mejora la Mayor  Mejor salud

Cludad corrllji)cién transcpi)aa e E"I;‘?;Egr:a gaps;grpéasra educ)e/icic’m seg?ﬂ?iilad Promedio
Buenos Aires 7,73 -0,96 6,57 18,34 13,18 8,36
CordOba .................................... 252 ........... 815 ........... 135 ........... 2 684 ........... 1638468 .......
La Paz ..................... 1407 ........... 1554 851 ............ 2 057 ........... 3 055 ........... 2 926 ........... 1975 ......
Samaoruz ............... 486694281 ............ 1513 ........... 3 217 ........... 2 868 ........... 1348 ......
San Pablo ................ 1863 ........... 1355 ........... 1777 ........... 678 .......... 1438 ......... 1057 304 .......
RodeJanero 2393 2996 8216 1831 1029 2008 2246
BOgOta .................... 1315 ........... 1217791 ............ 3 730 ........... 4 366 ........... 3 344 ........... 2 461 ......
Mede”m .................. 1 149 ......... 1 297 ......... 1351 ........... 80 O ........... 010 ........... 747 ........... 892 ......
QUItO ....................... 298 ........... 828 ........... 615846 ............ 1826 ........... 1512407 .......
Guayaqu‘l ................ 1675 ......... 2184 ......... 2070 ......... 1641 .......... 18 15 ......... 16 04 ......... 1832 .....
CudeddeParamé 1002 1642 1822 888 1298 765 1234
lea ....................... 1085 ........... 1208338 ............ 1998 ........... 3 373 ........... 2 944 ........... 1824 ......

Arequa958595 ............ 322563 ............ 2 160 ........... 1067 ............ 8 37 .......

MomeVIdeOSOZ24O ............ 860859 ............ 2 530 ........... 2 112 ............ 8 64 .......

.é a|t O ........................ 124 ............ 037 ............ 1 60 ............ 16 80 ........... 4 3 54 ........... 3 O 27 ........... 15 51 ......

Oaracaso75093 ............ 304 ........... 1652 ........... 1872 ........... 1931 ............ 8 87 .......

Maraca‘bo ............... 1 . 1 5 6 .......... 387 .......... 1 347 ........... 6 39 ........... 3 64 ........... 1 94 ........... 681 .......

TOtaIb/ ..................... 1 156 ........... 1 152998923 ............ 1 137 ........... 1 144 ........... 1 085 ......

a/ Fraccion que responde “si, pagaria més” menos la fraccion que responde “no, pagaria menos”.
b/ Corresponde al promedio ponderado de las ciudades.

Perspectivas Fuente: elaboracion propia con base en la ECAF (2011).
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En promedio, los hogares manifiestan que estarian dispuestos a
pagar mas impuestos si hubiera un gasto en educacion y salud mas
eficiente, en caso de que el gobierno proveyera mas seguridad, si se
aumentara la asistencia estatal para los segmentos pobres de la po-
blacion y también, en general, si mejorara la gestion de los recursos
publicos (menos corrupcion, mas transparencia y menos evasion). Las
excepciones parecen ser Maracaibo, Guayaquil, Ciudad de Panama y
Medellin, donde hay una percepcion de que el pago de impuestos es
elevado, de tal forma que en cualquier escenario propuesto, las familias
manifiestan mayoritariamente su deseo de que los impuestos bajen. En
Brasil parece haber la percepcion de que el pais necesita una mayor
fortaleza institucional y una mayor transparencia. “Eliminar la evasion”
se interpreta de diversas maneras en distintos sitios, y da lugar a una
mayor disposicion a pagar impuestos en algunas ciudades y en otras,
sucede lo contrario; quiza en algunas ciudades las percepciones de
justicia sobre el sistema impositivo juegan un papel determinante. El
Cuadro 3 muestra una descripcion sencilla y resulta natural plantear-
se que lo mas probable es que existan factores circunstanciales en
Brasil, Ecuador o la Republica Bolivariana de Venezuela, por ejemplo,
0 elementos especificos de algunos grupos etarios o educativos que
explican las diferencias observadas. Por esta razén, un paso adicional
es intentar establecer la correlacion entre la disposicion a pagar mas
impuestos y algunas medidas de la percepcion de la calidad del go-
bierno, pero en este caso, haciendo el esfuerzo por no confundir las
circunstancias especificas de un pais o las de un grupo etario con la
relacion de interés, tal como se ha ilustrado con la informacion de Lati-
nobarémetro en la seccién anterior.

Antes de adelantar ese ejercicio con la informacién de la encuesta
CAF 2011, vale la pena describir el pago de impuestos por parte de
los hogares en cada ciudad y su percepcion sobre si su nivel de tribu-
tacion actual es elevado o no. El Cuadro 4 (ver pag. 104) describe la
fraccion de los hogares que dicen pagar algunos impuestos nacionales
y locales, y su percepcion general sobre si ese nivel de tributacion es
adecuado.
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Cuadro 4.
Fraccion de la poblacion que paga cada tipo de impuesto y su percepcion para
ciudades seleccionadas de América Latina (2011)

Paga impuesto
sobre el
automovil

Paga impuesto
sobre la renta

Paga impuesto Paga muchos  Ha evadido el

Ciudad sobre la vivienda impuestos IVA

Buenos Aires

a/ Corresponde al promedio ponderado de las ciudades.

104 Fuente: elaboracion propia con base en la ECAF (2011).
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La poblaciéon entrevistada percibe que paga muchos impuestos.
Casi el 80%, en promedio, en la region responde de esta manera, con
poca variacion entre ciudades, quiza con la excepcion de Caracas y
Maracaibo. Sin embargo, menos del 14% de los hogares reporta haber
pagado el impuesto sobre la renta o sobre las ganancias, y en la mitad
de las ciudades este porcentaje baja a menos del 7%. Por su parte,
en promedio, menos del 24% reporta haber pagado el impuesto sobre
automoviles. El impuesto sobre el que parece haber mayor conciencia
de haber pagado es el impuesto sobre la vivienda, aunque en ciudades
como Caracas, Maracaibo y Ciudad de Panama estos niveles son muy
bajos, posiblemente porque en algunas partes este impuesto solo pue-
de cobrarse de manera compulsiva en los momentos en que la familia
realiza la venta de su inmueble. Ademas, mas de la cuarta parte de la
poblacion reporta haber evadido el impuesto al valor agregado (IVA),
aceptando hacer una compra sin que le den factura, a cambio de aho-
rrarse el cobro de dicho tributo que el establecimiento debe hacer por
ley. En algunas ciudades, los niveles de evasion autorreportados son
tan elevados como el 59% (p. e., La Paz). La leccion del Cuadro 4 es
que la poblacion en la region paga pocos impuestos en general, pero
percibe que paga mucho.

A partir del andlisis comparativo, se busca establecer el grado en el
que los hogares estan dispuestos a pagar mas impuestos en respuesta
a su percepcion de la calidad de la gestion publica. En el Cuadro 5 (ver
pag. 106) se muestra la correlacion entre la disposicion a pagar mas
impuestos de distintos tipos (a la propiedad, al automdvil, a la renta,
entre otros) y la percepcion del individuo sobre si el gobierno realmen-
te busca el bienestar de la poblacién o no, excluyendo el efecto que
puede tener la edad, la ciudad de residencia, el género, la riqueza y la
ideologia politica (izquierda, centro o derecha). Cada fila en el cuadro
identifica la variable con la que se correlaciona la respuesta sobre el go-
bierno, y muestra que las personas que perciben que el gobierno bus-
ca su bienestar suelen decir con menos frecuencia que “pagan muchos
impuestos” y esto es cierto tanto para los impuestos locales (vivienda
y automovil) como para los impuestos nacionales; ademas, dicen estar
dispuestas a pagar mas impuestos, tanto locales como nacionales (in-
gresos, riqueza y consumo). Asi, una vez que se controla por algunos
factores observables, la correlacion positiva entre disposicion a pagar
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impuestos y percepcion sobre el gobierno se vuelve muy consistente
y fuerte desde el punto de vista estadistico. Este resultado es similar al
ilustrado anteriormente con otra fuente de datos y al reportado en los
diversos estudios sobre moralidad fiscal.

Cuadro 5.

Correlaciones condicionales entre percepcion sobre el gobierno (local o nacional)
y la disposicion a pagar mas impuestos? en ciudades seleccionadas de
Ameérica Latina” (2011)

Correlacion condicional con
“gobierno busca el bienestar de la poblacion”
(local o nacional segiin impuesto)

Disposicién y pago declarado
de impuestos

Pago muchos impuestos locales -0,013*
Estoy dispuesto a pagar més impuestos ala videnda o006
Estoy dispuesto apagar més impuestos alautomédl o008
PagomUChOSImpueStOSnac‘onales0051* ..........................
Estoy dispuesto a pagar més Impuestos sobre los ngresos 0004~
Estoy dispuesto a pager més impuestos sobre larqueza ooz
" Estoy dispuesto a pagar més impuestos sobre ol consumo ooor=

&/ Las correlaciones son condicionales en la ciudad de residencia, el nivel de riqueza, el género, la educacion, la edad y
la ideologia politica de cada persona. Se utilizaron 10.200 observaciones a nivel individual.

b/ Buenos Aires, Cordoba, La Paz, Santa Cruz, San Pablo, Rio de Janeiro, Bogota, Medellin, Quito, Guayaquil, Ciudad
de Panam4, Lima, Arequipa, Montevideo, Salto, Caracas y Maracaibo.

p<1%; " p < 5%.

Fuente: elaboracion propia con base en la ECAF (2011).

De todas maneras, esta evidencia sobre la correlacion condicional
entre la percepcion de la calidad sobre la gestion del gobierno vy la
predisposicion a cumplir con las obligaciones tributarias requiere ser
analizada con precaucion. Por un lado, la disposicion a pagar no re-
presenta una decision econdémica concreta por parte de los individuos,
solo constituye una declaracion de intencion, que puede quiza hacerse
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con menos atencion a los costos reales involucrados en la decision.
Segundo, esta correlacion puede, en realidad, capturar otro fenémeno
distinto, como el hecho de que el individuo suela evadir todos los im-
puestos que puede y que al ser consultado sienta que la Unica forma
de justificarse a si mismo es declarando que el gobierno es ineficiente
0 que no hace su trabajo adecuadamente. En este caso, se obtendria
una relacion positiva entre la disposicion a pagar impuestos vy la per-
cepcion sobre el gobierno, pero por razones que no tienen nada que
ver con la reciprocidad entre el ciudadano y las autoridades que mane-
jan los recursos publicos. Como este ejemplo, hay otros” que ilustran
el hecho de que las correlaciones aqui descritas y utilizadas extensa-
mente en la literatura sobre moralidad fiscal no permiten afirmar con
propiedad que lo que lleva a este grupo de individuos a responder que
estan dispuestos a tributar més es, en realidad, su percepcion positiva
del gobierno local o nacional.

Una investigacion experimental en hogares

Como se ha sugerido con anterioridad, la pregunta central que sur-
ge en el debate sobre moralidad fiscal y reciprocidad es si existe una
relacion de causalidad entre la percepcion del gobierno o del Estado
y la disposicion a pagar impuestos o, incluso efectivamente, pagar-
los. En un nivel basico de anadlisis, la evidencia empirica se basa en
preguntas hipotéticas del tipo: “;pagaria usted mas impuestos si el
gobierno hiciera mejor su labor?” A un nivel mas complejo de andlisis
se encuentran las correlaciones entre las medidas de moralidad fiscal
y la intencion declarada de pagar impuestos, o el pago efectivo de im-

7. Otras razones por las que seria posible observar una correlacion positiva entre la disposi-
cién a pagar impuestos y la percepcion sobre la calidad del gobierno podrian tener relacion
con las preferencias sobre ciertos servicios publicos: por ejemplo, la valoracién del alum-
brado publico o la seguridad puede aumentar la disposicion del individuo a pagar por ello
e inducir una percepcion mas positiva sobre la calidad del gobierno. Otra posibilidad es el
cambio en el ingreso: es posible que las personas a quienes les ha ido mejor recientemente
vean mas favorablemente la gestion del gobierno y sean también quienes tienen mayores
excedentes y mayor disposicion a pagar impuestos. Bagtés y Esteve Volart (2011) sugieren
que un aumento en el ingreso puede mejorar el apoyo al gobierno, sin mejorar necesaria-
mente la percepcion ciudadana sobre su calidad.

Perspectivas
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puestos, las cuales pueden ser correlaciones simples o ajustadas que
tienen en cuenta el efecto de factores demograficos, socioeconémicos
y del entorno de los individuos estudiados. Finalmente, es importan-
te realizar estimaciones que descarten que la relacion descubierta se
deba a otros factores que pueden incidir sobre ambas variables en la
misma direccion. Esto Ultimo es lo que se busca con estudios de tipo
experimental que establezcan la causalidad de una manera creible.

Un cambio en la percepcion individual sobre la calidad del gobierno
(local o nacional) deberia alterar la disposicion de la persona a pagar mas
impuestos. Con el fin de examinar esta hipodtesis con mayor confianza,
se incorpord un elemento experimental en la encuesta CAF (2011): a las
600 personas entrevistadas en cada ciudad se les ofrecio, hacia el final
del cuestionario, la eleccion de uno de cuatro sobres, el primero conte-
nia un parrafo con una noticia real que reflejaba un hecho positivo sobre
la gestion del gobierno nacional, el segundo una noticia similar sobre el
gobierno local, el tercero una noticia que afectaba negativamente la per-
cepciodn de calidad de la gestion de ese gobierno local y el ultimo sobre
(en blanco) no aportaba ningun tipo de informacion®. Aproximadamente
el 21% de los entrevistados eligio el primer sobre, el 28% el segundo,
el 29% el tercero y el 22% restante, el cuarto. Luego de leer la noticia,
o de abrir el sobre en blanco, la persona debia responder un grupo
pequeno de preguntas adicionales sobre su percepcion del gobierno
nacional y local, y sobre su disposicion a pagar mas impuestos munici-
pales y nacionales. La idea es que la recepcion de informacion positiva
0 negativa sobre el gobierno local y sobre el gobierno nacional responde
estrictamente al azar (los sobres que tenia ante su vista el entrevistado
eran idénticos). El objetivo del gjercicio es determinar si esta informacion
cambia la percepcion de la persona sobre las autoridades y si se obser-
va, ademas, una diferencia en la disposicion a pagar impuestos entre
los que reciben informacion y los que no. Este experimento, entonces,
permite atribuir a la informacion recibida la diferencia en la voluntad ex-

8. Cruces et al. (2011) incorporan un experimento aleatoriamente asignado a una encuesta
de hogares en una investigacion sobre las preferencias por redistribucion. Otros experimen-
tos recientes donde la intervencion es la provision de algun tipo de informacion son Duflo y
Sé&ez (2003), y Chetty y Saez (2009).
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presada por pagar impuestos, y suministra evidencia mas creible sobre
la hipdtesis de reciprocidad.

Como se documenta con detalle en Ortega et al. (2012), el primer
resultado que emerge del andlisis de los datos es que la recepcion
de informacion sobre el gobierno local logra cambiar en una peque-
Aa medida, pero estadisticamente significativa, la percepcion indivi-
dual sobre la calidad de la gestion de dicho gobierno. Para mostrar el
efecto que las notas informativas tuvieron sobre la percepcion de las
familias, se estima la relacion entre la respuesta a la siguiente afirma-
cion: “Los impuestos que se cobran en su ciudad son utilizados para
financiar servicios publicos con el fin de mejorar el bienestar de la
gente. Con esta afirmacion, ¢esta usted....? [1 = Muy en desacuerdo
a 10 = Muy de acuerdo]”, y el hecho de haber recibido una noticia que
refleja positiva 0 negativamente en la gestion del gobierno local. El
Cuadro 6 (ver pag. 110) muestra la relacion entre estas medidas, para
todas las ciudades conjuntamente y para cada ciudad por separado.
El resultado obtenido es que, en promedio, recibir una noticia posi-
tiva (0 negativa) sobre la localidad mejora (0 empeora) la percepcion
del individuo en 0,22 puntos. En relacion con el promedio, que es
de 5,5, esto representa un impacto pequeno, pero estadisticamente
significativo. Cuando se examina esta relacion ciudad por ciudad, se
encuentra que el experimento tiene generalmente efectos en la direc-
cion esperada, aunque de una magnitud que varia significativamente
entre ciudades. Por ejemplo, en Coérdoba, Rio de Janeiro, Bogota y
Salto, la noticia induce un aumento significativo, mientras que en otras
ciudades como Buenos Aires, Ciudad de Panama o Maracaibo, el
efecto es esencialmente nulo.

Perspectivas
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Cuadro 6.

Efecto de recibir un sobre con informacion que refleja positiva o negativamente
la gestion del gobierno local sobre la percepcion de la calidad del gobierno de
ciudades seleccionadas de América Latina (2011)

Ciudad Sobre con noticias positivas — sobre con noticias negativas

Buenos Aires 0,06

Toda la muestra 0,22***

a/ Los efectos son condicionales en la ciudad de residencia, €l nivel de riqueza, el género, la educacion, la edad, la
ideologfa politica, la situacion laboral, la nacionalidad, percepcion del pago de los conciudadanos y la moralidad fiscal de
cada persona. Guayaquil no se incluyé en este experimento. Se utilizaron 9.600 observaciones a nivel individual.

**p <1%; *p < 5%.

Fuente: elaboracion propia con base en la ECAF (2011).
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Una vez establecido que la informacion distribuida afecta la percep-
cion individual sobre el gobierno, se busco cuantificar el grado en el
que las personas que cambiaron de opinion debido a la noticia conte-
nida en el sobre manifestaron estar dispuestas a pagar mas o0 menos
impuestos locales y su opinion sobre si pagaban muchos impuestos
locales o no. Este ejercicio se llevd a cabo utilizando la informacion de
todas las ciudades conjuntamente, y también de las cuatro ciudades
en las que se encontrd que la nota informativa habia logrado alterar las
percepciones en una magnitud importante, a saber, Cérdoba, Rio de
Janeiro, Bogota y Salto. La prediccion de la hipdtesis de reciprocidad
es que las personas que cambiaron su percepcion sobre el gobierno
local, gracias a la informacion que recibieron, deberian también mani-
festar una disposicion mayor a pagar mas impuestos locales que, en
este caso, son impuestos a la vivienda/propiedad e impuestos sobre
el uso de automoviles. Ademas, deberian también declarar con menos
frecuencia que los impuestos que pagan son muy elevados. En vista
de que las familias no necesariamente distinguen muy bien quién es el
responsable de los distintos tipos de impuestos, también se analizo6 el
efecto sobre la evasion del IVA.

El Cuadro 7 (ver pag. 112) reproduce los resultados para Rio de
Janeiro. En dicho cuadro, se aprecia que en estas ciudades, haber
alterado levemente las percepciones de la ciudadania sobre la calidad
del gobierno local derivd, en general, en un incremento en su disposi-
cion a pagar impuestos. El cuadro muestra el efecto de la percepcion
sobre el gobierno local respecto de la disposicion a pagar impuestos
sobre la propiedad, el cual resulta positivo, aunque no estadisticamente
significativo. El efecto, también positivo, sobre la disposicion a pagar
mas impuestos sobre los automoviles resultd estadisticamente signi-
ficativo. Ademas, se muestra que no se encontré ningun efecto en la
percepcion sobre el pago “excesivo” de impuestos (fraccion que res-
ponde que se pagan demasiados impuestos) y finalmente se observa
que en el caso de Rio de Janeiro hay un impacto negativo (acorde con
lo esperado) de una mejora en la percepcion del gobierno local sobre la
disposicion del ciudadano a evadir el IVA a través de la aceptacion de
la compra de un articulo pero sin factura (o boleta). Los resultados para
las otras tres ciudades son en general similares pero no se reportan
por ser menos confiables estadisticamente. Notese que estas corre-
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laciones fueron generadas solamente utilizando el cambio en las per-
cepciones sobre el gobierno local producidas como consecuencia de
las notas informativas. Las correlaciones del Cuadro 7, por lo tanto, no
estan afectadas por los problemas de identificacion que se comentaron
anteriormente, ya que se puede afirmar con certeza que el cambio en
la opinién sobre el gobierno se debid a la informacion recibida y no a
otros factores.

LLa evidencia que se presenta en el Cuadro 7, aunque no es con-
cluyente en todos los casos, favorece la idea de que la ciudadania
se comporta de manera reciproca con el gobierno en cuanto al pago
de impuestos. Los coeficientes reportados tienen, en general, el signo
esperado, aunque la hipétesis parece manifestarse mas claramente en
la disposicion a pagar impuestos sobre automaoviles y en el rechazo a
la evasion de impuestos.

Cuadro 7.

Correlaciones entre la percepcion ciudadana sobre el gobierno local y la
disposicion a pagar mas impuestos locales a través de un experimento” en
Rio de Janeiro (2011)

Efectos de la percepcién ciudadana sobre el gobierno local
en la disposicion a pagar mas impuestos locales

Efecto sobre la disposicion a pagar mas impuestos a la propiedad e

Efecto sobre la disposicion a evadir el IVA

a/ LLos efectos son condicionales en la ciudad de residencia, el nivel de riqueza, el género, la educacion, la edad, la
ideologia politica, la situacion laboral, la nacionalidad, percepcion del pago de los conciudadanos y la moralidad fiscal de
cada persona. Se utilizaron 600 observaciones a nivel individual.

*p <5%.

Fuente: elaboracion propia con base en la ECAF (2011).
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A pesar de que los resultados reportados aqui no son del todo con-
cluyentes estadisticamente, si permiten sugerir que la percepcion ciu-
dadana sobre el desempeno de sus autoridades guarda una relacion
con su disposicion a pagar impuestos. Teniendo en cuenta que las
percepciones en este experimento se alteraron con una nota informa-
tiva, que probablemente haya tenido poco poder para modificar las
opiniones de la ciudadania de una forma considerable y que, a pesar
de ello, se logré identificar algun cambio en la disposicion a pagar algu-
nos impuestos, puede pensarse que ante un cambio mas considerable
en las percepciones sobre la calidad del gobierno, la respuesta en la
disposicion a pagar impuestos probablemente seria mas importante.
Esto puede interpretarse como evidencia favorable a la existencia de
un comportamiento reciproco de los ciudadanos hacia el gobierno en
el pago de impuestos.

He aqui otro mensaje que deja esta investigacion experimental: me-
rece la pena continuar y mejorar los esfuerzos de investigacion sobre
esta relacion, ya que las correlaciones condicionales que no intentan
identificar de manera creible la relacion entre percepcion sobre el go-
bierno y disposicion a pagar impuestos o moralidad fiscal, pueden
llevar a conclusiones imprecisas e, incluso, potencialmente erradas.
También es necesario subrayar que la implicacion de estos resultados
no es que las autoridades deben centrar sus esfuerzos de recaudacion
en campanas de informacion; antes bien, sugiere que en la medida en
que la ciudadania tenga una mejor impresion de la calidad de la gestion
de los gobiernos, tendra una mayor disposicion a contribuir al fisco,
aunqgue la magnitud de este efecto dependera del contexto particular
y debe ser objeto de investigaciones, experimentales o de otro tipo,
disefiadas especificamente para cada localidad.

Normas sociales, reciprocidad y reforma tributaria

Ademas del efecto de la calidad de la gestion publica sobre la
disposiciéon del ciudadano a incrementar su aporte tributario o a
cumplir adecuadamente con sus obligaciones fiscales formales, la
percepcion sobre el comportamiento de otros ciudadanos también
puede tener impactos significativos en las decisiones individuales.
Ello puede obedecer a una inclinacion natural a ajustarse a ciertas
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normas sociales que hacen de uno u otro tipo de comportamiento
algo mas o menos aceptable. Asimismo, puede estar vinculado con
un efecto demostracion, en el que el ciudadano experimenta satis-
faccion simplemente por comportarse de manera parecida a otros.
Este tipo de motivaciones pueden ser particularmente importantes
en el debate sobre los impuestos, no solamente por la disposicion
a elevar la contribucion individual sino también por apoyar reformas
tributarias que impliquen incrementos en la tasa de impuestos. Uti-
lizando los datos de la encuesta CAF 2011, el Grafico 1 muestra
que la disposicién a pagar impuestos es mayor para las familias
que perciben que una fraccién mas elevada de la poblacion cumple
debidamente con sus obligaciones tributarias. Esta relacion, por su-
puesto, no logra distinguir entre el impacto de la percepcion sobre
la disposicion a pagar y el hecho de que posiblemente las perso-
nas mas dispuestas a pagar impuestos sean también aquellas que
creen que los demas también pagan; sin embargo, muestra que
estos dos factores suelen ir de la mano y es consistente con evi-
dencia experimental de que cuando a las personas se les informa
sobre el elevado nivel de cumplimiento de otros ciudadanos (en el
pago de impuestos u otros temas como el consumo de energia
eléctrica), suelen también incrementar su propio cumplimiento (p.
e., ver Wenzel, 2001 o Allcott, 2009).

Es posible que una gestion publica con alta credibilidad y apoyo
ciudadano pueda no solamente reducir la evasion de los impuestos
ya existentes, sino que ademas logre reunir apoyo politico para una
reforma tributaria que impliqgue mayores tasas de impuestos.

La importancia de las normas sociales y de los efectos demos-
tracion en su interaccion con la reciprocidad hacia el gobierno o el
Estado requiere una mayor investigacion, en particular a la luz de la
evidencia del comportamiento reciproco de la ciudadania, no sola-
mente a través del pago de impuestos sino también mediante otros
mecanismos. El tema del debate es el aspecto impositivo, pero po-
siblemente en otros ambitos también existan complementariedades
entre la reciprocidad y las normas sociales o el comportamiento in-
ducido por el grupo.
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Grafico 1.

Normas sociales: disposicion a pagar impuestos propios y percepcion del
pago por parte de otros ciudadanos, promedio para ciudades seleccionadas de
América Latina® (2011)
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Percepcion acerca del cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de
otros ciudadanos en su pais (escala del 1 a 10 categorizada en tres niveles)

a/ Buenos Aires, Cordoba, La Paz, Santa Cruz, San Pablo, Rio de Janeiro, Bogota, Medellin, Quito, Guayaquil,
Ciudad de Panama, Lima, Arequipa, Montevideo, Salto, Caracas y Maracaibo.

Fuente: elaboracion propia con base en la ECAF (2011).

La evidencia sugiere que la ciudadania responde a la calidad de la
gestion del gobierno principalmente a través de mecanismos institucio-
nales, como por ejemplo el electoral 0 mediante la exigencia de mayo-
res controles sobre los politicos 0 de una mayor participacion directa
en la toma de decisiones. Sin embargo, parece haber fuertes indicios
de que la ciudadania también responde alterando el cumplimiento de
sus compromisos tributarios, pagando menos impuestos cuando per-
cibe que el gobierno es corrupto o ineficiente, y pagando mas cuando 115
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percibe que sus impuestos tienen un buen uso, lo que podria ser po-
tenciado a una escala mayor por el efecto de las normas sociales o lo
que podria verse también como una cuestion de reciprocidad entre los
conciudadanos. En algunos casos, la magnitud de estas respuestas no
parece ser muy grande, pero en otros, alcanza niveles considerables.
La moraleja del hallazgo de estos indicios es que se requiere de una
mayor y mas profunda investigacion sobre este tema para conocer me-
jor la dimensién de sus efectos.

En suma, la eficiencia y honestidad de las autoridades son elemen-
tos fundamentales para la gestion publica en general, y muy posible-
mente también para la recaudacion de impuestos en particular. Los
canales a través de los cuales la eficiencia puede aumentar la recau-
dacion pueden tener mucho que ver con la disposicion a pagar de la
ciudadania, pero también con la efectividad del esfuerzo recaudador
de la autoridad tributaria de manera directa.



Conclusiones vy reflexiones finales

Este trabajo ha presentado elementos conceptuales y evidencia
empirica que sugiere que en la medida en que las autoridades hagan
mejor su trabajo, la ciudadania puede reducir el rechazo que natural-
mente siente hacia el pago de impuestos, creandose un nexo entre la
eficiencia de la gestion publica y el pago de impuestos.

Esta conexion se ha identificado empiricamente ya sea median-
te preguntas hipotéticas que directamente vinculan la disposicion de
pagar impuestos con mejoras en distintos indicadores de la gestion
publica, asi como a través de la estimacion de correlaciones condi-
cionales, donde el nexo entre el pago de impuestos y la percepcion
sobre la gestion publica se analiza controlando el efecto que puedan
tener diversas variables a nivel de individuo (edad, sexo, educacion,
entre otros), y también diferencias que afectan el comportamiento a
nivel de ciudades.

La evidencia mas creible, sin embargo, proviene del gjercicio expe-
rimental que se implement6 a través de la encuesta CAF 2011. Si bien
a través de este ejercicio se han identificado efectos relativamente pe-
quenos de reciprocidad hacia el gobierno en algunas ciudades de la re-
gion, el solo hecho de que se haya logrado identificar un efecto positivo
a pesar de que la informacion provista produce un pequeno cambio
en las percepciones, sugiere que los efectos verdaderos podrian ser
importantes cuando se modifica en una magnitud méas considerable
la percepcion ciudadana sobre la calidad del gobierno y posiblemente
de los bienes y servicios que las familias utilizan y que, por tanto, les
afectan de manera directa. Aunque no se presenta evidencia directa
de la reciprocidad hacia el gobierno nacional, es razonable esperar que
exista el mismo tipo de motivacion identificada con relacion a las auto-
ridades locales respecto de las autoridades centrales.

Estos resultados sugieren que la eficiencia y honestidad de las auto-
ridades son elementos fundamentales de la gestion publica, los cuales
pueden incidir en los niveles de recaudacion y, a través de este canal,
reforzar una buena gestion. Mas alla de esto es también importante
destacar que el buen gobierno y la eficiencia en los servicios no reem-
plazan los mecanismos de control y fiscalizacién de impuestos mas tra-
dicionales, los cuales deben tener un papel preponderante en cualquier 117

estrategia de fortalecimiento de la recaudacion impositiva. Perspectivas
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Comentario a “Reciprocidad y disposicién a pagar impuestos: Evidencia
de un experimento en América Latina”, de Daniel Ortega, Lucas Ronconi
y Pablo Sanguinetti

Osvaldo Giordano, Presidente del Instituto para el Desarrollo Social
Argentino (IDESA)

Entre la variedad de temas que el estudio estimula a reflexionar,
aparecen tres que, por diferentes motivos, se destacan y sobre los
cuales resulta pertinente enfocar los comentarios. En primer lugar, con-
sidero necesario destacar la importancia que tiene la tematica abor-
dada por el estudio dentro de los muchos y complejos desafios que
plantea el disefio y la instrumentacion de politicas publicas en América
Latina. En segundo lugar, merece la pena hacer algunas referencias
sobre las ventajas y debilidades de la metodologia utilizada por la inves-
tigacion, que toma como base la encuesta CAF 2011, la cual es realiza-
da en varias ciudades de la region. Finalmente, el tema mas desafiante
y complejo son las recomendaciones de politica que se desprenden de
los resultados de la investigacion empirica y que insinlian una agenda
recomendable para futuros estudios.

1. La importancia de evaluar los determinantes que influyen sobre el com-
portamiento tributario de los ciudadanos.

Contar con un sistema tributario que funcione bien constituye un
objetivo prioritario para cualquier sociedad. Planteado de manera sim-
plificada es deseable un sistema impositivo que minimice los impactos
distorsivos desde el punto de vista econdmico y maximice, desde el
punto de vista social, los impactos distributivos.

La dinamica fiscal observada en los Ultimos anos en la region, carac-
terizada por un alto dinamismo del gasto publico, tiene asociada una
creciente demanda de recursos. Esta creciente importancia del gasto
publico en la region exige que los ciudadanos deban destinar una ma-
yor proporcion de sus ingresos al pago de impuestos. Es de esperar
que mientras mas grandes sean las necesidades de financiamiento del
sector publico, mas importante sera trabajar para mejorar el disefio y
la gestion tributaria.

Consistente con lo anterior, las evidencias muestran que en las
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Ultimas décadas la presion tributaria en América Latina ha tenido un
crecimiento pronunciado. El fendbmeno es bastante generalizado y va
mas alla de las particularidades vy vicisitudes propias de cada pais.
Incluso existen indicios de que es un fendmeno que se profundizara
en el futuro. Un testimonio cercano aparecid en la exposicion del
Ministro de Economia de PerU, quien en este mismo seminario des-
taco que lograr un incremento de la presion impositiva es uno de
los objetivos prioritarios en la agenda de politicas publicas para los
proximos anos.

No resulta exagerado afirmar que, al menos en algunos paises de
América Latina, el incremento en la presion impositiva constituye uno
de los fendmenos econdmicos y sociales mas relevantes de los Ultimos
anos. El caso de la Argentina constituye un ejemplo muy claro. La pre-
sion tributaria que habia aumentado durante la década de los 90 hasta
alcanzar el 21% del PIB (considerando los tributos nacionales y provin-
ciales), fruto de un crecimiento muy acelerado llegd al récord histérico
del 35% del PIB en el afio 2011. Se trata de una variacion del 66% por
encima del importante crecimiento econdmico que experimentd Argen-
tina en el mismo periodo.

Bajo esta dinamica, aumenta la prioridad de considerar la multiplici-
dad de factores que operan como determinantes del desempeno de un
sistema tributario. Uno muy importante, especialmente en el contexto
de alta informalidad que tradicionalmente ha caracterizado a América
Latina, es lograr que aumente el nivel de cumplimiento de los con-
tribuyentes. Dicho de otra manera, el nivel de evasion es uno de los
principales sintomas de la calidad del funcionamiento de un sistema
tributario.

Por esto, evaluar y medir la intensidad de la predisposicion de los
ciudadanos a pagar impuestos en la medida que perciben que esto
contribuye a elevar la cantidad y calidad de los servicios ofrecidos por
el sector publico representa una tematica de mucha actualidad e im-
portancia estratégica para la region. Considero que constituye un me-
rito destacable del estudio abordar con rigurosidad y originalidad una
tematica de alta y creciente pertinencia dentro de la agenda de politicas
publicas para la region.
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2. Sobre la metodologia

La indagacion empirica de la investigacion se basa en encuestas a
ciudadanos de entre 25 y 65 anos de edad que habitan en 17 ciudades
de América Latina. En particular, se consultan a unos 600 habitantes
por ciudad. De esta manera, se logra una muestra que resulta repre-
sentativa tanto a nivel agregado como para cada ciudad.

Utilizar una misma encuesta para diferentes ciudades tiene ventajas
importantes. En especial, porque permite hacer comparaciones entre
paises. Pero también subyacen limitaciones y problemas que merecen
ser tenidos en cuenta; especialmente de cara a definir futuras investi-
gaciones que apoyen la definicion de politicas.

Algunos de los inconvenientes son mencionados por los autores.
Por ejemplo, la percepcion de las personas sobre lo que hace el Estado
con los recursos que aportan a través del pago de impuestos, varia en
funcioén de la organizacion institucional de cada pais. Inclusive, aun en-
tre paises que presenten una organizacion tedricamente similar (como
es la organizacion federal que fijan las constituciones de Argentina y
Brasil), en la practica el funcionamiento del sector publico puede ser
muy diferente. Esto afecta la predisposicion que tienen los ciudadanos
a cumplir con sus obligaciones tributarias.

Cuando las evidencias empiricas demuestran resultados muy dife-
rentes en la predisposicion a pagar impuestos entre los ciudadanos
de Cordoba y Rio de Janeiro, los autores mencionan como posibles
factores explicativos las diferencias en el funcionamiento de las institu-
ciones fiscales. En concreto, se sefiala que Argentina, aunque segun
la Constitucion dispone de una organizacion federal, en la practica el
sistema tributario opera como un Estado unitario. Prueba de ello es que
dos tercios de la recaudacion la administra la nacion. A su vez, la ma-
yoria de los servicios no los gestiona el nivel mas descentralizado (los
municipios), sino la provincia. Esto incluye servicios muy valorados por
la poblacion como la educacion, la salud y la seguridad, entre otros.
Todos estos elementos seguramente afectan la percepcion que tienen
los ciudadanos de Cérdoba respecto a las ventajas de cumplir con el
pago de los impuestos, en relacion a la que tienen los ciudadanos de
Rio de Janeiro.

Pero ademas, muchas veces las conductas de los contribuyentes
son influenciadas por factores que van mas alla de la organizacion del
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sector publico en cada pais. Particularmente, parece necesario hacer
referencia a rasgos culturales o a la acumulacion de experiencia que
condiciona la forma en que se vincula el sector publico con los ciuda-
danos de cada ciudad.

Un ejemplo es la experiencia de Argentina. La ciudad de Coérdoba
(que esta en la cobertura del estudio como un caso notable de falta
de reciprocidad) y la ciudad de Rosario (que no esta en la cobertu-
ra del estudio) tienen similar tamano y operan bajo las mismas reglas
constitucionales. No obstante, Rosario acumula una larga tradicion de
cooperacion, transparencia y confianza entre el sector publico y los ciu-
dadanos. Coérdoba, por el contrario, se aproxima (salvando la exagera-
cion) a un Estado “tiranico”, en el sentido de que los habitantes pagan
impuesto solo porque es obligacion hacerlo, ya que no esperan que
los recursos aportados redunden en mas y mejores servicios. El interés
por pagar impuestos esta muy debilitado por la percepcion de que
el sindicato de empleados municipales tiene el suficiente poder como
para lograr que todo aumento de recaudacion tributaria sea apropiado
por los empleados. Este rasgo cultural se sustenta en las experiencias
acumuladas durante muchos anos de un poder politico débil frente
a un sindicato poderoso con capacidad de incidir en la definicion de
prioridades y en la asignacion de fondos publicos. El ejemplo, segu-
ramente extremo, permite mostrar que bajo las mismas reglas fiscales
es altamente probable que la conducta de los ciudadanos sea muy
diferente, fruto de que son muy diferentes los antecedentes en relacion
a la vinculacion de los ciudadanos con el Estado.

En consecuencia y de cara a futuros estudios, seria recomendable
incorporar en el analisis un conjunto mas amplio de variables que con-
dicionan la percepcién que tienen los ciudadanos respecto al funciona-
miento del Estado. Especialmente las que inciden en su confianza res-
pecto a como se fijan las prioridades en la administracion de los fondos
publicos. En tal sentido, resulta interesante una mayor especificidad,
no solo teniendo en cuenta las diferencias legales en la organizacion
del Estado, sino también la historia y la idiosincrasia que caracteriza la
relacion entre los contribuyentes y el sector publico.
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3. Las implicaciones de politica

El principal aporte del estudio es presentar evidencia de que, en
general, la predisposicion de los ciudadanos a pagar impuestos puede
aumentar en la medida en que perciben que el esfuerzo sera recom-
pensado con mas y mejores bienes y servicios. Desde el punto de
vista del disefio de politicas publicas, se deduce como recomendacion
tener en cuenta y explotar este comportamiento. El hallazgo resulta
extremadamente importante frente a la necesidad de mejorar el funcio-
namiento de los sistemas tributarios. Mas aun si se considera que es
probable que con ajustes sobre la metodologia aplicada, las correlacio-
nes encontradas, que tal como son presentadas en el documento son
muy sugerentes, serian alin mas solidas y, por lo tanto, mas intenso el
fendmeno de reciprocidad.

El estudio lleva a recomendar el disefio y la instrumentacion de es-
trategias que contribuyan a potenciar la predisposicion de los ciudada-
nos a pagar mas impuestos, en la medida en que perciban que esto
redundara en mas y mejores servicios. Esto, por un lado, ayudaria a
atacar una de las principales debilidades de los sistemas tributarios de
la region que son los altos niveles de informalidad. Pero, en una mirada
mas general, puede operar como un factor positivo para el funciona-
miento del sistema democratico, ya que aumenta la transparencia, el
control social sobre la gestion publica y mejora la relacion entre los
ciudadanos vy el Estado.

Se trata de una herramienta con muchas e interesantes potenciali-
dades para avanzar ante los desafios que enfrenta la region, pero cuyo
aprovechamiento demanda innovacion y cuidado. En esta instancia
emergen los aspectos mas complejos y apasionantes. Particularmente
porque muchas de las estrategias que podrian contribuir a fortalecer la
percepcion de que vale la pena pagar impuestos colisionan con otros
objetivos de politicas publicas.

Por ejemplo, la descentralizacion de las potestades de recaudar im-
puestos contribuye a una mayor cercania entre quien paga impuestos
y quien recauda. Esto seguramente ayuda a que mejore la percepcion
de que los recursos generados seran destinados a financiar obras y
servicios a favor de los ciudadanos que hacen el esfuerzo de pagar
los impuestos. Pero hay que considerar también que una estrategia
de descentralizacion puede colisionar con otros objetivos de politica.
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Por ejemplo, en algunos aspectos la administracion tributaria a nivel
centralizado permite mayores niveles de eficiencia.

Asimismo, diferentes tipos de impuestos generan distintas percepcio-
nes en los contribuyentes. Los impuestos que son pagados directamen-
te por el contribuyente seguramente generan en la poblacion una per-
cepcion diferente que los tributos que son ingresados por un tercero. En
este Ultimo caso intercede el grado de confianza que tengan los ciudada-
nos de que los impuestos pagados a un tercero efectivamente ingresen
al Estado. Esto también genera conflicto con otros objetivos de politica
tributaria ya que no es posible basar la recaudacion exclusivamente en
impuestos que recaen de manera directa en los contribuyentes.

También es importante considerar que las percepciones que tenga
la poblacion sobre qué hace el sector publico con los impuestos que
paga dependen de los esquemas utilizados para la administracion del
gasto publico. En esto también es probable que aparezcan conflictos
con otros objetivos de politica. Al igual que en relacion al disefio de los
tributos, una mayor descentralizacion contribuye a favorecer el principio
de reciprocidad ya que quien decide y ejecuta una partida es la juris-
diccion estatal mas proxima a los ciudadanos. Pero ésta no suele ser la
modalidad mas eficiente para todo tipo de erogacion publica.

Planteado de manera extrema, el establecimiento de tributos de
asignacion especifica es el mecanismo que de forma mas efectiva y
directa ayuda a potenciar la reciprocidad. Es decir, que la recaudacion
se destine a un fondo que se utilice exclusivamente para financiar una
obra o servicio determinado y que sea administrado de manera inde-
pendiente, transparente y descentralizada. Un mecanismo con estas
caracteristicas puede ser recomendable para situaciones puntuales y
especiales. No obstante, podria tener debilidades y no es viable su ge-
neralizacién ya que entra en conflicto con una administracion financiera
eficiente del sector publico.

En sintesis, los hallazgos del estudio no sélo despiertan el interés
académico sino que tienen un valor practico muy prometedor. Es po-
sible afirmar que el Estado tiende a cubrir un vacio muy importante
generado por un sector publico que necesita aumentar la presion tri-
butaria para sostener su financiamiento, pero cuenta con herramientas
muy limitadas. Por eso, es altamente prioritario profundizar los estudios
no sélo concentrados en corroborar la intensidad del fenémeno. Es
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necesario avanzar en la exploracion de estrategias que contribuyan
a potenciar la predisposicion de los ciudadanos a pagar impuestos.
Esto deberia involucrar no soélo el disefio de los tributos, sino también
las modalidades aplicadas para la administracion del gasto publico, en
ambos casos procurando minimizar los conflictos con otros objetivos
de la politica.
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introgiccion

El tamano y la calidad del gasto publico son variables que despiertan
el interés de los investigadores. Este interés se origina en la conexion
entre el gasto fiscal y elementos asociados al desarrollo, tales como
la provision de servicios basicos, la formacion de capital humano y el
crecimiento econdémico. Es por ello que en este trabajo se examinan
algunas de las hipétesis que relacionan el desempefio y la corrupcion
del gobierno, los ingresos fiscales y la asignacion de responsabilidades
(accountability), lo cual en conjunto se conoce comunmente como el
“contrato fiscal”. Comenzamos por una detallada revision de la lite-
ratura en la que destacan los supuestos mas comunes, la evidencia
mas convincente y las interrogantes no resueltas. Luego se sintetiza
una investigacion propia sobre Brasil, la cual ofrece respuestas a al-
gunas preguntas latentes. Especificamente, la investigacion muestra
que la corrupcion revelada exdgenamente reduce el ingreso fiscal por
concepto de impuestos a la propiedad en el corto plazo e incrementa
la probabilidad de que una municipalidad adopte un presupuesto par-
ticipativo®. Estos resultados se consideran importantes porque confir-
man la creencia de que la asignacion de responsabilidades no es un
aspecto trivial en el éxito de la recaudacion de impuestos. Se culmina
discutiendo qué preguntas surgen a partir de la investigacion y algunas
de las implicaciones de politica mas resaltantes. La conclusion prin-
cipal de este trabajo es que la evidencia existente ofrece una impor-
tante guia para definir algunos lineamientos de politica publicos. En
particular, la investigacion sugiere que las auditorias aleatorias como las
empleadas en Brasil pueden convertirse en mecanismos provechosos
para incrementar la responsabilidad fiscal. Sin embargo, para lograr
una comprension mas integral del problema, alin quedan importantes
interrogantes que demandaran esfuerzos rigurosos de parte de la co-
munidad académica.

3. Como se detallara mas adelante, el presupuesto participativo le permite a los ciudadanos
mayor influencia sobre las decisiones de impuestos y gastos.
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Aunque existe un amplio consenso sobre el concepto de contrato
fiscal (provision de servicios por parte del gobierno a cambio de ingre-
sos fiscales por parte de los ciudadanos, comunmente vinculados por
los mecanismos que garantizan algun nivel de supervision/control), adn
no existe al respecto una teoria Unica 0 modelo formal convincente (0
integral). En la préactica, los investigadores emplean definiciones con
ligeras diferencias, bien sea porque se basan en supuestos diferentes
0 porque prueban sus ideas con datos que no necesariamente son
comparables. Asimismo, existe un nimero de ambigledades tedricas
asociadas al concepto de contrato fiscal y a sus mecanismos, algunas
de las cuales se resaltaran mas adelante.

En general, las teorias de contrato fiscal del Estado mantienen la
hipotesis de que el desempefio del gobierno incide sobre la recauda-
cion de impuestos, asi como también sostienen que las instituciones
que promueven la representacion y la asignacion de responsabilidades,
relacionan los impuestos con los servicios (North, 1981; Levi, 1988;
Brewer, 1990; Timmons, 2005; Kirchler, et al., 2007; Brautigam, 2008).
Estas conjeturas proveen una respuesta para explicar por qué algunos
gobiernos recaudan mas impuestos y ofrecen mas y mejores servicios
que otros. Especificamente, sugieren que la recaudacion de impuestos
es mayor si se percibe que el gobierno cumple con sus responsabili-
dades y que este desempeno sera mejor en la medida en que exista
un mayor control ciudadano, lo cual podria explicar por qué Estados
grandes, la alta representacion democratica, la participacion ciudadana
y el elevado desarrollo econdmico y social son fendmenos que suelen
ir de la mano.

Las teorfas de contrato fiscal reposan sobre supuestos explicitos
e implicitos, varios de los cuales son muy fuertes. El primer supuesto
es que los Estados no estan dotados de suficiente poder coercitivo
para monopolizar los recursos de la sociedad. Por lo tanto, los go-
biernos deben negociar con la sociedad por los recursos, incluyendo
los ingresos fiscales. De alguna manera postulan que la recaudacion
de impuestos a partir del uso exclusivo de la fuerza es méas costosa
en términos de economia politica que la recaudacion fundada en la
existencia de algun tipo de acuerdo en el que se negocien servicios por
ingresos fiscales. Kirchler et al. (2007) ofrecen un marco para analizar el
trade-off entre la coercion y la persuasion. En la préactica, “el cuando y
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el qué” del trato determinan el rango de la negociacion, el cual, aunque
esta sobreentendido (véase abajo), generalmente no esta especificado
(Moore, 2008).

El segundo supuesto indica la existencia de un subgrupo de perso-
nas lo suficientemente grande al interior de la distribucion de grupos
humanos que no esta motivado puramente por el interés propio y el
corto plazo. Al contrario, este subgrupo esta dispuesto a cooperar de
manera condicional, adoptando las estrategias de cumplimiento impo-
sitivo en términos de “lo que es igual no es trampa” (Smith, 1992). Es
decir que, en parte, la razéon por la cual muchos individuos pagan sus
impuestos es porque creen que el gobierno estéa haciendo empleo Util
del dinero (medido por la confianza en el gobierno y/o por las evalua-
ciones especificas a los gastos de gobierno) o porque creen que estan
recibiendo una proporcion adecuada y justa del gasto publico en rela-
cion con su obligacion tributaria. Ante la ausencia de un cumplimiento
cuasi-voluntario (Levi, 1988), los ciudadanos aumentaran el costo de la
recaudacion de impuestos. Por lo tanto, manteniendo de modo cons-
tante el esfuerzo tributario, los Estados que mejor satisfacen las prefe-
rencias de los contribuyentes disfrutarian de mayores ingresos fiscales.

El tercer supuesto senala que los ciudadanos (0 grupos de ciuda-
danos) cierran tratos con el Estado de manera aislada. Con pocas ex-
cepciones (p. e., Levi, 1988; Gatcher, 2006; Bergman, 2010), otros
ciudadanos (o grupos de ciudadanos) se consideran actores fuera de
escena. Es de comun aceptacion que las decisiones de cumplimiento
individuales también dependen de las expectativas y creencias sobre
qué entregan/reciben otros actores distintos al Estado (Cullis y Lewis,
1997). En efecto, la creencia de que la carga impositiva individual y los
beneficios son justos podria tener componentes absolutos v relativos.

El cuarto supuesto es que los distintos niveles de gobiernos y los
ciudadanos tienen funciones y objetivos similares. Los funcionarios
del gobierno tipicamente maximizan los ingresos fiscales sujetos a la
restriccion de mantenerse en sus puestos de trabajo; por su parte,
los ciudadanos generalmente maximizan el consumo sujetos a la res-
triccion de que el gobierno pueda proveer algunos servicios a costos
impositivos mas bajos que los que pagarian en el mercado (es de-
cir, para que el concepto de contrato fiscal tenga sentido, el gobierno
debe tener ventajas comparativas en la producciéon de ciertos servi-
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cios). Asimismo, la mayoria de los modelos asume que los gobiernos
tienen habilidades similares (capacidades del Estado) para establecer
impuestos y recaudar ingresos fiscales entre los individuos, mientras
que los ciudadanos tienen capacidades similares para resistirse al pago
de las obligaciones tributarias. Algunas variantes tedricas mas sofis-
ticadas permiten alteraciones en la capacidad estatal y una varianza
al interior del pais/ciudadanos en cuanto a las preferencias sobre los
bienes y servicios. Es decir, grupos de ciudadanos al interior de las so-
ciedades presentan preferencias distintas y los Estados tienen instru-
mentos impositivos diferentes, permitiéndoles a estos ultimos efectuar
negociaciones dispares con los diversos grupos sociales [North (1981)
presenta, aunque no desarrolla, la premisa general]. Otras variantes
podrian permitir que el costo de recaudacion varie entre bases/grupos
impositivos, segun la elasticidad de la base imponible. Por ejemplo, en
el modelo de Bates y Lien (1985), el capital es relativamente movible, lo
que le permite obtener un acuerdo mas favorable. Por su parte, otros
modelos hacen posible que las tasas de descuento varien entre los
tipos de régimen/lideres (McGuire y Olson, 1996). La tasa de descuen-
to es importante porque a medida que el horizonte de tiempo de los
actores sea mas extenso, mayor sera la probabilidad de contratacion,
a diferencia de lo que ocurre con los métodos tributarios aplicados
puramente a la fuerza.

Sin embargo, en la mayoria de los enfoques para teorizar (y medir)
las diferentes funciones y objetivos del gobierno, las capacidades y las
tasas de descuento son escasas porque no existe manera indepen-
diente de verificar su validez. En la medida que existan diferencias en
las funciones, objetivos y/o las capacidades, en vez de ser tratados
explicitamente, se consideraran parametros difusos en la mayoria de
los estudios empiricos. Es decir, los investigadores absorben tipica-
mente estas diferencias con variables de control (como una proxy de la
capacidad estatal, una variable dependiente rezagada o como efectos
fijos). Como se evidencia en Moore (2008), desde el punto de vista de
politica, podria desarrollarse y explotarse mas la idea de heterogenei-
dad en términos de preferencias, poderes y capacidades.

Las teorias de contrato fiscal predicen generalmente relaciones de
equilibrio entre los impuestos y servicios, pero suelen ser ambiguas en
términos temporales (Levi, 2006) y en cuanto a la direccionalidad de la
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relacion. Dado que hay pocos estudios que modelan explicitamente
la dinamica, no se puede decir con certeza, ni descartar, que si los
gobiernos proveen bienes y servicios publicos, las personas pagaran
los impuestos, o alternativamente, tampoco es posible afirmar que si
los gobiernos aumentan los impuestos, mejoraran los bienes y servi-
cios publicos. En efecto, se puede encontrar evidencia sugestiva para
ambos planteamientos®. Las teorias del contrato fiscal simplemente
predicen que el desequilibrio en este sentido no persistiria. Es decir,
si el gobierno incrementara sus ingresos (por ejemplo, a través de un
aumento en la tasa impositiva 0 mejorando los canales coercitivos) sin
que de manera simultanea existiera una mejora en la cantidad y calidad
de los servicios y bienes publicos, este incremento de los ingresos fis-
cales seria efimero; mas aun, podria generar mayores demandas por
mecanismos de control y de accountability (Ross, 2004).

La literatura existente identifica parcialmente los mecanismos que
conforman tal negociacion, y contribuye a entender por qué dichos
pactos varian de nivel y estructura entre las partes involucradas. En
particular, se han identificado cinco mecanismos generales como me-
dios potenciales que explican la posicion de las partes en la curva
de contrato: amenazas externas/guerras, elecciones, partidos politi-
cos y organizaciones sindicales (Tilly, 1990; Ross, 2004; Timmons,
2010). Las guerras y amenazas externas acortan los tiempos de per-
manencia de los lideres e incrementan las necesidades inmediatas de
ingresos (sin dinero hoy, puede que no haya reino manana), lo cual
otorga a los lideres incentivos para garantizar a los ciudadanos un
mayor control sobre las decisiones gubernamentales, incluyendo las
finanzas publicas. Las elecciones y la competencia politica, asi como
la existencia de partidos politicos y de organizaciones sindicales, son
mecanismos de representacion, control y de asignacion de respon-

4. Empleando datos municipales de Brasil, Gadenne (2011) muestra que las garantias fede-
rales para la modernizacion impositiva gener6 inicialmente mas ingresos y, seguidamente,
un incremento en la provisién de bienes y servicios publicos (en el que resalta la educacion).
Bergman (2005) compara los efectos de auditorias tributarias entre Chile y Argentina. Sus
resultados muestran que una mayor obligatoriedad puede causar estrategias de evasion
mas elaboradas por parte de los individuos que tienen una percepcion desfavorable del
gobierno.
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sabilidades (accountability)>. El otorgamiento de mayor control a los
(grupos de) contribuyentes sobre los actores y gasto publico deberia
mejorar la rendicion de cuentas y el desempeno del gobierno (Kirchler
et al., 2007). Como resultado, aquellos actores con representacion
(véase, la habilidad de seleccionar, monitorear y sancionar a los fun-
cionarios de gobierno) aceptaran una mayor carga impositiva. Por su
parte, los ingresos fiscales extraordinarios (los cuales pueden derivarse
de la actividad petrolera o de la ayuda extranjera, entre otros) reducen
las necesidades del gobierno de establecer impuestos para generar
ingresos, 1o que termina disminuyendo la responsabilidad fiscal y poli-
tica del gobierno (Moore, 1998; Morrison, 2009). Adicional a la lista de
mecanismos generales de contratacion mencionada anteriormente, la
investigacion desarrollada mas adelante considera la implementacion
del presupuesto participativo en Brasil. El presupuesto participativo es
importante porque con frecuencia es percibido como un medio para
incrementar la rendicion de cuentas del gobierno y el control ciuda-
dano sobre los recursos publicos. Especificamente, el presupuesto
participativo es un proceso en el que los ciudadanos negocian de ma-
nera directa las prioridades de gasto entre ellos y con los funcionarios
del gobierno en reuniones previamente organizadas. Debido a que el
presupuesto participativo deberia mejorar el conocimiento y el con-
trol de los ciudadanos sobre los impuestos y gastos en relacion con
otros esquemas (p. e., a través de los legisladores electos), segun
las teorias del contrato fiscal, se esperaria que la implementacion del
presupuesto participativo reduzca la corrupcion gubernamental, me-
jorando el desempeno del gobierno e incrementando la satisfaccion
de la ciudadania en cuanto al gasto publico, por lo que los ingresos
fiscales podrian aumentar.

Es importante resaltar tres Ultimos aspectos. Primero, la definicion
de cumplimiento es ambigua. La mayoria de las personas que traba-

5. Mecanismos e ideas intimamente relacionados pueden encontrarse en la literatura fiscal
federal, la que también considera la responsabilidad fiscal, aunque desde un angulo algo
distinto. En esa literatura, se sehala que las bases de la responsabilidad fiscal son la com-
petencia politica y la movilidad inter-jurisdiccional (Besley y Case, 1995). Adicionalmente,
se deberia incluir la conciencia politica/el acceso a los medios (Chang et al., 2010), los
mercados financieros (Poterba y Rueben, 1999) y la estructura de las instituciones fiscales
(Khemani, 2007).
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jan en la tradicion del contrato fiscal relacionan el cumplimiento con
la cantidad de dinero que el contribuyente cede en Ultima instancia al
gobierno, sin tomar en cuenta las alicuotas vigentes. Asi, un contri-
buyente que cancela soélo la mitad del monto correspondiente a una
tasa impositiva plana de 50% sera considerado mas cumplidor que
otro contribuyente que paga la totalidad del monto concerniente a una
tasa impositiva plana de 10%. Esta interpretacion esta basada en el
supuesto de que los gobiernos maximizan sus ingresos fiscales; si ellos
pudieran imponer una tasa mayor, lo harian. La implicacion de esta
suposicion es que las tasas impositivas son enddgenas del proceso de
negociacion. Sin embargo, en la actualidad existen pocos estudios que
detallen cémo se manifiesta el incumplimiento a través de distintos ca-
nales, tales como el establecimiento de las tasas impositivas, y elusion
y evasion de impuestos.

Segundo, aunque la informacion es una variable critica, con pocas
excepciones, los tedricos sélo modelan parcialmente estos aspectos
informativos, mientras que en los trabajos empiricos estos aspectos
son incluidos en el término del error (algunas excepciones son Chang
et al., 2010; Paler, 2010). En su mayoria, las teorias de contrato fiscal
asumen que las personas cuentan con buena informacion (aunque
imperfecta) sobre la carga fiscal, el desempeno y la corrupcion del
gobierno. En teoria, la informacion imperfecta deberia generar desco-
nexiones entre el nivel real de servicios/corrupcion y los montos reales
pagados por los ciudadanos. Cualquier aspecto que cambie las ex-
pectativas de la gente sobre el desemperno deberia afectar el poder de
negociacion del gobierno, y por lo tanto, los ingresos fiscales. Cuando
un gobierno tiene una buena gestion, una informacion mas precisa
deberia elevar el cumplimiento y asi, los ingresos fiscales. Por su parte,
cuando el gobierno se desempena de manera deficiente, una informa-
cién mas clara deberia reducir el cumplimiento y, de este modo, los
ingresos fiscales.

Por ultimo, la literatura del contrato fiscal aborda muy ligeramente
la posible presencia de restricciones en los tipos y niveles de impues-
tos que los gobiernos pueden establecer debido a los problemas de
eficiencia y equidad. De hecho, ninguna teoria ha fusionado las ideas
encontradas en la literatura de impuestos éptimos con aquellas prove-
nientes de la teoria del contrato fiscal.

Perspectivas
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Evidencia empirica

A pesar de las ambigliedades tedricas, particularmente sobre los
procesos, la sincronizacion y los mecanismos, la teoria de contrato fis-
cal que se aboca al entendimiento de la relacion entre el gobierno y los
ciudadanos, puede apoyarse en laboratorios y en el mundo real. Por
ejemplo, los experimentos de laboratorio muestran consistentemente
que la creencia de que si los ingresos fiscales se gastan en lo que
los ciudadanos valoran, es un factor importante que incide sobre las
decisiones de cumplimiento individual (Andreoni et al., 1998). Tomese
un ejemplo: en un estudio experimental, Aim et al. (1992) comproba-
ron que aumentando el monto que los individuos reciben de un bien
publico, se incrementan sustancialmente las tasas de cumplimiento
promedio; que algunos individuos pagaran por servicios incluso de no
haber sanciones; y que otros refutaran cumplir cuando los servicios no
existen, aun si la probabilidad de ser penalizados es alta. Ademas, en
la practica, todos los experimentos de bienes publicos disfrutan de una
mayor cooperacion (mayores contribuciones) que la esperada si las
personas se vieran Unicamente motivadas por el corto plazo y el interés
propio. Desafortunadamente, hasta donde se sabe, nadie ha sido ca-
paz de obtener datos de impuestos del mundo real (de las autoridades
tributarias) para confirmar la validez externa de tales estudios.

Asimismo, se pueden encontrar datos de opinién publica consis-
tentes con los enfoques del contrato fiscal. Por ejemplo, en un estudio
de Alemania Occidental y Estados Unidos, Slemrod (2002) senald que
los individuos que tenian una mayor confianza en el gobierno eran los
menos probables en aceptar la evasion de impuestos, resultado que
Levi et al. (2009) han extendido a Africa. Del mismo modo, Bowler y
Donovan (1995) emplean datos de Estados Unidos para mostrar que
las opiniones de los individuos sobre los impuestos estan directamente
relacionadas tanto con el desempefo del gobierno como con las car-
gas fiscales reales. Sin embargo, es importante resaltar dos aspectos.
Primero, los estudios de opinién publica cominmente plantean pre-
guntas generales que evallan mas las normas, valores y creencias de
los individuos que temas mas especificos referentes al cumplimiento
del pago de impuestos. La ausencia de datos reales del pago de im-
puestos no permite confirmar si el comportamiento de los ciudadanos
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se corresponde con la opinidn expresada. Segundo, tampoco se sabe
con certeza como es la difusion del conocimiento sobre la carga im-
positiva y los servicios entre las diferentes poblaciones y sistemas de
impuestos. En particular, es menos probable que una poblacion con
menor nivel educativo sea capaz de calcular con exactitud su carga
impositiva, especialmente cuando son impuestos indirectos.

Por su parte, no es dificil encontrar evidencia a nivel de paises de
vinculos entre las medidas de corrupcion e ingresos fiscales, el desem-
peno del gobierno e ingresos fiscales, vy la percepcion de justicia/mora-
lidad fiscal y la recaudacion de impuestos, las cuales son consistentes
con gran parte de las predicciones de la literatura. Por ejemplo, Ghura
(1998) emplea datos de panel con variables instrumentales para mostrar
que percepcion de la ciudadania sobre la corrupcion del gobierno hace
decrecer los ingresos fiscales en Africa, mientras que Richardson (2006)
muestra que la moralidad y justicia fiscal ayudan a explicar las diferencias
de las tasas de evasion de impuestos entre paises. Por su parte, Lindert
(2004), Kato (2003) y Cusack y Beramendi (2006) han sefialado un so-
lapamiento de la distribucion de la carga fiscal y de la distribucion de los
servicios publicos al interior de la OCDE. En particular, los paises con Es-
tados de bienestar mas grandes tienen una alta dependencia de los im-
puestos relativamente regresivos y del trabajo, tasando fuertemente a los
usuarios intensivos de servicios, tal y como se esperaria si hubiera una
serie de contratos fiscales superpuestos. Timmons (2010) ha presenta-
do evidencia de que los partidos politicos y las instituciones del mercado
laboral fungen como mecanismos contractuales en este caso particular.
Un incrédulo indicarfa que la evidencia mencionada anteriormente a nivel
de paises refleja correlaciones, pero no causalidad, y que en general la
hipdtesis no ha sido probada contra las explicaciones alternativas.

También existe evidencia general a favor de los mecanismos con-
tractuales ya mencionados. La conexion empirica entre las guerras y
la tributacion es bastante fuerte en los paises tradicionales de la OCDE
(Tilly, 1990; Scheve y Stasavage, 2012), aunque menos convincente en
otras partes [para contrastar visiones en América Latina, véase Cente-
no (1997) y Thies (2005)]. Asimismo, en la evidencia existente también
se destacan las relaciones positivas entre la representacion democra-
tica/control ciudadano sobre las finanzas publicas y el desempefio del
gobierno y el sistema tributario, tanto en términos generales (Pomme-
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rehne y Weck Hannemann 1996; Kirchler et al., 2007; Olken, 2010)
como especificos al presupuesto participativo en Brasil. Por ejemplo,
Boulding y Wampler (2010) usan datos observacionales para mostrar
que el presupuesto participativo implica un cambio en la composicion
del gasto, generando mayor proporcion y magnitud del gasto destinado
a la salud y educacion. Schneider y Baguero (2009) también revelan
que el presupuesto participativo eleva la satisfaccion de los ciudadanos
con el gobierno y genera una mayor voluntad para cumplir con el pago
de impuestos. Por su parte, Zamboni (2007) emplea el método de di-
ferencias minimas para comparar cinco municipalidades de Brasil con
presupuestos participativos con otro grupo de cinco municipalidades
relativamente similares sin presupuesto participativo, para medir el nivel
de corrupcion reportado (utilizando las mismas auditorias empleadas
en el trabajo descrito en la siguiente seccion). Luego de analizar los
datos, el autor concluye que el presupuesto participativo disminuye el
nivel de corrupcion y mejora el desempeno del gobierno, sugiriendo
que el poder ciudadano juega un papel importante en la calidad de
la ejecucion del gasto. Finalmente, Gadenne (2011) muestra que las
garantias federales para las municipalidades que mejoran la recauda-
cion impositiva generan mas ingresos fiscales locales y un subsecuen-
te aumento de la provision de los servicios publicos locales. En otras
palabras, cada vez existen mas investigaciones que sugieren que los
contratos fiscales podrian existir en la region, pero no se conocen con
la precision adecuada, especialmente fuera de Brasil.

También existe evidencia a menores niveles de agregacion. Por
ejemplo, en un estudio experimental con datos de Indonesia, Olken
(2010) muestra que la participacion directa en la toma de decisiones
politicas (a través de plebiscitos en contraposicion a la democracia re-
presentativa) puede incrementar de manera sustancial la satisfaccion
con la ejecucion del gasto, la percepcion legitima del gobierno vy la
voluntad de pago por parte de los ciudadanos para contribuir con la
provision de los bienes publicos (méas con trabajo que con dinero). Hen-
derson y Kuncoro (2004) también emplean datos de Indonesia para
indicar que mayores ingresos fiscales locales reducen los esfuerzos de
soborno entre los funcionarios locales.

Mientras que la literatura general del contrato fiscal es bastante rica, la
teorfa o evidencia especifica para América Latina es bastante incipiente,
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con la excepcion de Bergman (2010). En la mayoria de los casos, se cree
que América Latina muestra un bajo desempeno y equilibrio de cumpli-
miento/ingresos fiscales; Brasil es la posible excepcion, o que podria atri-
buirse a la adjudicacion de gastos, la cual representa una gran proporcion
de los ingresos fiscales totales. Se desconocen las razones exactas de la
baja carga impositiva y del bajo cumplimiento en el pago de impuestos
en América Latina. Algunos (Bergman, 2003) lo atribuyen en gran parte
a la pobre administracion de los impuestos. Otros (p. e., Aim y Martinez
Vasquez, 2007; Bergman, 2010) argumentan que se debe en gran medida
a la ausencia de confianza en el gobierno, particularmente por la creencia
(¢,0 realidad?) de que los gobiernos roban y/o desperdician el dinero. Inclu-
S0 otros (p. e. Breceda et al., 2008) han resaltado la discrepancia entre la
distribucion de la carga fiscal y la distribucion de los beneficios.

El punto central es que, a pesar de que haya una considerable eviden-
cia sugestiva, especiaimente a nivel macro, la investigacion del contrato
fiscal no ha alcanzado el nivel de rigurosidad o sofisticacion que uno en-
cuentra en otras areas de las ciencias sociales. Los estudios de laboratorio
y de opinién publica no podrian ser validos ya que serfa mas facil para
las personas desprenderse del dinero o separarlo, siempre y cuando el
dinero real no esté en juego. Asimismo, la mayoria de los estudios que
no son de laboratorio emplean datos observacionales (no experimentales),
usualmente con un alto nivel de agregacion, y que no abordan completa-
mente los aspectos mas delicados del sesgo de las variables omitidas y la
endogeneidad. A nivel micro existen también fuertes vacios. Por ejemplo,
casi no contamos con una evidencia fuera del laboratorio que muestre que
un individuo pagara mas/se resistira menos cuando crea que el gobierno
esta haciendo mas por él, lo cual es practicamente imposible de medir si
no se cuenta con acceso a datos de impuestos confidenciales. También
se carece de datos a nivel micro que muestren que las diferencias entre las
personas hacen que algunos paguen mas/o menos en funcion sus pre-
ferencias sobre bienes y servicios publicos. Asimismo, no se cuenta con
evidencia sobre como el incumplimiento se manifiesta en la fijacion de las
tasas, la elusion y evasion de impuestos. En otras palabras, como muchos
detalles no han sido evaluados con pruebas causales y robustas, todavia
se desconoce con la adecuada precision si mayores ingresos tributarios
generan un mejor desempeno, si un mejor desempefio incrementa los in-
gresos impositivos o si algun otro factor es causa de ambos.

Perspectivas
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Nuestro estudio se focaliza en una pequena fraccion del vasto niime-
ro de interrogantes sobre el tema del contrato fiscal. El estudio aprovecha
el hecho de que la contraloria de Brasil (Controladoria-Geral da Uniéo,
CGU por sus siglas en portugués), llevd a cabo 1.461 auditorias aleato-
rias de transferencias federales a las municipalidades entre 2003 y 2008.
Estas auditorias, descritas detalladamente por Ferraz y Finan (2008),
Brollo (2010) y Litschig y Zamboni (2011), se instituyeron para contro-
lar la corrupcion y mejorar el desempefo del sector publico. En dichas
auditorfas se identifican explicitamente la corrupcion, los robos y otros
gastos indebidos, asi como las violaciones a las reglas de procedimiento
que controlan el gasto y la secuencia de los registros. El gobierno federal
publica los contenidos de las auditorias en Internet y distribuye los resul-
tados entre los medios de comunicacion, proveyendo a los ciudadanos
de informacion objetiva sobre el desempeno de los funcionarios locales.

La investigacion pretende explicar qué ocurre con la recaudacion de
impuestos y las instituciones fiscales después que culmina la auditoria,
analizando los efectos de la informacion precedente vs. la actualiza-
da®. Si las teorias del contrato fiscal estan en lo cierto, se esperaria
que buenas auditorias fortalezcan el poder de negociacion de los go-
biernos, porque contarian con pruebas tangibles para demostrar que
los fondos se han manejado responsablemente, y asi tendrian la legi-
timidad para recaudar mas ingresos tributarios. Por el contrario, si las
auditorias fueron desfavorables, debilitarian la capacidad de negocia-
cion del gobierno, haciendo decrecer los ingresos fiscales potenciales
e induciendo a que la ciudadania demande una mayor rendicion de
cuentas (accountability). Nuestro estudio también nos permite verificar
(aunque de forma mas débil) si la informacion inicial es congruente con
los resultados iniciales, aspecto que generalmente se asume pero no
se verifica en la literatura del contrato fiscal. Finalmente, la investigacion
pretende evaluar como la incidencia de los presupuestos participativos
se asocia con los niveles de corrupcion revelada y/o con el desempefio
publico, empleando métodos un poco mas rigorosos y una muestra
mas extensa que la empleada por Zamboni (2007).

6. Litschig y Zamboni (2011) proveen una explicacion mas completa de las auditorias, en inglés.
Véase también Brollo (2010), Ferrar y Finan (2008 y 2011) y la pagina web del CGU: http://www.
cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/Sorteios/index.asp.
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Datos

Se codificaron 360 de las 400 auditorias efectuadas en 2004, el ano
con el mayor nimero de auditorias. La muestra fue bastante represen-
tativa para el pais como un todo y luce aleatoria’. Asimismo, se cons-
truyd una variedad de medidas para la corrupcion y desempefno del
sector publico (incluyendo las deficiencias administrativas). La razén es
que creimos que los ciudadanos no deberian tener razén alguna para
responder mas fehacientemente a la corrupcion abierta de lo que lo
harfan de presentarse fallas en los servicios (el dinero malgastado, sea
como sea que se haya malgastado, se traduce en una menor provision
de servicios disponibles). Nuestra medida compuesta de corrupcion in-
cluye el desvio de fondos, la sobrefacturacion de bienes y servicios, fa-
llas en la obtencion del nimero minimo requerido de licitaciones, fallas
en la ejecucion del proceso de licitacion en general (“ningun contrato
por licitacion”) y evidencia directa de fraude en los procesos de la pro-
curaduria. Nuestras medidas primarias de desempefo, baja calidad y
deficiencias operacionales, capturaron fallas para proveer el nivel y/o la
calidad de los servicios prometidos. El Cuadro 1 (ver pag. 142) reporta
un resumen de las estadisticas. Notese que aproximadamente 90% de
las municipalidades presentaron al menos un acto de corrupcion y que
nuestras cifras de actos de corrupcion pudieron compararse facilimente
con los encontrados en otras fuentes.

Hipdtesis 1: A medida que se revelen mayores actos de corrup-
cion y/o deficiencias en el desempeno del gobierno, decrecen los
ingresos fiscales, mientras que los reportes positivos incrementan
dichos ingresos.

7. Para una discusion mas extensa, y detalles de la codificacion, consultese el Documento
de Trabajo CAF N° 2011/07.

Perspectivas
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Cuadro 1.

Resumen de las estadisticas de corrupcion?

Irregulari- Ningdn No hubo El fraude
. . Corrupcion Desvio de Sobrefactu- dades en el un nimero ocurrié en el
Variables Medidas total fondos racion proceso de pﬁgﬁii?ége minimo de proceso de
adquisicion ofertas adquisicion
Medidas de .
corrupcion Media 3,67 0,82 0,48 2,37 1,01 0,54 0,82
Desviacion
estandar 3,13 1,16 0,80 2,50 1,46 1,08 1,66
Numero de
observaciones 331 331 331 331 331 331 331
Montos per .
capita asociados Media 22,80 7,30 0,70 15,70 5,90 0,40 10,50
ala corrupcion Des\/.ac\on .......................................................................................................................
estandar 85,50 50,30 3,40 71,40 17,20 2,50 69,40
Numero de
observaciones 331 292 303 331 299 269 315

a/ Para mantener el resumen, sélo mostramos los resultados con la categoria agregada (corrupcion total). Los resultados
con las categorias desagregadas se puede encontrar en el documento de trabajo.

Fuente: elaboracion propia.

La hipotesis se sustentd en varios supuestos importantes. El pri-
mero es que los reportes auditados revelaron nueva informacion a los
contribuyentes, permitiéndoles actualizar su informacion a priori sobre
el desemperno del gobierno local. Si la nueva informacion indicd que
el gobierno tuvo una gestion peor a la esperada, los ingresos fisca-
les decaerian; por el contrario, si el gobierno mostré un desempefno
mejor de lo esperado, los ingresos fiscales aumentarian. Notese que
si los ciudadanos creian que los politicos de una municipalidad de-
terminada eran corruptos y con la auditoria simplemente se confirma
esta percepcion, no se esperaria que los ingresos fiscales cambien a
raiz de los resultados de la auditoria. Segundo, se asume que los go-
biernos locales quisieran incrementar la recaudacion impositiva y que
los ciudadanos responderian de forma similar ante la corrupcion y el
desempeno del gobierno (es decir, el efecto es simétrico entre ambos
tipos de fallas). Tercero, asumimos que esta informacion era creible y
lo suficientemente bien diseminada para posibilitar un cambio (véase
Ferraz y Finan, 2008).
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Las variables dependientes

Empleamos datos de impuestos y gastos para el periodo 2001-
2008 de la base de datos en linea de la Secretaria do Tesouro Nacional
(Financas do Brasil: Dados Contabeis dos Municipios-FINBRA). Nos
centramos en el impuesto a la propiedad local, conocido como el im-
puesto a la propiedad privada y territorial urbana (IPTU por sus siglas en
portugués), porque la consideramos la medida mas limpia®. Los gobier-
nos municipales controlan de manera exclusiva los impuestos a la pro-
piedad. Por su parte, el cumplimiento cuasi-voluntario es importante,
ya que los gobiernos municipales tienen una capacidad administrativa
limitada para monitorear y sancionar el cumplimiento®. Mas aun, como
la evasion de impuestos a la propiedad es bastante elevada, la mayoria
de las municipalidades recaudan mucho menos de lo que deberian,
pese a que la base impuesta es bastante amplia. Finalmente, el IPTU es
un impuesto regresivo en términos relativos (véase Rezende y Afonso,
2010). En otras palabras, el IPTU es relevante para muchas personas
y podria elevarse o disminuirse de acuerdo a la percepcion de la ciu-
dadania respecto a la gestion gubernamental. Vale la pena senalar que
en promedio, el impuesto a la propiedad es la segunda fuente mas im-
portante de ingresos fiscales locales (luego del impuesto a los servicios
locales), aunque todavia representa en promedio, 5% del total de los
ingresos fiscales ya que las transferencias son considerables.

Variables de control
Una gran variedad de factores incide sobre los ingresos tributarios,

algunos de los cuales pueden observarse de manera directa. Nuestras
variables de control fueron las transferencias totales de otras unidades

8. El documento de trabajo provee de una discusion mas extensa sobre la opcion de medi-
das impositivas y resultados con métricas alternativas.

9. Consideramos que los impuestos a la propiedad son cuasi-voluntarios porque deben
recaudarse. Esto es, este impuesto no se colecta automaticamente como en el caso de
los impuestos de retencién. Méas aun, en la mayoria de las municipalidades, parece que el
incumplimiento del pago al impuesto a la propiedad no se penaliza rapidamente. Uno podria
enfrentarse a consecuencias de caracter legal (pero no necesariamente una pena) por caren-
cla de pagos en muchos afios y/o cuando uno tratara de vender/transferir la propiedad.

Perspectivas
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gubernamentales, el ingreso per capita y la poblacion'. Se emplearon
efectos fijos por municipios para controlar factores que no se podian
observar directamente, incluyendo la capacidad estatal, la motivacion
del Estado, la informacion a priori de los ciudadanos sobre el desem-
peno del gobierno y la confianza de las personas en el gobierno''. Para
validar el disefio de la investigacion, corrimos regresiones placebo con
el nivel rezagado de impuestos como variable dependiente para ver si
la corrupcion revelada afecto los ingresos por impuestos a la propiedad
antes del tratamiento.

Para definir la importancia de la corrupcion revelada e importancia
del desempeno, empleamos el siguiente modelo de regresion:

IPTU, =a + f y[auditorlia]/.t+2"‘<p[auditor/’a *desempefio] +BX2,+6+A+€, (1)
i=0 i=0

Donde y es una variable categdrica que indica si el reporte de audi-
toria municipal fue publicado en el periodo t'%; ¢ captura el efecto de
la corrupcion revelada/desempefno sobre los ingresos por concepto
de impuestos a la propiedad?®; X2 es un vector de variables de control
que podria también capturar el esfuerzo tributario; 6 corresponde a los
efectos fijos por anos; A indica los efectos fijos por municipalidad; y ses
el término del error aleatorio para cada municipalidad en cada periodo
(it). En las regresiones mostradas, agrupamos los errores estandares
a nivel municipal (nuestros resultados son robustos con errores estan-
dares alternativos). Notese que al usar los efectos fijos, se identifica la
variacion al interior de la municipalidad a partir de las diferencias antes
y después de la publicacion de la auditoria. Cabe preguntarse: si la
corrupcion se revela de manera aleatoria, ¢habria algun cambio en los
impuestos?

10. Para una discusion mas amplia, véase el Documento de Trabajo N° 2011/07.

11. Una manera alternativa de tratar la informacion a priori deberia ser la inclusion de la
variable dependiente rezagada en la parte derecha y diferenciar los efectos fijos. Nuestros
resultados son robustos con dicha especificacion.

12. Nuestros resultados no cambian de manera significativa si uno considera que las au-
ditorfas que se dan a conocer al final del afio se presentan a principios del afio siguiente.

13. Nétese que ¢ sélo capturara aquellos casos en los que existen indicios de corrupcion.
Las auditorias que no detectaron actos de corrupcion seran capturadas por el intercepto A.
La interaccion es nula para las municipalidades no auditadas.
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El Cuadro 2 (ver pag. 146) muestra algunos resultados (los re-
sultados con una variedad de medidas y modelos pueden encon-
trarse en el Documento de Trabajo N° 2011/07). La columna 1
presenta el modelo basico de diferencias en diferencias. La co-
lumna 2 incluye las variables de control. La columna 3, los valo-
res contemporaneos y dos rezagos de la corrupcion revelada para
verificar su persistencia'. Las columnas 4 y 5 muestran los trata-
mientos placebo empleando el valor adelantado de corrupcion. Las
columnas 6 y 7 incluyen los valores contemporaneo y adelantado
de corrupcion, permitiendo verificar si hubo cambios. Mientras que
el coeficiente de auditoria es positivo, las interacciones contempo-
raneas son negativas y significativas, lo cual indica que la recauda-
cion de ingresos fiscales por concepto de propiedad privada cae
cuando se revelan mas actos de un incremento de la corrupcion
revelada. Las regresiones placebo no indican una relacion entre las
auditorias actuales y los ingresos fiscales por propiedad privada
rezagados, lo cual sugiere que la corrupcion no se ha descontado
completamente’®. El test de Wald para los valores actuales de co-
rrupcion vs. el valor adelantado de la misma variable, también su-
giere de manera general un corte antes y después de la auditoria.
Estos resultados son robustos con el re-muestreo y con medidas
y modelos estadisticos alternativos. En las regresiones que no se
presentan en este documento, por ejemplo, utilizamos variables
categoricas para municipalidades con niveles de corrupcion bajo,
medio y alto. Los coeficientes estimados de estas variables fue-
ron consistentes con la hipdtesis del contrato fiscal tanto para el
numero de actos de corrupcion como para sus magnitudes. Ade-
mas, con las medidas de cantidad, encontramos que muy bajos
niveles de corrupcion cuantificable fueron positivos y significati-

14. A pesar de que no hay evidencia de persistencia en los modelos presentados, se en-
contré persistencia (hasta el periodo t+2) con medidas y modelos alternativos. En ambos
casos, el efecto acumulado es apenas mas grande que el efecto del periodo simple. De
hecho, existe heterogeneidad entre las municipalidades que se consideran corruptas en el
mediano plazo.

15. La principal comparacion es al interior de las municipalidades, indicando que la corrup-
cién es altamente capturada por los efectos fijos.

Perspectivas
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Cuadro 2.
Impuesto per capita a la propiedad privada y corrupcion revelada

Medidas de corrupcién

0 @ ®3) “@ ) Q) ™

Variables

0,100 0,089 0,103 - - 0,099 0,088

Auditoria,

Auditorfa,, ,
(placebo)

Corrupcioén
(placebo) "

R? 0,894 0,906 0,920 0,902 0,910 0,902 0,910

a/ Una variedad de medidas alternativas y modelos se pueden encontrar en el documento de trabajo. Con aproxi-
madamente la mitad de las medidas de corrupcion, encontramos persistencia.
o < 1%; *p < 5%.

Fuente: elaboracion propia.
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vos, sugiriendo que el buen desempeno (0 por lo menos, un nivel
de corrupcién no cuantificable) fue premiado. Los coeficientes de
corrupcion (presentados en el Grafico 1) serian significativos en
gran parte de las municipalidades que tienen una recaudaciéon de
impuestos por concepto de propiedad privada relativamente baja,
pero no en lugares en los que ya se recolecta un monto sustancial
de ese impuesto.’® Con el resto de las medidas de desempefo, no
encontramos efectos sobre los impuestos.

Grafico 1.
Efectos marginales del incremento de la corrupcion

Variable dependiente: IPTU per capita (log)

IPTU

-2,0

0 5 10 15 20 25 30 35
Magnitud de la corrupcion
==== Intervalo de confianza al 95% = Efecto marginal de la corrupcion

Fuente: elaboracion propia.

16. Un incremento de la medida de corrupcion en una desviacion estandar le cuesta a la p ------ t ~~~~
municipalidad aproximadamente un real per capita en impuestos. Aproximadamente, 50% erspectivas
de las municipalidades recaudan menos de tres reales per capita.
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Hipotesis 2: Las municipalidades con presupuestos participativos de-
berian revelar menores niveles de corrupcion y mostrar mejor desempe-
Ao gubernamental.

Nuestra segunda hipdtesis asumid que un presupuesto participativo incre-
menta el conocimiento de los ciudadanos y su control sobre los impuestos y
gastos en relacion con otros marcos. Silas teorfas de contrato fiscal estan en lo
cierto, un mayor control de la ciudadania sobre la utilizacion de los recursos de-
beria hacer decrecer la corrupcion gubernamental, mejorando de este modo
el desempeno del gobiemo e incrementando la satisfaccion de los ciudada-
nos respecto al gasto publico, lo cual conduciria a un aumento de los ingresos
fiscales. Como no teniamos un set completo de covarianzas, nos basamos
principalimente en los tests de medias para explorar si las municipalidades con
presupuestos participativos tienen, en promedio, una menor corrupcion y/o un
mejor desempefio. Puede sorprender el hecho de no haber encontrado dife-
rencias sistematicas entre ninguna de las medidas de corrupcion. La tnica dife-
rencia sistematica fue hallada en una dimension de desemperio, “fail contract”,
ya que las municipalidades con presupuestos participativos acatan los térmi-
nos de los acuerdos con el gobiermno federal con una mayor frecuencia. Dado el
numero de variables en el andlisis (tuvimos al menos 26 categorias agregadas
y desagregadas), ese resultado podria ser espurio. Los tests simples no con-
sideraron la alta probabilidad de que las municipalidades mas corruptas sean
las que en primera instancia adopten el esquema de presupuesto participativo,
indicando que un presupuesto participativo tiene un efecto, aunque no pueda
evidenciarse con un test de medias para datos de corte transversal.

Hipdtesis 3: Mayores niveles de corrupcion revelada y menores niveles
de desempeno gubernamental revelado deberian generar demandas por
mecanismos de rendicion de cuentas. Estas demandas podrian manifes-
tarse en la adopcién de un esquema de presupuesto participativo.

El supuesto detras de esta hipdtesis es que los ciudadanos creen que el
presupuesto participativo es un procedimiento presupuestario mas trans-
parente, el cual les otorga cierto control sobre el gobierno. Para probar
nuestra hipdtesis, tomamos la adopcion del presupuesto participativo entre
2005 y 2008 como la variable dependiente (debido a la manera de recopi-
lacion de los datos, no podemos emplear una medida més sofisticada)'”.

17. Agradecemos a Brian Wampler, quien generosamente dond los datos de presupuestos
participativos.
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Nuestros controles incluyen una variable categdrica que indica si la mu-
nicipalidad habia contado alguna vez con un presupuesto participativo y
un control para el partido de gobierno en la municipalidad. El modelo de
regresion de corte transversal que midio si el contenido de la auditoria fue
relevante para la adopcion de un presupuesto participativo es el siguiente:

Y. =a+B, (Y, -n)+B, (Corrupcicn revelada / desempefio)+, (Controles)+e (2)'®

Cabe senalar que la adopcion de un presupuesto participativo es un
evento extrafo, por lo que empleamos un modelo de valores extremos.

El Cuadro 3 presenta principales resultados. Un incremento de la co-
rrupcion en una desviacion estandar aumentaria la probabilidad de adop-
cién de un presupuesto participativo en un 0,6% - 0,8%, una magnitud que
no deberia considerarse trivial, dado que la probabilidad de que una muni-
cipalidad adopte un presupuesto participativo es ain menor (0,5% - 0,6%).

Cuadro 3.

Corrupcion revelada y adopcion de un esquema de presupuesto participativo?

Variables PP05_08 PP05_08
0,250*** -

Numero de actos de COrrUpCiéﬂ ...........................................................................

NUmero de observaciones 352 339

a/ Estos resultados fueron consistentes considerando una variedad de regresores y modelos. Por ejemplo, los modelos
probit no difieren sustanciaimente de los modelos gompit presentados.
0 < 1%; * p < 5%.

Fuente: elaboracion propia.
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18. Empleamos datos de corte transversal porque no disponiamos de datos anuales para la variable
dependiente. Los resuttados son robustos incluso cuando incluimos alas municipalidades no auditadas.
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Discusion e implicaciones de politica

La seleccion aleatoria mostrd que la corrupcion revelada disminuye
los ingresos fiscales por concepto de propiedad privada. Estos resul-
tados son relativamente robustos al emplear niveles contemporaneos.
La evidencia a favor de la persistencia depende tanto del modelo como
de la medida, lo cual sugiere la existencia de heterogeneidad entre las
municipalidades catalogadas como corruptas durante varios anos. Los
resultados no se replican con otros tipos de impuestos locales. No
encontramos que otras medidas de desempeno afectaran los ingre-
sos fiscales, asi como tampoco hallamos que las municipalidades con
un presupuesto participativo tuvieran menores niveles de corrupcion
0 mejor desempeno, lo cual sugiere que hay una heterogeneidad en-
tre las municipalidades con presupuesto participativo (véase Wampler,
2008, 2010). Por su parte, si se encontrd que una mayor corrupcion
aumenta la probabilidad de adoptar un esquema de presupuesto par-
ticipativo, lo cual sugiere que la corrupcion revelada genera mayores
demandas de responsabilidad fiscal de los gobiernos y la aplicacion de
mecanismos de participacion ciudadana.

Nos planteamos una primera interrogante sobre por qué la corrup-
cion revelada y el desempefio parecen tener efectos distintos sobre la
recaudacion impositiva. Aunque no conozcamos la razén exacta para
tal asimetria sospechamos que la corrupcion es mas facil de entender
y cuantificar. Por otra parte, nuestras variables de desempeno no fue-
ron tan bien medidas e incluyeron muchos eventos triviales. Seria de
gran utilidad llevar algun seguimiento con datos de encuesta o estudio
de casos.

La segunda interrogante es si los resultados pueden generalizarse.
Dada la robusta correlacion entre el desempefio y la recaudacion de
impuestos de otros disefios (p. e., laboratorios y datos comparativos
entre paises), sospechamos que los resultados son relativamente ge-
neralizables. La principal diferencia es que los contribuyentes de nues-
tro disefio estuvieron expuestos de manera exdgena a informacion real
sobre sus gobiernos (y estos sabian que los ciudadanos tuvieron ac-
ceso a tal informacion). Con una informacién auténtica, los ciudadanos
podrian calibrar con mayor precision sus decisiones de cumplimiento
y los gobiernos podrian considerar con mayor detenimiento la carga
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fiscal que imponen. No sorprende encontrar que las municipalidades
que se revelan como mas corruptas recauden menos impuestos inclu-
so antes de la auditoria, lo cual implica que nuestros efectos estimados
de la corrupcion revelada podrian considerarse como el limite inferior
del efecto total de la corrupcion. Con una mejor informacion, vemos
que existe una respuesta relativamente mas rapida entre la corrupcion
revelada y los ingresos tributarios por concepto de propiedad privada,
lo cual es consistente con el modelo del contrato fiscal del Estado.
Incluso ante la ausencia de estas auditorias, los ciudadanos todavia
disponen de informacion sobre el desempefno del gobierno y pueden
actualizar su informacion con base en los reportes de prensa y simila-
res. Sin embargo, como la linea base y la nueva informacion de otras
especificaciones no tienen la misma calidad que la nuestra, habra sélo
un mayor margen de error. Sospechamos que existe heterogeneidad
en las respuestas de largo plazo a la corrupcion, primero porque la
nueva informacion aparece y, segundo, porque los gobiernos cambian
sus politicas segun las auditorias.

La tercera interrogante es sobre cuales mecanismos interrela-
cionan a los mayores niveles de corrupcion revelada con las dismi-
nuciones de los ingresos impositivos por propiedad privada. Desa-
fortunadamente, el disefo de nuestra investigacion no nos permitié
identificar los mecanismos con la debida precision. Por ejemplo, no
sabemos si la caida subsecuente en los ingresos fiscales se deba a
un menor esfuerzo tributario, un menor cumplimiento o reducciéon
de tasas 0 a ambos. Sin embargo, dada la respuesta instantanea de
los ingresos fiscales a la corrupcion revelada, sospechamos firme-
mente que los politicos que son “descubiertos” (y/o saben que estan
por ser expuestos) disminuyen las tasas de manera estratégica y/o
reducen el esfuerzo tributario, especialmente cuando la eleccion es
inminente. Nos gustaria llevar un seguimiento sobre los beneficios
generales o especificos que implican estas acciones hipotéticas. Si
los gobiernos debilitados simplemente suspenden la recaudacion
de impuestos de los posibles contribuyentes con la meta de ganar
apoyo politico, esto implicaria una interpretacion sustancialmente di-
ferente del contrato fiscal.

Una cuarta interrogante es sobre qué revelan los resultados res-
pecto a la relacion entre las instituciones fiscales, el desempefio y las

Perspectivas
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demandas de mecanismos de rendicion de cuentas y de participacion
ciudadana. A pesar de que los resultados sugieren que el presupuesto
participativo tal vez no importe de manera sustancial (lo cual es debati-
ble), también reafirman la creencia de que el presupuesto participativo
es superior en muchas dimensiones en comparacion con la elabora-
cion del presupuesto a través de las instituciones representativas. Es
decir, incluso si el paso hacia un presupuesto participativo se ve moti-
vado por las estrategias de los politicos, ello es asi debido a que creen
que esas instituciones brindaran mayores satisfacciones en cuanto a
las demandas de responsabilidad.

Una quinta interrogante es sobre cuéles resultados de nuestra
investigacion tienen implicaciones de politica. Nosotros pensamos
que la principal implicacion politica es que las auditorias aleatorias
como las utilizadas en Brasil podrian convertirse en una herramien-
ta muy util en la promocion de la responsabilidad fiscal -y electo-
ral-, (véase Ferraz y Finan, 2011). No debe olvidarse que nuestra
investigacion soélo se centrd en algunos de los beneficios y no en
los costos. Una segunda, aunque mas tenue, recomendacion es
que seria util experimentar de manera mas general con tratamientos
exogenos, no solo con auditorias. Es decir, el estudio de Gadenne
(2011) encuentra que un incremento exdgeno en la capacidad de
cumplimiento motiva un mejor comportamiento de los gobiernos,
sugiriendo que algunos tratamientos pueden iniciar la transicion de
un mal equilibrio a uno mejor.

La ultima interrogante es sobre cudl tipo de investigacion debe con-
tinuarse. Para obtener una minima aproximacion del amplio marco
prescriptivo, creemos que los investigadores necesitaran considerar
varios aspectos de forma mas rigurosa. En ese sentido, serfa particu-
larmente Util precisar algunos supuestos y predicciones fundamentales
con microdatos que permitan tabular las siguientes variables: medidas
subjetivas individuales de cargas impositivas junto a las medidas obje-
tivas de pagos de impuestos individuales; y medidas de preferencias
individuales por servicios y percepciones individuales del desempefio
del gobierno junto a medidas reales de la provision de servicios y des-
empeno. Adicionalmente, creemos fehacientemente que se requiere
de una mas amplia investigacion para medir los mecanismos con una
mayor precision. Por ejemplo, con datos municipales mas detallados,
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se deberia ser capaz de separar las variaciones en la recaudacion de
impuestos causadas por los cambios en las tasas impositivas o esfuer-
70 tributario, de aquellas provenientes de cambios en el cumplimiento
del pago de impuestos. Finalmente, creemos que serfa Util fusionar las
ideas del contrato fiscal con otros marcos normativos sobre el nivel
impositivo 6ptimo.

Perspectivas
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Las teorias del contrato fiscal del Estado indican que los ingresos
fiscales varian segun la actuacion del gobierno. Asimismo, postulan
que la representacion y la asignacion de responsabilidades conectan
los impuestos con el desempeno. Estas hipdtesis pueden encontrar un
gran soporte en experimentos de laboratorio, encuestas y datos con
alto nivel de agregacion, pero reposan sobre una cantidad de supues-
tos bastante fuertes y no han sido verificados en investigaciones robus-
tas ni con datos desagregados del mundo real. Nuestra investigacion
empled datos de una seleccion aleatoria y relativamente desagregada
para verificar estas ideas. Los resultados sefalan que los ingresos fis-
cales por concepto de impuestos a la propiedad privada a nivel muni-
cipal en Brasil respondieron a la corrupcion revelada, sugiriendo que la
capacidad de recaudar impuestos esta parcialmente determinada por
el conocimiento de los ciudadanos en cuando al comportamiento del
gobierno. También hallamos que la corrupcion revelada incrementa la
probabilidad de que una municipalidad adopte un esquema de presu-
puesto participativo, que es un mecanismo de rendicion de cuentas y
de control ciudadano Ambos resultados son bastante robustos y sus-
tentan la idea de que los gobiernos operan con contratos fiscales. Sin
embargo, es innegable que muchas mas preguntas deben responder-
se con mayor rigurosidad para luego ofrecer un conjunto integral de
recomendaciones de politica.
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Comentarios a “Contratos fiscales, corrupcion y responsabilidad fiscal”,
de Jeffrey Timmons

Guillermo Cruces, Director del CEDLAS, La Plata

El trabajo de Timmons desarrolla una exhaustiva discusion de las
aproximaciones teoricas y empiricas al concepto de pacto fiscal, y a
la tributacion en general, en las ciencias sociales contemporaneas.
Adicionalmente, el trabajo presenta un resumen de una investigacion
desarrollada por el autor sobre el efecto de las auditorias realizadas a
los gobiernos municipales en Brasil sobre el pago de impuestos, asi
como un andlisis de la relevancia de los presupuestos participativos y
otros temas de discusion actual en la region y en el mundo. Considero
que este trabajo es un ejemplo exitoso de un esfuerzo de llevar la in-
vestigacion hacia las politicas publicas o “research to policy”, algo en lo
que los académicos —mea culpa— solemos tener resultados dispares.
Concentraré estos comentarios en aquellos aspectos que considero
mas prometedores para lograr que nuevos esfuerzos de investigacion
en las tematicas abordadas se traduzcan en mejores politicas publicas
para la region.

En primer lugar, quiero destacar que el estado de arte de la investi-
gacion sobre pactos fiscales e impuestos en general, exhaustivamente
resumido en la primera seccion de este trabajo, se encuentra en ple-
na “revolucion cientifica”, la cual propicia la obtencion de mas y mejor
evidencia empirica sobre aspectos que se consideraban, hasta hace
poco, invisibles'. Esta transformacion es parte de un cambio de para-
digma mas amplio en la economia aplicada,’ y consiste en obtener la
evidencia empirica en base a experimentos controlados o situaciones
que pueden asimilarse a ellos. Por ejemplo, el trabajo de Timmons ex-
plota una situacion de experimento natural: una decision del gobierno
de Brasil le permite realizar un estudio como si hubiera hecho un expe-

1. Slemrod, J. y Weber, C. (2012). Evidence of the invisible: toward a credibility revolution in
the empirical analysis of tax evasion and the informal economy. International Tax and Public
Finance, Springer, 19(1), 25-53.

2. Angrist, J. y Pischke, J. (2010). The credibility revolution in empirical economics: how
better research design is taking the con out of econometrics. Journal of Economic Pers-
pectives, American Economic Association, 24(2), 3-30.
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rimento con grupos afectados y no afectados —o de control. Mas ade-
lante, en estas notas también se comentaran algunos otros desarrollos
recientes en los que se plantean experimentos controlados llevados
adelante en el marco de estudios, por investigadores de manera inde-
pendiente o junto a las administraciones tributarias.

La primera parte del trabajo de Timmons puede leerse como una
guia sobre las interrogantes de politica existentes en la literatura, mien-
tras que la segunda parte presenta un ejemplo de respuesta a una de
esas interrogantes, basada en los Ultimos desarrollos metodologicos.

¢JEn qué otros aspectos, entonces, podemos esperar que la in-
vestigacion en ciencias sociales ayude a una mejor, mas justa y mas
eficiente administracion tributaria? De la primera parte del trabajo de
Timmons, cabe destacar que es fundamental abrir las “cajas negras”
tanto del Estado como de los contribuyentes. El Estado, la administra-
cion tributaria y los politicos no constituyen un todo coordinado y mo-
nolitico, y un area potencialmente importante de investigacion reside
en desarmar este agregado y comprender las estructuras de principal-
agente en su interior y los incentivos que éstas conllevan. Es frecuente
en la literatura hallar afirmaciones o resultados que no consideran estos
niveles de complejidad. Asi, cuando un estudio encuentra que las audi-
torias mejoran los resultados electorales, o que los presupuestos parti-
cipativos mejoran la eficiencia del gasto, es posible preguntarse quién
esta respondiendo y a qué exactamente (; el agente de administracion
tributaria en el campo, que seguramente tiene empleo permanente
pero que tal vez recibe pago por incentivos? 4 El directivo de la buro-
cracia estatal, que puede ser remplazado? ¢ El politico en busqueda de
la reeleccion, que no necesariamente tiene una autoridad plena sobre
los burdceratas?) En el contexto de un pacto fiscal, ;,quién negocia qué?
Las decisiones, en Ultima instancia, son tomadas por individuos y no
por organizaciones, y es ahi donde se deben concentrar los esfuerzos,
para entender mejor cada etapa (y cada agente) que lleva a lo que,
s6lo en apariencias, es la decision de un ente monolitico. Mas y mejor
evidencia en torno a los mecanismos, como destaca Timmons, puede
ayudar a plantear mejores estructuras de gobierno y de incentivos en
las administraciones tributarias.

El andlisis econémico de estos temas también suele simplificar lo re-
ferido a los contribuyentes. Existe, sin lugar a dudas, una importante he-



Contratos fiscales, corrupcion y responsabilidad fiscal

Jeffrey F. Timmons

terogeneidad en las preferencias politicas, la valoracion ideoldgica del rol
del Estado, las percepciones de eficiencia y de corrupcion publica, y en
la aversion al riesgo, entre muchos otros factores. Asimismo, existen inte-
racciones entre los agentes, quienes toman en cuenta lo que hacen sus
pares a la hora de tomar sus propias decisiones. Los disefadores de poli-
ticas publicas deben tomar en cuenta estas diferencias y los compromisos
que implican, y para ello deben contar con evidencia empirica desarrollada
en el marco de las ciencias sociales. Por ejemplo, en un contexto de ex-
perimento de laboratorio, Fischbacher y Gachter (2010) encuentran una
importante heterogeneidad en las actitudes y preferencias individuales en
la contribucion a bienes publicos. Alrededor de la mitad de los individuos
son “cooperadores condicionales” (que aportan sélo cuando otros lo ha-
cen), un cuarto son puros aprovechadores (free riders), y otros cooperan
pero solo hasta cierto nivel de contribuciones hechas por otros®. Es pro-
bable que exista una heterogeneidad de preferencias de este estilo entre
los potenciales contribuyentes, y las politicas para maximizar la recauda-
cion deben tenerla en cuenta, dado que no existe una receta Unica para
incentivar a estos diferentes tipos de individuos. Esto puede ilustrarse con
un ejemplo tomado de la economia laboral reciente. En el contexto de la
supervision de trabajadores en un call center, Nagin et al. (2002) encuen-
tran que si bien una fraccion importante de los trabajadores se comportan
como “tramposos racionales”, una proporcion sustancial actla de manera
honesta sin importar el monitoreo ni los incentivos®. Los autores destacan
que resulta necesario balancear el monitoreo para quienes aprovechan las
oportunidades de no cumplir, con la posibilidad de que estas medidas,
redundantes en el caso de los individuos honestos, alienen a estos Ulti-
mos y reduzcan el cumplimiento. Es probable que conclusiones similares
se extraigan de futuros estudios exhaustivos en el area de administracion
tributaria, cumplimiento y pactos fiscales.

3. Fischbacher, U. y Gachter, S. (2010). Social Preferences, Beliefs and the Dynamics of
Free Riding in Public Goods Experiments. American Economic Review, 100(1), 541-556.

4. Nagin, D., Rebitzer, J., Sanders, S. y Taylor, L. (2002). Monitoring, motivation, and man-
agement: the determinants of opportunistic behavior in a field experiment. American Eco-
nomic Review, American Economic Association, 92(4), 850-873.
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A partir de estas metodologias y aplicando disefios de investigacion
experimentales, pueden aproximarse respuestas a este tipo de interro-
gantes, y esta es parte de la prometedora agenda de investigacion que
se esta desarrollando en la region, en parte gracias a los esfuerzos de
investigadores de la CAF®, asi como en areas relacionadas, sefialadas
por Timmons, como la importancia de la informacion, las expectativas,
las percepciones y sus sesgos potenciales, que pueden tener efectos en
demandas por redistribucion y otros conceptos directamente vinculados
con la fiscalidad®. El conocimiento de las reglas tributarias y el analisis del
nivel de informacion de los contribuyentes y beneficiarios de programas
sociales han derivado en los trabajos mas innovadores y relevantes en
finanzas publicas de los Ultimos afos’. Asimismo, los investigadores de
América Latina pueden contribuir con el andlisis de temas a partir de
perspectivas mas propias de la region. Por ejemplo, la literatura de los
paises en desarrollo se concentra en una decision binaria de cumplir o
no cumplir, mientras que avances recientes en la region, como el trabajo
de Timmons, asi como también otros que se aproximan a la informali-
dad laboral desde la perspectiva de la evasion impositiva®, encuentran
evidencia innovadora de cumplimiento parcial y de niveles de subdecla-
racion que revelan un margen intensivo de la evasion que ha sido mayor-
mente ignorado en la literatura aplicada hasta el momento.

5. Ortega, D. Ronconi, L. y Sanguinetti, P. (2012). Reciprocity and willingness to pay ta-
xes: evidence from a survey experiment in Latin America. (Documento de Trabajo CAF N°
2012/01). Caracas: CAF.

6. Cruces, G., Perez Truglia, R. y Tetaz, M. (2012). Biased perceptions of income distribution
and preferences for redistribution: evidence from a survey experiment. Manuscrito enviado
para publicacién, Journal of Public Economics.

7. Chetty, R., Friedman, J. y Séez, E. (2012). Using differences in knowledge across
neighborhoods to uncover the impacts of the EITC on earnings. (NBER Wor-
king Paper N° 18232). Cambridge: National Bureau of Economic Research.
Chetty, R. y Séez, E. (2009). Teaching the tax code: earnings responses to an experiment
with EITC recipients. (NBER Working Paper N° 14836). Cambridge: National Bureau of
Economic Research.

8. Bergolo, M. y Cruces, G. (2012). Work and tax evasion incentive effects of social insuran-
ce programs. Evidence from an employment based benefit extension. Disponible en SSRN:
http://ssrn.com/abstract=2154274.

Kumler, T., Verhoogen, E. y Frias, J. (2012). Enlisting workers in monitoring firms: payroll tax
compliance in Mexico. Manuscrito no publicado, Nueva York, Universidad de Columbia.
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Por ultimo, es importante destacar que los excepcionales trabajos
de Chetty et al. (2009, 2012) se han llevado adelante en estrecha coo-
peracion con la administracion impositiva de Estados Unidos, lo cual
conduce al ultimo punto. Como bien destaca Timmons, muchas de
las interrogantes que existen hoy en la literatura se deben, en parte, a
que los investigadores no han logrado tener eco en las administracio-
nes tributarias para llevar adelante esta agenda de investigacion, cuyos
resultados mas importantes deben ser medidos necesariamente por
estas administraciones. La contribucion de CAF, y de otros organismos
multilaterales, puede ser la provision de bienes publicos a la region en
forma de evidencia solida sobre estos temas, pero también el empuije
y la promocion del emparejamiento de investigadores y administracio-
nes tributarias para aprovechar tanto la riqueza de datos existentes
como el potencial de experimentacion en un area tan fructifera'y con re-
compensas tan claras (mejores estudios, mejores politicas) para todos
los actores involucrados. Asi como algunos entes de gobierno junto a
organismos internacionales, universidades y centros de estudio de la
region, lograron transformar y propiciar una revolucion en términos de
evaluacion de impacto de las politicas sociales, es fundamental traba-
jar para convencer a los agentes involucrados de que las ganancias
cualitativamente similares pueden obtenerse en fiscalidad y tributacion.
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El Estado en un actor insustituible en el logr
desarrollo integral. No obstante, su capaci
contribuir en mayor o menor medida con el d
dependera de diversos factores. Desde el punto
del gasto, es necesario que su tamafno y com
se correspondan con las necesidades de cad
que su aplicacion se lleve a cabo siguiendo las
practicas en procura de una gestion eficiente.
el lado de los ingresos, es necesario que la estructur
tributaria sea apropiada y que la recaudacion sea efectiva.
Recientemente, América Latina ha experimentado un
importante incremento en el tamafno de sus Estados,
frente a esta tendencia, la discusion en torno a las
finanzas publicas no podria ser mas oportuna y crucial.
Este nimero de Perspect/vas s bre
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