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1. Introduccion

La Unidad de Evaluacion Prospectiva de Politicakli®as es un proyecto que esta
enmarcado dentro del Proyecto Piloto -Una ONU-dfemno de los componentes que
lo integran. EI mismo es llevado a cabo por la i@éicde Planeamiento y Presupuesto
con el financiamiento de dos agencias lideres dager8a de Naciones Unidas; OIT

(Organizacion Internacional del Trabajo) y UNFPAIiBo de Poblaciéon de Naciones
Unidas). El objetivo principal del proyecto es doms una Unidad de Evaluacion ex

ante de politicas publicas utilizando la metod@adg microsimulaciones para evaluar

el impacto de disefios alternativos de politicaipébl

¢,Para qué sirve la evaluacion ex ante?¢ Por quézaal
este tipo de evaluacion de las politicas publicas?

El objetivo especifico es poder evaluar de forma axe el impacto de la
implementacion o modificacion de politicas de tfarencias o impuestos sobre el
vector de ingreso de los hogares (recuadro 1hajizar su posible impacto sobre el
mismo (pobreza y desigualdad entre otros), beaeiicd de las politicas y costos
fiscales, mediante determinado conjunto de indiegldESs una herramienta que brinda
respuestas a preguntas tales como: ¢ cual senipa&ttio de incrementar el monto de las
asignaciones familiares para aquellos que asisttueacion primaria?, ¢ cual seria el
impacto de ampliar la poblacidén beneficiaria dgiuse de salud a todos los menores de
18 afios del pais?, o ¢cual seria el impacto demothficacion de las franjas del

Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)?

Recuadro :
Vector de ingreso de los hogares.

El vector de ingreso de los hogares es la listar@da de los ingresos totales de cada uno
hogares que pertenecen a la muestra de la poblextainutilizada (Encuesta Continua de Hog:
Encuesta Nacional de Gasto e IngjeSe compone de la suma de los ingresos de caddeuio:
miembros de cada hogar (ingresos laborales pravesiede trabajos formales e informe
jubilaciones y pensiones y las transferencias naoiaest y alimenticias) y ciertos ingresos qu
consideran propios del hogar (utilidades, alquiigigtereses, entre otras).

El ingreso per céapita del hogar se construye dividid el ingreso total del hogar entre la cantidk
personas que forman parte del mismo.




El alcance de estas respuestas es cual hubieralsiohpacto de tales modificaciones
sobre la pobreza y la desigualdad o cual seriastbdiscal anual de implementarse las
mismas en determinado momento del tiempo. Estosi@fes pueden realizarse con el
fin de evaluar cada politica por separado o biea paalizar el impacto conjunto de un

set de politicas.

Las politicas tendientes a asegurar el bienestda gmblacion deben contar con un
Estado fuerte y eficiente, y para eso se ha apardadonstruir una institucionalidad
sélida, capaz de funcionar como firme soporte fggoliticas publicas. La Unidad de
Evaluacién Prospectiva de Politicas Publicas eremgéry el Simulador de Politicas
Publicas en particular, fue disefiado como centraederencia para brindar apoyo
técnico en la toma de decisiones a las distimastuciones estatales, a través de
evaluaciones de impacto ex ante de disefios alteyeate politica publica. A la vez, el
conocimiento sobre politicas publicas obtenido avés del monitoreo y de la
realizacion de evaluaciones rigurosas resulta fued$al para alimentar el debate
publico acerca de qué politicas deben seguirsesoasd para informar los intentos de
redisefio y mejora de las politicas vigentes. LduaegOn ex ante contribuye a la toma
de mejores decisiones, en el entendido que losloles de politica podran acceder a
informacion sobre el impacto relativo de disefiderahtivos lo que constituye un
aporte relevante para mejorar la eficiencia y efecae las politicas y el gasto publico

en términos de bienestar, equidad y cohesion social

¢, Qué son los modelos de microsimulacién?

Los modelos de microsimulacion, basandose en irdoidn socio-economica de una
poblacibn como son las Encuestas de Hogares, amtilalgoritmos que permiten
reproducir los efectos sobre la poblacion de desin decisiones politico-
administrativas. Todo mecanismo de intervencion gfexte el vector de ingresos
disponible de la poblacién es reproducido virtualtaecon el objetivo de detectar su

efecto diferencial sobre diferentes grupos socmiémicos.

Los modelos de evaluacion basados en microsimuasioson conceptualmente

atractivos por varias razones. Una de las ventagativas mas importantes de este



enfoque técnico, es que permite calibrar el efamnjunto de diversas politicas,
aportando una vision panoramica sobre los efecwslad politicas sociales y

econdmicas que otras técnicas no logran alcanzar.

A su vez, estas técnicas permiten realizar anghiospectivo de los efectos de las
politicas, considerando su impacto a nivel de wledandividuales (hogares, empresas),
tomando en cuenta las diversas circunstancias ogffenean las personas y sus
caracteristicas especificas. Esta caracteristicaifge evitar el analisis centrado en
tipologias promedio de la poblacion o en efectosegaglos cuyos impactos sobre
ciertos colectivos no pueden ser analizados. Alucapla forma en que interactdan las
reformas con el bienestar de diversos grupos poblaes es posible identificar los

grupos demograficos afectados en forma diferenpmal las politicas. En tanto el

objetivo basico de los Estados de Bienestar egjuemela cobertura de la poblacion
contra riesgos efectivos o contingentes, identifices grupos menos protegidos o
beneficiados por las politicas constituye un apafée interés en el proceso de

priorizacion de nuevas intervenciones que dengfiqel sistema de proteccion social.

A continuacién se detallara la metodologia utilzatlego se explicaran los datos
seleccionados y las variables construidas paraneddo del modelo. Por udltimo se

explicitan los supuestos que entran en juego emtmelos de simulacion.

2. Antecedentes

Son antecedentes directos de la Unidad tres anbdisados a cabo por OPP, los cuales
realizan una evaluacion ex ante del impacto qudritem las reformas llevadas a cabo en
este periodo de gobierno sobre la pobreza y lgukgsiad. El primero y el segundo se
realizaron con la Encuesta Nacional de Hogares kgl (ENHA 2006) y con la

Encuesta Continua de Hogares (ECH del 2007) raspaente, ambos con resultados
coincidentes en cuanto a impacto que generariarelasnas implementadas sobre la

pobreza y la desigualad. Esto permitio tanto caftidos efectos conjuntos de las



politicas sobre la incidencia en la pobreza vy Ilsigimldad de ingresos, como ver las
caracteristicas de los grupos beneficiados poreflasmas. El tercer andlisis se realizo
en base a la Encuesta Nacional de Gastos e Ingdesttss Hogares (ENGIH 2006)
analizando de forma ex ante el impacto que terldridisminucion del Impuesto al

Valor Agregado (IVA) y la eliminacién del COFiSobre el ingreso de los hogares.

Estos andlisis fueron de gran utilidad para evdhigotencialidad de la herramienta de
evaluacion ex ante comenzando a visualizarse lasiax de institucionalizar la

metodologia en la oOrbita del Estado, intentandosgueonstituya en un insumo Util para
el disefio y evaluacion de politicas, contribuyemtiola toma de decisiones de los

organismos encargados de las politicas publicas.

De esa forma se comienza a elaborar un modelo desimulaciones mediante una
aplicacion web, transformandola en una herramidetaiso publico. En particular, su
disefio estd pensado para ser utilizado tanto mwoess técnicos que trabajen en el
campo de las politicas publicas como por politgars los que pueda convertirse en un
insumo directo para la toma de decisiones. Tammiéade ser de utilidad para docentes
e investigadores de Universidades vinculados sdluacion de politicas publicas y/o al

analisis distributivo de las mismas.

Recuadro .
Documentos realizados por el Area de Politicas &t#s con métodos de microsimulac

A continuacion se listan algunos de los documergazados por el Area utilizandotes
metodologia:

« “El impacto conjunto del Plan de Equidad, ctaacién del Sistema Nacio
Integrado de Salud y la Reforma Tributaria sobrpdhareza y la distribucién ¢
ingreso”, Noviembre 2008

* ‘“Impacto de la reforma tributaria sobre el ingrélgolas personas de Montevide
Interior urbano”, Marzo 2009

« “Evolucion de la Pobreza, la Indigencia y la Desigad 20042008. ¢ Qué hubie
sucedido con la pobreza, la indigencia y la dediiohde no haberse aplicado
reformas sociales?”, Julio 2009.

» “Andlisis del impacto de la universalizacién de gxgiciones Familiares y de
implementacion de una Renta Basica”, Noviembre 2009

« “Andlisis de posibles escenarios de ampliacién Skjjuro Nacional de Salu
Diciembre 2009.

2 Contribucién al Financiamiento de la Seguridadi&@oc



3. Metodologia

En esta seccion se presenta la metodologia utllizacel cuerpo central del Simulador.
Esto comprende todas la politicas de transfereneleSeguro Nacional de Salud y los
impuestos directos (IRPF e IASS). Esta seccion siamicable enteramente a los
impuestos indirecto (IVA). En el Anexo 2 se preselat metodologia, los datos y la
descripcion del escenario base de la politica de IV

Descripcion general

La metodologia utilizada en &imulador de Politicas Publicapara el analisis de
evaluacion ex ante son microsimulaciones estaticaso comportamentales. Esto
significa que se simulan diferentes alternativapaléica en un momento del tiempo
(estaticas) suponiendo que el resto de las vasiaple podrian sufrir modificaciones
por la accion de esas politicas se mantienen gupsténo comportamentales).

Cabe aclarar que existen modelos de microsimulagi@ contemplan cambios en el
comportamiento de los individuos, como ser cambios$a oferta de trabajo, asi como
también microsimulaciones de tipo dinamicas doredpuede modelizar el impacto de
las modificaciones de politica durante un pericglti®@mpo. Son modelos de interesante
incorporacion al analisis de los impactos de palitle largo aliento pero para ello es
necesario contar con informacion historica deidsviduos en el caso de los modelos
dindmicos, y con modelos de comportamiento de dentas frente las politicas en el

caso de las microsimulaciones comportamentales.

Las microsimulaciones se realizan sobre el veceingresos de los hogares de la
Encuesta Continua de Hogares. Se efectian las inamiiines deseadas sobre el vector
de ingresos dependiendo de la politica que seajlierar a cabo, luego se compara el
ingreso antes de la modificacion con el ingres@uiés. El ingreso antes y el ingreso
después en el periodgse construyen de la siguiente forma:



Cuadrol: Ingresos antes y después

Y,

antes

= Ingreso_hogar_t,

despues

Y = Ingreso_hogar_t, + Z (Nueva_Politica — Anterior_Politica)

siendo i=1....n, la cantidad de politicas tantordesferencias como de impuestos que se

incorporen al modelo de simulacion.

Es de esta forma que un hogar se define como b&uki por la nueva politica

simulada si su ingreso después de implementadasiobios en la politica supera a su
ingreso antes, por lo que se incrementaria su Wi®ehgresos. En contrapartida, un
hogar disminuye o mantiene su nivel de ingresel sigreso después es inferior o igual

a su ingreso antes de operados los cambios.
De esta forma se tiene que:

Cuadro 2: Variacion de ingresos

Hogares que aumentan su ingresoYyeq s> Yantes
Hogares que disminuyen su ingresoYeq,es< Yantes
Hogares que mantienen su iNgresoYyeq, s~ Yantes

En el caso de realizar varias modificaciones détipalo introducciones de nuevas
politicas simultdneamente, el analisis es un asatisnjunto, en el cual el “ingreso
después” incluye el efecto de todas las modificaso Cuando se analiza una politica
particular el “ingreso después” computa exclusivaimeel efecto de la politica
considerada. Esto implica que el efecto conjunttasieiferentes politicas no es la mera
sumatoria de cada efecto individual. A nivel dehogar, el efecto de una modificacion

de politica puede verse potenciado o neutralizatdh ¢ parcialmente por otra.

Por dltimo, y salvo mencidon en contrario, se asuque todas las personas

pertenecientes a un “hogar que aumenta su ingseso’beneficiadas por la politica y



que todas las personas pertenecientes a un “hagardigminuye su ingreso” son
perjudicadas por la politica. Se trata de un supupecesario para operativizar el
analisis pero que implica hacer abstraccion de ctomocostos y beneficios de las
reformas se distribuyen al interior de los hogafs.asume que la unidad final de
redistribucién del ingreso, que es el hogar, siemprhace en forma perfectamente

equitativa.

4. Dato$

A continuacion se plantean las razones por lagsis# utiliza la Encuesta Continua de
Hogares (ECH), los alcances de la misma, y selddtatonstruccion de las variables
utilizadas para el simulador, en particular lo gqekere al vector de ingreso de los

hogares.
4.1. Base de Datos utilizada

El primer elemento a definir para la construcci@uwh modelo de microsimulacion
consiste en la eleccion de los microdatos que dumaci como soporte informacional de
todo el sistema. La necesidad de disponer dendcion confiable y validada para las

simulaciones que se desarrollaran nos lleva dlizagion de la ECH 2009

Encuestas Continuas de Hogares

La ECH realizada por el Instituto Nacional de Estach es una de las principales
fuentes de informacion de nuestro pais; la misn@eaunformacién socioeconémica
de hogares y personas a nivel nacional. La perdaticdel relevamiento es anual y el

relevamiento se realiza de forma continua durate &l afo.

% Asi como se sefialé en la seccion anterior, estidseno es aplicable para la politica de IVA. Rara
resefia de los datos utilizados para esta poliicahAnexo 2.

* Para la primera version del Simulador se utile&CH 2007. Se opt6 por actualizar la base origieal
datos de modo de contemplar los cambios macro soagondmicos que se procesaron en este periodo.
Asimismo, las politicas que se consideran en @res® base ya eran aplicadas en el 2009 lo quiaac
el proceso de construccion de la base de data=ad#l por el Simulador.



La Encuesta esta dirigida a la poblacion que resieriviendas particulares y que
integra hogares particulares. El cuestionario zadb a los hogares refiere en general a
la semana anterior a la fecha de la encuesta.n@iargo existen preguntas que refieren
a periodos especificos, como ser los ingresos pocepto de trabajo, jubilacion y
pensiones que refieren al mes anterior a la erauestrelacionados con la busqueda de
empleo que refieren a las cuatro semanas anterigréss ingresos de utilidades,

dividendos, intereses, etc. que refieren a los dueses anteriores.

El marco muestral utilizado es construido en bdséeaso de Poblacion, Hogares y

Vivienda, y para el caso de la ECH 2009 se ut#iz8enso realizado en el afio 2004.

El nivel de representatividad de los resultados ajueja la Encuesta para las grandes
areas geograficas (Montevideo e Interior) es el mesd trimestre calendario. Sin
embargo a nivel de departamentos en el Interiopdi la representatividad es el afio,
si se desea desagregar a nivel Montevideo, GrarteMioleo e Interior del Pais si se
pueden realizar estimaciones sobre variables [sas&éorma mensual.

Eleccion de la ECH 2009

La ECH que serd utilizada es la del afio 2009, tpatcsu cercania en el tiempo como
por haber sido validados sus resultados. Asimismsopbliticas simuladas refieren a
transferencias e impuestos que operan sobre a@rwetingresos por lo que es la ECH

la base de informacion mas adecuada en nuestrpgraifacer esos calculos.

Es importante sefialar que para poder realizar agimres de politicas impositivas
como ser el Impuesto al Valor Agregado y analidaimgacto sobre el consumo e
ingreso disponible de los hogares, se utiliza lauesta de Gastos e Ingresos de los
Hogares llevada a cabo también por el INE, siemaddltima la realizada durante los
anos 2005-2006.

® Cabe aclarar que la desagregacion por localid@deas urbanas o rurales dentro del departamento) n
puede realizarse ni siquiera sobre base anual posen suficientes los tamafios muestrales de las
localidades pequenias.
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4.2. Variables: Definicion y construccion de las vébles utilizadas

En funcién del soporte informacional que se detakdconstruird la base de datos
utilizada por el simulador. Es importante resaifae no se utiliza enteramente la ECH
2009 sino que se utiliza una base de datos codatauipartir de la ECH la cual se

describe en la presente seccion.

Individuos

Antes de comenzar el trabajo de construccién devdagbles que se utilizaran en el
modelo de simulaciones, se analizan las observegida la ECH 2009. Al realizar este
estudio, se descartan al servicio doméstico que @iv el hogar. Estas observaciones
generan un problema en el Simulador porque esta®mEes no son consideradas al
momento de construir las variables agregadas d delehogar. Como el modelo de
simulacion trabaja principalmente a nivel de hogalee presencia de servicio doméstico
altera el calculo que se realiza. Por ejemplo &utar el ingreso per capita de los
hogares, se los puede considerar miembros de @s& honque sus ingresos no son

sumados en el total.

Construccion del vector de ingresos

El vector de ingresos constituye un elemento ctawvan modelo de microsimulacion ya
que las politicas que se deseen simular operar&ctalinente sobre el mismo. El
modelo requiere de dos vectores diferentes de sogrpara su operacion: el ingreso
total de los hogares (“ingreso antes”) y el ingrdespués de operados los cambios de
politica. Como se explicO anteriormente el “ingré@spués” es una construccion que,
partiendo del “ingreso antes” incorpora los cambiegolitica escogidos por el usuario
(ver cuadro 1).

En una primera instancia se calcula el vector deeBos de los hogares, siguiendo la

metodologia propuesta por el INESin embargo, como la informacién con la que se

® Se detalla en el documento del INE “MetodologidedEncuesta Nacional de Hogares Ampliada 2006”.
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calculan estos ingresos surge directamente de ld BE@9, existen diferencias en
cuanto a la focalizacién tedrica de las politicasa surge de las leyes y decretos que
las crean, la realizacion de estas politicas eedhdad y su posterior captacion en la
ECH. Esto generaria una divergencia entre el esoebase y los resultados de las
politicas simuladas, debido a que en la simulasiose considera siempre que la
focalizacion es perfecta, cuando en la realidatbres. Por ello, en todos los casos en
los que es posible, en la construccion de los sugralel escenario base, el “ingreso
antes”, asi como para la identificacion de los beiagios de las politicas sobre las que
el Simulador opera, se simulan las politicas deartatide que la focalizacién de las

mismas resulte perfecto en el escenario base.

Por lo antedicho, surge la necesidad de obtenargetso del hogar focalizando las
politicas de forma perfecta. Se realizan las meatifones en el ingreso de los hogares
gue surge directamente de la ECH 09 utilizando dtodologia de microsimulaciones.

Estas modificaciones se detallan a continudcion

En primer lugar, se simula el Impuesto a la Rewrtdad Personas Fisicas (IRPF) y el
Impuesto de Asistencia a la Seguridad Social (IA%do que de la ECH no se
desprende si la persona paga IRPF o no, se ajdisaaglas del impuesto a los ingresos

nominales de las personas.

En segundo lugar se realizan las simulaciones agasial sistema de salud lo que
implica identificar los colectivos que hoy en diartpnecen al Seguro Nacional de
Salud. Se procura que la identificacién de lasgrers que tengan derecho al SNS surja
de sus caracteristicas ocupacionales, de jubilesion familiares, y no de sus
declaraciones en la ECH debido que éstas ultimedgoutener errores.

Una limitacion que surge en esta primer y segutaaaees la necesidad de contar con
el ingreso nominal de las personas ya que la EQéVvados ingresos liquidos. La

construccion del mismo implica la adopcion de debeados supuestos sobre la
declaraciéon de ingresos, tasas impositivas, aparfasseguridad social y al seguro de

salud.

" En el Anexo 1 se presentan las reglas detallaglasmllacion de la Reforma Tributaria, del Sistama
Salud y de las transferencias no contributivascasio el procedimiento de construccion del ingreso
nominal.
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En tercer lugar, se realiza el célculo de las femaacias no contributivas (Asignaciones
Familiares, Tarjeta Alimentaria y Asistencia y Henss a la Vejez) vigentes al 2009
buscando que tanto los montos como la identificacié los beneficiarios responda a
sus caracteristicas y no a sus declaraciones dadoesgtas presentan en general
problemas de identificaciébn y errores en los mordeslarados. Sin embargo, la
identificaciébn de los hogares beneficiarios de sgtaliticas si la focalizacion fuese
perfecta se torno una tarea muy dificil dado gsect@ierios de focalizacion en el hogar
de las mismas no estan claros. Por ello se idestifin los hogares que recibian estas
transferencias a través de sus declaraciones EGHRay luego simularon los montos y
beneficiarios dentro del hogar de modo de respesacriterios de focalizacién que si

estaban clarcs.

Recuadro .
Ingreso sin transferncias no contributivas

Este ingreso se construye exclusivamente paratiizadio como instrumento para la seleci
de hogares; a diferencia de los anteriores, ndikzawen los célculos de ingresos finales
funcionamiento de este ingreso comoramiienta de focalizacion se explica en el “Ma
Operativo: Ingreso de parametros”

El ingreso sin transferencias no contributivas@struido mediante el vector de ingreso d:
hogares (“ingreso antes”) descontando las transfexe no contributivagAsignacione
Familiares, Tarjeta Alimentaria y Pension y Asisiara la Vejez).

Y,

antes_sin_transf

= Ingreso_hogar_t, —transf_no_ contributivas,y,

Variables consideradas

Las variables incluidas en la base de datos qlizauta aplicacién son construidas en
base a la ECH. Las mismas se dividen en varialdasrgles (sexo, edad, region etc),

8 En el caso de Tarjeta Alimentaria por ejemplantmrporacion de todas las Canastas de RiesgolSocia
del INDA a la modalidad de Tarjeta distorsiondrétecio de focalizacion establecido originalmente e
esta politica. En el caso de Asignaciones FamiliEréocalizacion se realiza a través de un algorit

cuyo umbral de ingreso fue sistematicamente auerttarante la ejecucién de la politica. Esto llava
que hoy en dia no se pueda identificar de formecthira los hogares beneficiarios con poblacionegyobr
por ejemplo.
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variables de ingreso, variables del Sistema dedSdkitransferencias no contributivas,
relacionadas al sistema impositivo y por ultimo iasiables asociadas al sistema

educativo.

5. Alcance y Limitaciones

Es importante realizar algunas puntualizacionesuamto al alcance y limitaciones que
presenta la metodologia detallada. En ningun aasodsultados del Simulador deben
interpretarse como una prediccion de lo que vadaroeon la pobreza, la indigencia y
la distribucién del ingreso en Uruguay en caso gqaeimplementen las politicas
simuladas. Adicionalmente, las diferentes politioglacionadas con los impuestos y
transferencias no operan en la realidad de forrekda. Existen otro conjunto de
factores que simultaneamente afectan las variaaesterés como lo es el crecimiento
econémico, el funcionamiento del mercado de trablajanflacién u otras politicas
publicas no consideradas. Por tanto, los resultabtenidos suponen asumir que todos

estos factores permanecen constantes.

A su vez existe un conjunto de limitaciones as@sad la metodologia de
microsimulaciones no comportamentales como el spgue los cambios de politicas
no generan cambios en el comportamiento de la®mass Frente a un determinado
cambio de reglas las personas podrian reacciondificamdo sus decisiones en materia
de cuanto trabajo ofrecer, cuantos impuestos pagaradir, cuantos hijos tener, etc.
Estos potenciales cambios comportamentales no sg@ado considerados. Por otro
lado, este ejercicio de simulacién tiene como ssfouta focalizacion perfecta de las
politicas, lo cual es particularmente relevante pggmplo en el caso de las
Asignaciones Familiares. Se asume que todos las mjie cumplen la condicidén para
ser elegibles reciben las nuevas Asignaciones Fags| pudiendo no ser asi en la
practica ya que en general operan otro tipo dedimpentos practicos. Por lo tanto, se

asume que el mecanismo de focalizacibn no cometeesry que todos los hogares y
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personas elegibles de acuerdo a la norma se paiaspata ser beneficiarios efectivos,
recorren todas las etapas del procedimiento adimitii® y se les otorga el benefitio

6. Principales supuestos de los modelos se simudaci

En esta seccion se explicitan los principales sstpgeinvolucrados en los modelos de
simulacién. Esto se considera relevante dado guédicona el funcionamiento del

simulador y la interpretacion de los resultadogyuAbs de los supuestos ya fueron
mencionados en la seccion 5 del presente Manual.eB8ibargo, resulta relevante

reiterarlos en esta seccion.

Existe un conjunto de supuestos que son comunedaa tas politicas que se deseen
simular ya que corresponden a la metodologia aj@igasupuestos simplificadores que

permiten que el modelo sea aplicable a un amplifuoto de politicas.

Microsimulaciones estaticas

Al presentar los resultados se supone que lasigaalitelacionadas a impuestos y
transferencias operan en la realidad de formadaislido se consideran otros factores
que afectan a las variables de interés, como lelesrecimiento economico, el
funcionamiento del mercado de trabajo, la inflacidrotras politicas publicas no
consideradas. Por tanto, los resultados obtenidpsngn asumir que todos estos

factores permanecen constantes.

Microsimulaciones no comportamentales

° En la préctica, diversas razones pueden explicamol presentacién de un hogar que cumple con los
requisitos de elegibilidad. Entre ellas, se su@hemcionar: i) costos de procesamiento de infornmacio
sobre el nuevo programa, ii) costos de trasladdicanas de registracion y otros gastos asociados al
proceso de aplicacién, iii) incertidumbre respeatoéxito en el proceso de aplicacion, iv) costos
sicolégicos asociados al estigma que podria repi@sparticipar de un programa focalizado.
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Se supone que los cambios de politicas no genarahigs en el comportamiento de las
personas. Frente a un determinado cambio de ré&agagersonas podrian reaccionar
modificando sus decisiones en materia de cuantmjtyaofrecer, cuantos impuestos
pagar o evadir, cuantos hijos tener, etc. Estasngales cambios comportamentales no

estan siendo considerados.

Focalizacion perfecta

En todos los casos se supone que todas las pengoniasgares que cumplen con las
condiciones para ser elegibles para una determinmddica son efectivamente
beneficiarios de la misma. Por lo tanto, se asuneeel mecanismo de focalizacion no
comete errores y que todos los hogares y persdegibles de acuerdo a la norma se
presentan para ser beneficiarios efectivos, recdodas las etapas del procedimiento
administrativo y se les otorga el beneficio. Ercato de los impuestos, este supuesto

implica asumir que no hay evasion.

No existencia de relaciones inter-hogar

Las caracteristicas de los datos utilizados impligae no se puedan reconstruir ni
simular ningan tipo de relaciones entre hogaresEC&l no hace ninguna referencia a
personas que estén relacionadas con miembros dal pero que no pertenezcan al
mismo. Por ello se supone que no hay relacionag éms hogares referentes a las

politicas involucradas en el Simulad®r.

No se consideran los costos administrativos

19 Este supuesto es muy relevante para las simuksidel Sistema de Salud. En esta politica todos los
trabajadores FONASA (ver Anexo 2 para una defimicde esta categoria) que tengan hijos estan
obligados a realizar un aporte adicional por losnmais adin cuando no vivan en el mismo hogar que sus
hijos. También puede suceder que algin menor @geho al Seguro Nacional de Salud por uno de sus
padres que no vive en el hogar. Estos casos naauemplados por el modelo de simulacion. Este
supuesto se torna también relevante en el cas®REE, |dado que existen deducciones basadas en la
cantidad de menores a cargo. En este caso sotnsgleraran los menores que vivan en el mismo hogar
que la persona.
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En todos los casos se considera exclusivamentessb cirectamente asociado a las
transferencias o la recaudacion que implica unreh@@do sistema impositivo. Esto
significa que nunca se analiza el costo adminigtrate las politicas involucradas en la
simulacién; no se incluyen ni en los costos anies hos costos después. Esto se debe a
la dificultad de calcular los costos administrasivque puedan tener las politicas
simuladas. Este supuesto se torna especialmentgtanfe cuando se realizan politicas
focalizadas que tienen en general altos costosragtnaitivos, como es el caso de las
Asignaciones Familiares del Plan de Equidad, o doidas politicas disefiadas implican

cambios administrativos importantes, como sucealitla Reforma Tributaria.

Hipotesis de asistencia

En todos los casos en que se incluye la posibilidiadseleccionar personas por su
asistencia a un centro educativo se consideraupgo Ide aplicada la simulacién sélo
asistiran a centros educativos quienes asistiah escenario base. Esto implica que los
resultados hacen referencia a una “hipotesis da@maiasistencia”. Toda politica que
esté relacionada a la asistencia a centros edasajenera un incentivo adicional para
gue quienes no asisten a centros educativos moelifigu conducta. Es de esperar que
esto genere un aumento de la asistencia. La hipd@esmaxima asistencia seria que
todas las personas en edad de asistir a un cehioate/o o hagan. El resultado final

de este tipo de politicas deberia ubicarse en lgan intermedio.

Resultados poblacionales

Los resultados que el Simulador ofrece surgen dapli@acion del ponderador de la
ECH, y el ajuste poblacional en base a las progeesi poblacionales del INE. Esto
implica que los totales poblacionales coinciden le@nproyecciones; sin embargo, los
totales de subpoblaciones, como por ejemplo pondrde edad, no necesariamente
coinciden con las proyecciones. Este ajuste secaamh los siguientes grupos de

resultados: Poblacion Beneficiada y Costos Fiscales
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7. Anexos Manual Metodoldgico

7.1 Reglas utilizadas para la construccion del ingsso del escenario base: Sistema

Impositivo, Seguro Nacional de Salud y Transferenas no contributivas.

El objetivo de esta seccion es explicitar las egla simulacion utilizadas para la
construccion del ingreso de los hogares del esicebase. Se presenta en primer lugar,
las reglas del Sistema Impositivo (IRPF, IASS e JVAn segundo lugar, el Seguro
Nacional de Salud considerando aportes y cobernyupar ultimo las transferencias no
contributivas (Asignaciones Familiares, Tarjetanfdntaria y Pensiones y Asistencia a
la Vejez). Cabe destacar que la construccion dgeso nominal de los trabajadores se
detalla al explicitarse el procedimiento de simidlaael Sistema Impositivo, al ser una
variable necesaria para el calculo del IRPF e IAZ%e ingreso también se utiliza para

el calculo de los aportes del Seguro Nacional diedSa

a) Impuestos directos:
Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas

EN CONSTRUCCION

Ingreso nominal

EN CONSTRUCCION

Impuesto a la Asistencia a la Seguridad Social

EN CONSTRUCCION
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b) Seguro Nacional de Salud:

La construccion de la situacion del escenario lsaserespecto al Seguro Nacional de
Salud (SNS) implica dos grandes etapas: la simatade la cobertura y la de los
aportes que los trabajadores, patrones y jubilagi@iizan al FONASA. Se construyen
también los aportes por concepto de salud de quiBmestan cubiertos por FONASA.

Cobertura del SNS - Trabajadores

En primer lugar, se definen los trabajadores inm@gos al SNS buscando basarse en
las reglas que surgen de la Ley 18.211. De estensadconsidera que un trabajador

esta cubierto por el SNS si pertenece al menog aeios siguientes colectivos:

» Pdublicos: Asalariados publicos (en su ocupacioncgpal o secundaria) que no
tengan derechos vigentes de salud en sanidad mailpalicial, ni aporten a las
cajas Militar o Policial. En el caso de la ocupacidrincipal, se agrega la
condicion de que, dentro del sector publico, naepezcan a los gobiernos

departamental€s.

* Privados: Asalariados privados (en la ocupacioncgal o secundaria) y los
desocupados en seguro de paro que declaren qderkshos que adquieren en
salud son a través de FONASA.

* Miembro de cooperativa de producciéon: Todos loswbi®s de una cooperativa
de produccién (en la ocupaciéon principal o secuaylajue declaren que los

derechos que adquieren en salud son a través dAFAN

e Trabajador no dependiente no profesional: Trabagsdpor cuenta propia con o
sin local en la primera o segunda ocupacion quidecque los derechos que
adquieren en salud son a través de FONASA. Estdmjadores no pueden

aportar a la caja de profesionales ni a la de iadear

1 En el caso de la ocupacién secundaria no se estabsta Gltima condicién dado que la informacin d
la ECH no permite mayor desagregacion.
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En todos los casos anteriores se exige que el douggaorte a una caja de jubilaciones
en la ocupacion en la que generaria el derechdesSexige también que el ingreso

nominal de la ocupacién correspondiente supere.2isbpc?.

Se incorporan también al SNS los hijos de estdmjmdores que viven en el mismo
hogar. Los menores que pueden obtener la cobedwiraalud por sus padres son
aquellos menores de 18 afios que no sean trabaadapeertos por el SNS por su
propio trabajo. Se incorporan también los menouesspn hijos de una persona que no
tiene la cobertura del SNS y cuyo conyuge si lzetie le extiende a éstos el derecho a
la cobertura. Para definir cbnyuge (en este camo ps que siguen) se requiere que la

pareja esté casada

Cobertura del SNS - Jubilados

EN CONSTRUCCION

Costo del SNS

Para el célculo del costo del Seguro se calcutastb que cada usuario del mismo tiene
para el sistema. El costo unitario se componesiedpita¥’, las metas asistenciales por
usuario, el sustitutivo de tiques para los jubitagicel Fondo Nacional de Recursos. En
el caso en que el usuario decida atenderse en ASSEe costo se le resta el promedio

mensual por usuario de ASSE del afio anterior.

Cuadro 1: Célculo de costos del SNS

CostoMutua = Capita + Sust_tiqgues+ Metas+ FNR)

CostoASSE= (Capita + Sust_tiques + Metas + FNR ) —Gasto_ ASSE_promedio

12En el caso de los desempleados en seguro de pamestablece este limite de ingresos.

3 En la Ley se establece que también pueden adaliriterecho las parejas que estén unidas bajo
régimen de unién concubinaria. Este caso no egagdeen la ECH y no se puede identificar dado que n
se conoce el tiempo de unién.

14| as cépitas son los montos base transferidosentitades prestadoras que representan el riesgo de
usuario. Varian con la edad y el sexo de los ussiari
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Imputacion de la transferencia

A todas aquellas personas que declaren recibirdasferencia en especie de la
cobertura de salud se les imputa, siguiendo la doéigia del INE, el valor de una
cuota mutual. Esta operacion se realiza para gsliesg&n cubiertos por el SNS, pero

también para otros tipos de cobertura (Militar,ié?al, Cajas de Auxilio, entre otras).

Aportes por concepto de salud

Para el célculo de los aportes por concepto de salwonsideran los siguientes:
* Aportes a FONASA de los trabajadores cubiertossh&NS
* Aportes a FONASA de los patrones
* Aportes a FONASA de los jubilados cubiertos pdsMIS
« Aportes de los trabajadores no cubiertos por el SNS
e Aportes de los jubilados no cubiertos por el SNS
No se calculan los aportes patronales no FONASA.

Aportes al FONASA — Trabajadores Dependientes

Se calculan los aportes personales de los trabbemdiependientes a partir de lo

establecido por la Ley. En el siguiente cuadreeseamen las tasas consideradas:

Cuadro 2: Aportes al FONASA de Trabajadores Depesridies

Hasta 2.5 bpc inclusive 3% 0% 3% 3%

Mayor a 2.5 bpc 4.5% 1.5% 6% 4.5%
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Estos aportes se realizan tomando como base impoeibingreso nominal del
trabajador en cada una de las ocupaciones dep&sijgor las que genera el derecho de

coberturd.

Aportes al FONASA — Trabajadores No Dependientes

En el caso de los trabajadores no dependientesdadie aporte basico es de 9.5% vy el
adicional por hijos se mantiene en 1.5%. La bag®nible de estos aportes es un ficto

equivalente a 6,5 bpc.

Existen dos condiciones que se le aplican a estdeaEn primer lugar, esos aportes
solo se cobran si el trabajador no tiene cobedar&NS por otra ocupacion. En caso se
gue ya esté cubierto por otra ocupacion dependiehtporte en la ocupacién no

dependiente es de 0.8% de una bpc.

En segundo lugar, si la persona es trabajadora&pendiente con cobertura del SNS en

sus dos ocupaciones solo se cobra el aporte deld,% de 6.5 bpc por una de ellas.

Aportes al FONASA — Patronales

Para el calculo de los aportes patronales se @masidsolo a los trabajadores
dependientes. Se considera que el aporte es de é%ngteso nominal de los
trabajadores, haciendo la Unica excepcion de &sjfadores de la construccion . En

este caso, los aportes patronales son de un 98 degkesos nominales.

Aportes al FONASA - Jubilados

EN CONSTRUCCION

Aportes por salud — Trabajadores no cubiertos @8NS

5 En el caso de los trabajadores en seguro de pase pueden identificar las caracteristicas delemmp
gue permitan determinar los aportes que se reakzamello, se considera en estos casos que logkapo
son los mismos que
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EN CONSTRUCCION

Aportes por salud — Jubilados no cubiertos por&S

EN CONSTRUCCION

c) Transferencias no contributivas:

La construccion del escenario base con respecés &rdnsferencias no contributivas
implica por un lado la identificacién de los bengfiios de las politicas y por otro la
determinacion de los montos de las transferenaimshpgar. Las politicas que son
consideradas son: Asignaciones Familiares (conivédm y del Plan de Equidad),

Tarjeta Alimentaria y Pensiones a la Vejez (no igbativas).

c.1) Asignaciones Familiares

En el caso de las Asignaciones Familiares, el gmde simulacion implica en primer
lugar identificar los hogares beneficiarios, difemando entre las contributivas (Ley
15.084) y las del Plan de Equidad (Ley 18.227).goJese identifican los beneficiarios

en cada uno de los regimenes. Por ultimo, se ealdo$ montos de la transferencia.

Identificacion de Hogares Beneficiarios

Se considera que un hogar es beneficiario de lagw@dones del Plan de Equidad si
algun miembro del hogar declara recibirlas confum@uencia mensual y no las declaro

en el sueldo. Por otro lado, se considera que edaib Asignaciones contributivas si
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declara que las recibe cada dos meses y aporteagalde jubilaciones en al menos una

de sus ocupacioné$.

Identificacion Beneficiarios

En el caso de las Asignaciones contributivas, sesidera que los beneficiarios son
todos los menores de 18 afios del hogar que esitanefde esta transferencia. Para
las del Plan de Equidad se aplican las siguientesliciones a los menores que

pertenecen a hogares que fueron identificados dmmeficiarios de esta politica:
1. Ser menor de 5 afos.
2. Tener entre 6 y 16 afios que asistan a educpgioaria.

3. Tener entre 12 y 17 afios que asistan a educsetdmdaria

Montos de las Asignaciones por hogar

Para las Asignaciones contributivas el monto depestel ingreso del hogar. Si el
asignatario es jefe o conyuge del hogar se sunmrnntgresos de ambos, si es otro
miembro solo se considera su ingreso. Los mont@s sie 8% de una bpc por menor
beneficiario si el ingreso es mayor a $11664 y der&6% de una bpc si es menor a ese

monto.

En el caso de las Asignaciones del Plan de Equidadiogares reciben $764 por cada
uno de los beneficiarios del hogar, considerandoastala de equivalencia de 0.6. Por
otro lado, se otorgan $328 adicionales por los menentre 12 y 17 afios que estén
asistiendo a educacion secundaria, utilizando tamia misma escala. Esta escala
implica que el beneficio se incremente con el namée hijos, pero menos que

proporcionalmenté’

'8 Los funcionarios publicos reciben las asignacidodses los meses y la ECH 09 solo tiene la pregunta
sobre declaracién en el sueldo para los Ultimesttimestres del afio. Por ello en los primerosrireses
de la encuesta se considera que para que las Agigea sean del Plan de Equidad, ademas de que la
cobre todos los meses, el asignatario no pueddarsgonario publico, salvo militares y policias.

" No se considera el caso de los discapacitadas@iaino pueden identificarse en la ECH. En este
caso, las asignaciones familiares no tienen lidetedad percibiendo un monto de $1000.
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c.2) Tarjeta alimentaria

Asi como en el apartado anterior, en primer lugaidentifican los hogares y personas

beneficiarios de esta politica para luego impuamhontos de la transferencia.

Identificacion de Beneficiarios

Los hogares beneficiarios de Tarjeta Alimentaria aquellos que declaran recibirla y
los que declaran recibir la Canasta de “Riesgo a@odel INDA. Se consideran

beneficiarios a todas las personas que perteneestioshogares.

Montos de Tarjeta Alimentaria

Una vez que se identificaron los hogares benefisaise imputan los montos de la
transferencia. Estos montos dependen de la cantidladenores en el hogar, como se

muestra en el siguiente cuadro:

Cuadro 3: Montos de la Tarjeta Alimentaria por cadad de menores en el hogar

oyl 435

2 660

3 840
4y mas 1170

c.3) Pensiones no contributivas a la vejez

Asi como en los dos apartados anteriores, en prilmgar se identifican los

beneficiarios y en segundo lugar se imputan lostosotle la transferencia.

Identificacion de Beneficiarios
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Se considera que son beneficiarios de esta pohticellas personas mayores de 65
afios que declaran recibir pensiones a la vejeaidiguera de las cajas del BPS. A la
vez, el monto total de pensiones cobradas por tasopa debe ser menor a $5000

pesos?®

Montos de Pension a la Vejez

El disefio de esta politica implica que los benafics recibiran la transferencia que
permita que sus ingresos alcancen los $3820 (V&0@9). Los ingresos que se
consideran para realizar los célculos son las galwhes del BPS y los ingresos
laborales formales que aporten a caja de jubilasiatel BPS. El céalculo se especifica

en el siguiente cuadro:

Cuadro 4: Calculo los montos de la Pension a la &&j

Transfereria_Vejez=3820- jub_BPS-ingreso formal BPS

18 5j el monto total es mayor a $5000, la persormaearr de 65 afios o la pensién se recibe en o@ma caj
se recodifica la pensidn, considerandola una perdgdupervivencia
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7.2 Elementos particulares relacionados a la metottigia de simulacion del
Impuesto al Valor Agregado (IVA)

El Simulador de Politicas Publicas permite anallparefectos en la distribucion del
ingreso y en la recaudacion derivados de distiagzenarios de modificaciones en el

Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Base de Datos

Para la simulacion de variaciones en esta pol#ecaitiliza la Encuesta Nacional de
Gastos e Ingresos de los Hogares (ENGIH) llevaciba en los afios 2005-2006 por el
INE. Esta encuesta cuenta con informacion de tqmiodemografica de las personas y
hogares, del consumo que ellos realizan y de swsng siendo representativa de los
hogares uruguayos para el afio en considergcion

Escenario Base

Para la construccion del escenario base se pdrisodsumo per capita del hogar sin
impuestos. Este valor es actualizado a diciembr20@® segun la variacion de precios
de cada rubro del IPC. En forma posterior, se im@litvalor de IVA que surge de la
Ley 18.083 llegando de esta forma al monto de copnsper capita inicial, a partir del

cual se comienza a simular.

Esta Ley habilita al poder ejecutivo a realizarreetaciones temporarias a los bienes
gue conforman la canasta basica de consumo, lobahitialmente estan grabados a la
tasa minima. En el escenario base se opté por dejas bienes con la carga que

explicita la Ley a pesar de que hayan existidodsesistematicamente exonerados.

Traslado a precios

Luego de llevada a cabo una modificacion imposities precios no se comportan de la
misma manera, pudiendo haber articulos que mantesga precios o0 que los

disminuyan en una magnitud inferior a la rebajadsifiva. En estos casos existiria una

19 Para profundizar con la metodologia de la etawes:
http://www.ine.gub.uy/engih/engih_obj.htm
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ganancia para las empresas o comerciantes quercgieapde esa renta adicional
generada por el cambio tributario, menguando aegel/efecto en el ingreso disponible

de las personas.

El Simulador permite la realizacion de diferentesemarios de traslado a precios, de
manera de poder incluir el posible efecto de unapacion de renta por parte del
sector empresarial y los efectos que los mismadri@m en materia de recaudacion y en

la modificacion final en el ingreso disponible ds personas.

La inclusion de diferentes escenarios de traslagweaios constituye un intento de
incorporar supuestos comportamentales en el analisio permite estudiar de forma
mas realista los efectos de las posibles conddetéss empresarios una vez aplicada la
politica, modificando los coeficientes de trasladarecios para cada rubro o sub rubro,

pudiendo simular comportamientos diferenciales sggaducto.

Supuestos y limitaciones

La metodologia utilizada, supone gque todas las demdables permanecen constantes.
En términos practicos, esto se traduce en quedgarbs que son alcanzados por dicha
politica consumen la misma canasta de bienes uneeaéizado el cambio impositivo.
Por lo tanto, la ganancia que obtiene el hogardukgla disminucién en el precio de su
canasta de consumo debido a una baja en el IVAlegouerse como un aumento en el
ingreso disponible una vez consumida la misma tarmkesbienes.

El hecho que las variables permanezcan constatasa limitacion importante de la
técnica, pero es utilizada aqui por su simplici@agzor la imposibilidad de realizar

supuestos robustos sobre el nuevo patréon de consumeez aplicados los cambios
impositivos. Esto se debe a que no contamos counestas de consumo de panel (o
dinamicas), lo que permitiria estimar las curvas dégnanda y a través de sus
elasticidades poder estimar como se comportarisnagentes ante cambios en los

precios a los que se enfrentan a la hora de adtpsrproductos.

20 Las microsimulaciones dinamicas estan en rexgsarrollo en el mundo académico y no se
cuenta con experiencias para este tipo de aplicgzda nuestro pais.
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Por otro lado, en las simulaciones que se reahpase tienen en cuenta las distorsiones
causadas por la evasién, suponiendo que todogddsigios consumidos pagan la tasa

de IVA correspondiente.

Si bien la metodologia presenta las limitaciondesamencionadas permite aproximar
el efecto ex-post una vez aplicada la politica,rtapolo informacién valiosa para la
toma de decisiones.

Con respecto a la recaudacion, el hecho de trabajauna recaudacion potencial nos
permite obtener un maximo de pérdida de recaudad@dnmpuesto que pagan los
hogares. Si se complementa con informacién referanta evasion proveniente de
informes de la DGI (“Estimacién de la evasién enimpuesto al valor agregado
mediante el método del consumo 2000-2008") perteiter un buen diagnostico sobre

el efecto real.

Es importante destacar que en el Simulador no ese ten cuenta la recaudacion
derivada del turismo y de empresas, por lo queéldiga total de recaudacion sera

mayor.

Simulacién

El usuario puede modificar las tasas de IVA queapaagla producto y, suponiendo que
los hogares mantienen la misma canasta de conssenobtiene un nuevo consumo

luego de la modificacién impositiva.

Cuadro 5: Consumo después de la modificacion impigai

Traslado a precios del 100%

@+IVA_después
1+IVA_antegs

Cosumo después ZConsumgante§ *
k

ZLEn el caso de traslado a preciod €=Consumo t=periodo de tiempo e I=Tasa de IVAoimula

seria: G = {(Cezo/(1 + ke0)) + (G (1 + 1=0)*(l =0 — hen) * (1 - 6)} * (1 + 1)
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