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El impacto conjunto del Plan de Equidad, la creacién del
Sistema Nacional Integrado de Salud y la Reforma Tributaria
sobrela pobrezay ladistribucién del Ingreso.

En Uruguay, no existe una fuerte tradicion en cuanto a la evaluacién de las politicas.
Muchas veces, se han implementando iniciativas sin calibrar adecuadamente y de forma
profesional sus impactos potenciales sobre el conjunto de la poblacion. En este sentido,
el presente estudio se enmarca en una estrategia tendiente a fortalecer paulatinamente
las capacidades del Estado uruguayo para incorporar la evaluacion como parte del

proceso de disefio e implementacion de toda politica publica.

El presente estudio analiza los impactos conjuntos sobre la pobrezay la distribucion del
ingreso de la Reforma Tributaria, la Reforma del sisstema de Salud y el Plan de Equidad.
Se traté de una aproximacion preliminar que necesariamente debera complementarse
con otras modalidades de evaluacion y con los insumos que se desprendan del propio

seguimiento de las reformas planteadas.
Mas concretamente, las preguntas que se pretende responder son las siguientes:

a) ¢cudles son los impactos esperados de las reformas en términos de indigencia,

pobrezay distribucion del ingreso?

b) ¢existe una consistencia entre las reformas en curso, los sectores beneficiados

por ellasy la estructura de riesgo social vigente en el pais?



L as tres reformas mencionadas constituyen cambios sustanciales que alteran laformaen
gue el Estado incide en la distribucion del ingreso y atiende los problemas de privacion

social.

Existen diversos estudios que han abordado sistematicamente el efecto potencial de
cada una de las reformas consideradas. No obstante, resulta central estudiar el impacto
agregado de los tres procesos, identificando su capacidad de articulacion y potenciacion

como instrumentos de fomento de la equidad y reduccién de la pobreza.

La egtructura de riesgos, entendida como la propension a enfrentar situaciones de
vulnerabilidad social de diferentes grupos sociales, se ha alterado marcadamente en las
Ultimas décadas. Producto de la dindmica del mercado de trabajo y de algunas
tendencias demogréficas, la incidencia de la pobreza, ain en un escenario de
crecimiento econdmico como €l que caracterizo al pais durante buena parte de la década
de los noventa, aumentd moderadamente, mientras que simultaneamente se observaron
cambios importantes en su composicion. En este sentido, el cambio més relevante que
se observa es el significativo aumento de la pobreza en la infancia. Los cambios en los
arreglos familiares y fundamentalmente la dinamica modesta de los ingresos laborales
de los adultos activos, en particular aguellos con niveles educativos relativamente bajos,
explican en buena medida esta preocupante tendencia. La recesion que comenzo a fines
de los noventa y que desembocoé en la crisis del 2002 agudiz6 estas tendencias que ya se

esbozaban en un marco de crecimiento econdmico.

En este contexto, la capacidad de adaptacion de la matriz de politicas sociales ha sido
relativamente escasa. Durante los Ultimos afios los diferentes gobiernos que se
sucedieron desde la apertura democrética no introdujeron cambios relevantes en las
politicas publicas tendientes a atender esta nueva configuracion y distribucién del riesgo

social. Es posible gue la relativa inaccién observada en esta &rea se asocie a una vision



donde el combate a la pobreza deberia realizarse fundamentalmente a través de politicas
gue incentiven una asignacion eficiente de los recursos, alentando un crecimiento
acelerado. El crecimiento econdmico beneficiaria a los distintos estratos de la sociedad,
permitiendo una reduccion paulatinay sostenida de la pobreza. Las politicas publicas de
proteccion social cumplian un papel subsidiario, tendientes a atender situaciones de

privacion extremas.

v

Esta percepcion se encuentra en la base del diagnostico que sustenta la orientacion del
gobierno desde su asuncion en marzo de 2005. EIl crecimiento es una condicion sine
gua non para un aumento del bienestar general, pero es necesario articular las medidas
tendientes a promover el dinamismo econdmico con otras politicas destinadas a
fortalecer el sistema de proteccién social en su capacidad para cubrir ala poblacién ante
situaciones efectivas o potenciales de vulnerabilidad.

Asi, la edtrategia se disefia a partir del convencimiento de la necesidad de reestablecer
las condiciones para que la economia se situé en una senda de crecimiento sostenido, a
partir de la situacion de fragilidad econémica producto de las secuelas de la crisis del
2002, a lavez que se busca combatir los factores que han determinado la persistencia de
crisis periddicas en el pais. Conjuntamente, se introducen medidas que apuntan a
asegurar una distribucion mas equitativa de los frutos del crecimiento (aumento del
salario minimo, negociacion colectiva con amplia cobertura) y se busca implementar
una amplia reestructura del sistema de proteccion social cuyo objetivo primordial es
iniciar un proceso de adaptacion de las politicas publicas a las nueva configuracion y

distribucion del riesgo.

En este contexto, el Plan de Atencion a la Emergencia Social (PANES) constituye un
dispositivo transitorio de rapida instrumentacion que intenta cubrir a los sectores mas
desguarnecidos de la sociedad, donde en muchos casos la vinculacion con las politicas
publicas era inexistente o extremadamente tenue. EI PANES es concebido como un

puente temporal que une Situaciones de exclusén con politicas permanentes de



inclusion y proteccion que requieren de mayor tiempo para su disefio, aprobacion e
instrumentacion. El Plan de Equidad y la Reforma del Sistema de Salud - actualmente
en discusion en el Parlamento Nacional — congtituyen dos dispositivos centrales en el

camino hacia la reconfiguracion de las politicas publicas en Uruguay.

Simultaneamente, la reforma tributaria instrumentada a partir de julio de 2007, altera
sustancialmente las bases del sistema impositivo uruguayo. La reforma se apoya en dos
criterios béasicos, la promocién de la equidad y de la eficiencia asignativa. El sstema
tributario uruguayo mostraba un sesgo regresivo, una alta fragmentacion en términos de
la cantidad de impuestos que lo componian y una escasa capacidad para fomentar el
crecimiento. Lareduccion de los impuestos indirectos al consumo conjuntamente con la
implementacion del |RPF con tasas progresionales comienzan a sentar las bases para un

sstematributario redistributivo.

L os resultados que se presentan a continuacion se apoyan en un analisis ex — ante del
impacto de las reformas. En otros términos, se intenta identificar su impacto en funcion
de las caracteristicas de las personas 'y sus hogares de pertenencia antes de que dichas
politicas se implementen, smulando el efecto de las reformas sobre el ingreso
disponible de los hogares. En la literatura econdmica sobre evaluacion de las politicas

publicas este enfogue es conocido como microsimulaciones estaticas.

No obstante, resulta necesario realizar algunas puntualizacion sobre la forma correcta de
leer los resultados aqui presentados Este estudio no pretende ser un pronostico sobre la
evolucion de la pobreza y la distribucion del ingreso una vez que se desplieguen las
reformas. Las reformas no operan en larealidad de forma aidada. Existen otro conjunto
de factores que simultaneamente afectan las variables de interés (crecimiento
economico, funcionamiento del mercado de trabajo, inflacion, otras politicas publicas,
etc.). Asmismo, las politicas generan incentivos para que los agentes — individuos y

empresas — alteren su comportamiento en relacion a la situaciéon sin reformas. Por tanto,



los resultados presentados constituyen un indicio claro de la direccionalidad de las

politicas, pero no pueden interpretarse como una prediccion precisa de su efecto final.

VI

En el estudio, se estima que la pobreza se reduce 5 puntos porcentuales con la
introduccion de las tres reformas, |0 que implica una caida del orden del 18%. El efecto
global se explica en mayor medida por el efecto del Plan de Equidad., seguido de la
Reforma de la Salud y en Ultima instancia por la Reforma Tributaria. No obstante, se
estimé adicionalmente, una reduccién de cas un punto porcentual asociada a la
reduccion del IVA y la eliminacion del COFIS en la Reforma Tributaria. Por otro lado,
la indigencia se reduce aproximadamente un 61%, lo que esta cas exclusivamente

explicado por el impacto del Plan de Equidad.

Las reformas generan una reduccion de la pobreza significativamente mayor en el
Interior del pais. Asimismo, tienen un impacto mayor sobre la pobreza de los menores
de edad. L a pobreza entre los menores de 18 afios pasa del 45% al 37%, considerando la
Situacion sin y con reformas respectivamente, 1o que supone una reduccién superior al
promedio. Es importante tener en cuenta que los efectos mencionados son consistentes
con el hecho de que buena parte de los objetivos de las reformas, en especial del Plan de
Equidad y la Reforma de la Salud, estan vinculados a mejorar la calidad y ampliar la

coberturaen la proteccion social dirigida alos nifios.

Por otro lado, las reformas tienen un efecto desconcentrador del ingreso. La desigualdad
se reduce, |0 que se expresa en una caida del indice de Gini y en una mejora relativa de
la participacion en el ingreso total de los estratos mas pobres de la poblaciéon. Se
observa que en el primer decil el ingreso per cépita aumenta en promedio un 37% por
efecto de las reformas; los incrementos son relativamente menores a medida que se
consideran deciles de ingreso per cpita mayores. Mientras tanto en el dltimo decil,
donde se localiza la poblacion de mayores ingresos relativos, se registra una reduccion

promedio del ingreso del orden del 6%.



VIl

Por dltimo, el estudio cuantifica la magnitud de las personas beneficiadas y ofrece una
caracterizacion del perfil de las mismas. Los beneficiados netos de las reformas son
guienes ven incrementado su ingreso siendo este grupo una mayoria que alcanza al 61%
de la poblacion. Mientras tanto, el grupo en el que disminuye su ingreso alcanza el 21%
y en quienes se mantiene representan un 18%. S se agrega €l efecto de la reduccién del
IVA y la eliminaciéon del COFIS el grupo beneficiado por las Reformas supera el 80%
de la poblacién.

Los beneficiados se extienden entre los estratos medios y se concentran
significativamente en los edtratos bajos. Por otro lado, la proporcion de estos es
relativamente mayor en el Interior, lo que resulta consstente con el hecho, ya
comentado, de que la reduccion de la pobreza por efecto de las reformas es

relativamente superior en el Interior.

A su vez, debe sefidarse que ocho de cada diez menores de 18 afios se ven beneficiados
por las reformas. Nuevamente, desde esta otra perspectiva, las reformas tienen efectos

positivos diferenciales sobre los menores de edad.

VI

En definitiva, el estudio ofrece evidencia sobre la consistencia entre los efectos
esperados de las reformas y los principales lineamientos de la estrategia economico-

social del gobierno.

Como ya se sefldlara, en las Ultimas décadas Uruguay experimentd una serie de
transformaciones que implicaron que un segmento importante de la poblacion

acumulara importantes desventgjas. En este marco, la poblacién de menor edad se



transformd en un sector particularmente vulnerable. A su vez, la capacidad de

adaptacion de la matriz de politicas sociales fue relativamente escasa.

Del andlisis se desprende que los nifios y adolescentes son claramente beneficiados por
las reformas en curso. Dichas reformas suponen un avance positivo en el sentido de
acoplar las politicas publicas ala nueva estructura de riesgo social cristalizada en el pais

durante la década del noventa y agravada por la reciente crisis.



