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Introduccion

Se reconoce cada vez mds que las personas en paises de bajos y medianos ingresos
(PBMI) requieren mds apoyo a través de mecanismos de proteccién social que reducen
la pobreza crénica y construyen capital humano. Millones de personas adultas
mayores se encuentran entre los que requieren seguridad social; habiendo trabajado
su vida entera en el sector informal, se encuentran en la pobreza sin pensiones u otros
ingresos regulares.

Con la erosién de los sistemas de apoyo familiar tradicionales, millones de personas
trabajan hasta que son muy mayores, dejando de hacerlo inicamente cuando la

salud o la debilidad los obliga a ello. Ahora los gobiernos en paises en vias de
desarrollo han reconocido el impacto que las pensiones no contributivas pueden tener
en la reduccion de la pobreza inter generacional y en la vejez. Nepal, Lesoto, Bolivia,
Brasil y Sudafrica estan entre los mas de 80 paises que han constituido esquemas

de pensiones no contributivas.

Aquellos paises que han introducido esquemas de base amplia y casi universales,
como ser Brasil, han reducido de manera considerable las tasas de pobreza en la
vejez.! De estos 80 paises, 47 son PBMI.

Recientemente las pensiones no contributivas fueron reconocidas como un
componente clave del Piso de Protecciéon Social de las Naciones Unidas, una de las
nueve iniciativas de la ONU, acordadas en 2009, para reducir el impacto social de
la crisis global econémica y financiera. Las pensiones no contributivas reducen la
pobreza y la vulnerabilidad no sélo para las personas mayores, sino también para
sus familias, y en particular para huérfanos y nifios bajo su cuidado.

El debate con relacion a la introduccién de pensiones no contributivas a menudo
entra en conflicto con las restricciones fiscales y el temor de los gobiernos a que

si se implementan pensiones no contributivas, éstas podrian generar pasivos de
largo plazo, que van mas alla de la capacidad presupuestaria de paises en vias de
desarrollo. Este informe presenta un resumen de las distintas opciones posibles para
financiar nuevos esquemas de pensiones no contributivas o para incrementar la
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escala de aquellas que ya existen. Busca proporcionar aprendizaje ttil para paises
que estan considerando la implementaciéon de pensiones no contributivas, ademas del
financiamiento de otros programas de transferencias monetarias y proteccién social.

1. El debate actual y consideraciones
claves

En los ultimos afos, gobiernos en paises de bajos y medianos ingresos (PBMI), ademas
de muchos donantes y agencias de cooperacién, han comenzado a debatir, analizar y
probar el impacto de mecanismos de transferencias monetarias sociales en la reduccion
de la pobreza. Existe abundante evidencia? disponible sobre el rol y la efectividad de

las pensiones no contributivas universales o casi universales en el alivio de la pobreza y
de la vulnerabilidad de adultos mayores y de sus hogares enteros. La evidencia también
sugiere que estos esquemas pueden ser implementados incluso en paises con bajas
capacidades administrativas, agudas diferencias entre lo urbano y lo rural, y sistemas
financieros con bajos niveles de desarrollo. Sin embargo, a pesar de esta profusa
evidencia, todavia se plantean varias preguntas clave.

Una de las preguntas clave suscitadas es si los paises en vias de desarrollo pueden
calcular el costo del pilar de pensiones no contributivas. El costo, considerado uno de
los factores clave en la determinacién de la viabilidad de poder pagar o no, depende
de dos variables: el tamafio de la poblacién beneficiaria y el nivel de distribucién de la
pensién. Como lo indica la practica actual, varios PBMI, incluyendo Nepal, Sudafrica
vy Swazilandia ya han implementado pensiones no contributivas que cubren a todos,

o a la mayor parte, de los adultos mayores. El costo de estos esquemas oscila entre

el 0,4 porciento del PIB en Botswana y poco menos del 2 porciento del PIB en Mauricio.
Al mismo tiempo, los célculos de costos de HelpAge International muestran que

la mayor parte de los paises subsaharianos podrian instituir pensiones universales
bésicas para todos los mayores de 65 afios por aproximadamente el 1 porciento del
PIB o0 menos.?

Sin embargo, seria un error considerar la capacidad de pago inicamente desde una
perspectiva de los costos. Dicha capacidad de pago es altamente dependiente de la
voluntad y prioridades politicas. La geopolitica nacional y regional también juega un
papel clave en el proceso de toma de decisiones.* A pesar de que los opositores a las
transferencias sociales a menudo mencionan la carencia de recursos financieros
disponibles como el principal obstéaculo, los ejemplos de paises como ser Bolivia, Lesoto
y Nepal demuestran la relevancia de las pensiones no contributivas universales y han
generado interés cada vez mayor en el sur de Africa y el sur de Asia, lo que indica un
cambio en las preferencias politicas en los ultimos afios.®

Otro asunto importante es si los paises en vias de desarrollo pueden financiar
pensiones no contributivas a través de impuestos. La evidencia de los sistemas
existentes muestra que se utiliza toda una gama de ingresos impositivos para financiar
las pensiones no contributivas. Varios gobiernos, como el de Lesoto y de Swazilandia
pagan sus esquemas de pensiones no contributivas universales con impuestos
generales. En Costa Rica, en el afio 2000, la pensién fue financiada a través del impuesto
a las ventas (el 48,3 porciento), impuestos sobre ingresos (el 46,2 porciento), impuestos
sobre bebidas alcoholicas cigarrillos (el 5,4 porciento) e interés ganado en depésitos
judiciales y cuentas bancarias (el 1,7 porciento).® Antes de que se hiciera universal el
esquema de Tailandia, fue financiado por una combinacién de impuestos de
contribuciones del seguro social del gobierno nacional y de gobiernos locales.

Estos ejemplos demuestran que no existe una respuesta valida para todos con relacion
a qué ingresos impositivos son los mas apropiados: hay muchas diferentes opciones
disponibles. Este documento proporciona algunos principios rectores sobre como
pueden las pensiones no contributivas financiarse a través de impuestos de manera
justa y equitativa. En este contexto, lo justo significa que los pobres no paguen mas
impuestos, como parte de sus ingresos, que los ricos. El documento también considera
en cierto detalle los mecanismos mediante los cuales los gobiernos pueden financiar
pensiones no contributivas a través de impuestos, ademas del papel que puede jugar la
cooperacion extranjera, los donantes, el alivio de deudas y la reasignacién de recursos.
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2. El financiamiento de
pensiones no contributivas

2.1 Espacio fiscal, politicas de desarrollo y gasto social

La viabilidad de realizar gastos gubernamentales tiende a basarse en el concepto
de espacio fiscal. El FMI define espacio fiscal como la disponibilidad de espacio
presupuestario que permite al gobierno proporcionar recursos para un fin deseado
sin perjudicar la sostenibilidad de su posicién financiera.”

El espacio fiscal no es un espacio estatico o predefinido, sino un concepto dindmico
sujeto a la definicion de prioridades politicas, ademdas de sopesar la planificacion

de gastos de corto plazo contra la de mediano y largo plazo. Esto es particularmente
relevante para el financiamiento de pensiones no contributivas universales que deben
ser planificadas con bastante anticipacién, tomando en cuenta, por ejemplo, las
tendencias y el crecimiento demografico.

Como es el caso de la mayor parte de los gastos gubernamentales, existen prioridades
que compiten entre si, tanto con relacion al equilibrio apropiado de los gastos dentro
del sector social, como con la asignacién apropiada de recursos limitados entre
presupuestos sectoriales como ser la industria, la agricultura, la infraestructura

y los gastos militares.

Por otra parte, marcos internacionales como el de las Metas de Desarrollo del Milenio
(MDM) influyen de manera adicional en las decisiones gubernamentales con relacion

a qué sectores se deben priorizar para lograr las metas y poder asi recibir cooperacion.
Otro factor que influye en las decisiones de gastos es el nivel de seriedad y compromiso
de los gobiernos con relacién a financiar compromisos de politicas nacionales
existentes como ser estrategias de desarrollo nacional, planes de accion sobre el
envejecimiento, etc.

A pesar de que los marcos de cooperacién y los acuerdos internacionales si logran
determinar ciertos parametros para inversiones en sectores sociales, como ser salud
y educacidn, el desarrollo de asistencia social mas completa y de largo plazo como
ser pensiones no contributivas requiere un proceso politico dirigido por la demanda,
mediante el cual los ciudadanos puedan lograr rendicién de cuentas de parte del
gobierno. Sin un amplio consenso politico y de la sociedad sobre cémo traducir de
la mejor manera el derecho a la seguridad social, en la practica se hace dificil lograr
las inversiones necesarias de largo plazo (es decir, la creacion de espacio fiscal para
los sistemas de proteccion social de largo plazo).

En general la asignacion de espacio fiscal debe ser considerada en un plazo mediano
de entre tres y cinco afios fiscales, y debe hallarse incorporado en marcos de gestién
financiera publicos como es el Marco de Gasto de Mediano Plazo. No existe una
medicién cuantitativa ampliamente aceptada de espacio fiscal, pero si se utilizan
comunmente algunas mediciones para evaluar la capacidad fiscal de largo plazo de
un gobierno. Estas mediciones incluyen el balance fiscal, ingresos por impuestos,
cooperacion al desarrollo, y la priorizacion y eficiencia de recursos (ver cuadro).®

Mediciones que determinan el espacio fiscal

e Balance fiscal: el balance de los ingresos impositivos de un gobierno
mas cualquier ingreso por la venta de activos, menos el gasto estatal:
si el balance es positivo, el gobierno tiene un superavit fiscal; si es
negativo, hay un déficit fiscal

e Ingresos impositivos: ingresos percibidos mediante el cobro
de impuestos a la ciudadania, a hogares y a negocios

e Cooperacion al desarrollo: fuente de ingresos estatales en forma
de asistencia, créditos concesionales y alivio de deuda

e Priorizacion de recursos: de las prioridades menores a las mds altas,
y de programas productivos menos eficientes a mas eficientes.’
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Un indicador que se utiliza cominmente para evaluar la naturaleza y la efectividad de
politicas fiscales es el balance fiscal general, que mide la diferencia entre ingresos y
donaciones, y entre gasto y créditos netos otorgados.!® En paises de bajos y medianos
ingresos, temas clave en cuanto a espacio fiscal incluyen aspectos de dependencia con
relacion a la cooperacién o dependencia de un ntimero limitado de exportaciones que a
menudo estan sujetos a la volatilidad de precios en mercados mundiales. La capacidad
de un pais de diversificar sus ingresos impositivos y actividad econémica da lugar

a flujos de ingresos mas confiables y mayor espacio fiscal.

2.2 Consideraciones impositivas y de equidad en PBMI:
principios emergentes

Los impuestos constituyen el primer principio para financiar el gasto social, ya que
representa la forma mas apropiada de asegurar que el gasto sea dirigido por el estado
y que sea sostenible en el largo plazo. Sin embargo es indispensable considerar si el
impacto de los impuestos directo e indirecto es de naturaleza progresiva o regresiva y
si la poblacién percibe como justa la tasa impuesta. En contextos de gran desigualdad,
los impuestos deben ser progresivos para reducir las desigualdades y la pobreza.

Al considerar opciones para ampliar la base impositiva, los que toman decisiones sobre
politicas en PBMI deben considerar el impacto de distintos ingresos impositivos en

los contribuyentes. Los impuestos tienen consecuencias de distribucion sobre quién
gana y quién pierde, también llamada incidencia impositiva. Por ejemplo, si un aumento
impositivo para financiar una pensién social aumenta el peso impositivo sobre los
hogares més pobres, entonces los impactos de reduccién de la pobreza de una pensién
podrian estar contrarrestados para estos hogares. Se considera que un impuesto es
progresivo si genera menos impuestos para hogares pobres que para hogares ricos,

en tanto que los impuestos regresivos toman un mayor porcentaje de ingresos de
hogares pobres que de hogares ricos.

La falta de capacidad administrativa y una contabilidad inadecuada representan desafios
para el cobro efectivo y justo de impuestos. Entre otros obstaculos estan una falta
general de confianza de parte de los ciudadanos en cuanto a la calidad del gasto publico;
y una mezcla de impuestos desequilibrada, fruto de la dependencia excesiva de los
gobiernos de una gama estrecha de impuestos para generar ingresos, con algunas
partes interesadas representadas de manera desproporcionada en la base impositiva.!

Por lo tanto es fundamental desarrollar el cobro de impuestos nacionales y sistemas
impositivos efectivos. Estos pueden ayudar a fomentar la buena gobernanza a través de
un didlogo mas constructivo entre el estado y sus ciudadanos sobre como se emplean
los impuestos.'? El pagar impuestos, tanto directa como indirectamente, da a los
ciudadanos més incentivos para prestar atencién a la formulacion de politicas y a

la asignacién de recursos, haciendo valer de esta manera la rendicién de cuentas y
generando demanda de una mayor entrega de servicios publicos. Mds atn, es mas
probable bajo este contexto que los ciudadanos se movilicen politicamente cuando se
enfrenten a mayores o nuevas exigencias impositivas.'®

El cobro efectivo de impuestos es la base para que los gobiernos puedan realizar no sélo
pensiones no contributivas de largo plazo y sostenibles, sino también otros gastos
sociales. Sin embargo, el alto nivel de desigualdad en la mayor parte de los paises en
vias de desarrollo significa que los gobiernos se enfrentan a una situacion problematica.
Se enfrentan a la necesidad de cobrar impuestos a las ricas élites que son politicamente
poderosas v a las clases medias para generar ingresos importantes de manera equitativa,
pero no lo logran facilmente. Las élites y las clases medias estaran mas dispuestas

a apoyar el gasto social si éste llegua a todos los ciudadanos a través de beneficios
universales y si su financiamiento es de base amplia. Los contribuyentes estardn mas
dispuestos a pagar un impuesto si saben que éste les aportard un beneficio, sin importar
su condicion econémica.®
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Principios

¢ La opcion preferida para financiar el gasto social es a través de
impuestos generales de base amplia, que aseguran que el gasto
sea dirigido por el estado y que sea sostenible en el largo plazo.
Los impuestos son una funcién clave en la relacién estado-ciudadano
y pueden fomentar la buena gobernanza a través de un didlogo mas
constructivo entre el estado y sus ciudadanos.

¢ El cobro de impuestos para financiar gastos sociales deberia ser
progresivo. Los impactos distributivos en el incremento de los

Kate Holt/HelpAge International

impuestos deben ser considerados caso por caso segun el pais.

¢ Los paises en vias de desarrollo deben fortalecer sus administraciones
impositivas para mejorar la eficiencia del cobro de impuestos.
La comunidad internacional juega un papel clave en proporcionar
apoyo para mejorar la capacidad administrativa, compartiendo para
ello mejores practicas y proporcionando asistencia técnica.

16. Base de datos impositiva de la OCDE,
Tabla 0.1 www.oecd.org/document/60/0,3343,
en_2649_34533_1942460_1_1_1_1,00.html#trs

(12 de diciembre de 2010)
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2.3 Como financian pensiones no contributivas los PBMI:
lecciones de esquemas existentes

Esta seccion describe una gama de mecanismos para el financiamiento de pensiones
no contributivas en PBMI. Es importante tener en cuenta que algunas de las opciones
de financiamiento que se presentan a continuacién son apropiadas para lograr las
inversiones de inicio necesarias para constituir sistemas (por ejemplo, sistemas
impositivos y registros), pero no serian apropiadas para asegurar el financiamiento
de largo plazo de esquemas sociales.

2.3.1 Opciones para incrementar los ingresos impositivos

El ingreso impositivo es uno de los flujos de ingresos clave a disposicién de los
gobiernos. En general, mientras méas bajos los ingresos impositivos como parte del PIB,
mayor la oportunidad existente para incrementar los ingresos estatales. Los ingresos
promedio por impuestos, en paises de la OCDE (Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémico), son del 35,8 porciento del PIB.'* En comparacién, la mayor
parte de los PBMI tiene ingresos impositivos mucho mas bajos; por ejemplo, los
ingresos por impuestos van del 8,1 porciento del PIB en Camboya al 23 porciento

en Ghana (Figura 1).

Un estudio descubrié que el aumentar los ingresos estatales en sélo un punto
porcentual, del 13 al 14 porciento del PIB en un pais como Burkina Faso, seria
suficiente como para financiar una pension universal para todas las personas de mas
de 65 afios.'” Sin embargo, ademas de los temas de equidad resaltados anteriormente,
hay otros desafios con relacién al incremento de ingresos en paises pobres en recursos
naturales y agrarios. Por ejemplo, los gobiernos enfrentan dificultades en aumentar
sus ingresos impositivos directos cuando el sector informal del PBMI ocupa entre

el 40 y el 90 porciento de la economia. En tales contextos el cobro de impuestos del
empleo ofrece oportunidades muy limitadas de recaudar un nivel considerable de
ingresos publicos.

Pero en la medida en que los paises hacen reformas a las politicas de ingresos
impositivos (por ejemplo, a través de la eliminacién de exenciones de impuestos),
el gasto en pensiones universales puede ser priorizado con los ingresos logrados
mediante estas reformas.
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Figura 1: Ingresos impositivos como porcentaje del PIB en PBMI seleccionados
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A continuacién se detallan asuntos fundamentales a tomar en cuenta al momento
de decidir sobre distintas opciones de impuestos, considerando los principios ya
mencionados.

Impuestos al consumo

Los impuestos al consumo son impuestos indirectos que se aplican a los gastos en
bienes y servicios. La ventaja de los impuestos al consumo es que tienden a ir acorde
con el PIB y ofrecen una amplia base impositiva (el impuestos es cobrado a toda
persona que compra el bien o servicio). Los impuestos al consumo son pagados por
todos segun sus patrones de ingreso o consumo y sus niveles de gasto. El Banco
Mundial recomienda que las pensiones no contributivas sean financiadas mediante
impuestos de base amplia, como ser impuestos sobre los ingresos o el consumo,

en lugar de impuestos de planillas de empleadores.!®

El impuesto al consumo mas relevante a considerarse es el Impuesto al Valor Agregado
(IVA), que es un impuesto al consumo cobrado en la etapa de valor afiadido de la
produccién. Puede haber diferentes rangos de IVA dependiendo del tipo de bien o
servicio. Para estados que buscan incrementar su base impositiva, estudios recientes
demostraron que son mas faciles de cobrar y administrar los impuestos aplicados

a tasas bajas y relativamente planas entre una amplia gama de bienes y servicios.

En algunos PBMI ésta puede ser una de las principales fuentes de ingreso impositivo.
En Peru por ejemplo el IVA esta fijado en el 18 porciento y representé mas de dos
quintas partes de los ingresos impositivos en el afio 2000.2° En Sri Lanka el IVA
representa dos terceras partes de los ingresos impositivos.?! Un estudio de la viabilidad
de una pension universal en Sri Lanka estimé que un pequefio incremento en el IVA,
del 5,0 al 5,5 porciento (con pequefios incrementos similares a niveles mayores de IVA)
lograria pagar una pensién para todos los mayores de 70 afios.?
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Para evitar que incrementos en el IVA sean regresivos, es importante que sean bajos y
sblo para necesidades bésicas como comida y bienes esenciales. De otra manera las
personas pobres pagan una parte desproporcionadamente mayor de sus ingresos, ya
magros, para satisfacer sus necesidades mas basicas. Esto tendria un impacto negativo
directo en hogares pobres, ya que la comida representa una gran parte de sus gastos

de consumo.

A menudo el IVA puede ser mucho menos regresivo de lo que a veces se presupone por
las exenciones aplicadas a bienes béasicos y por el hecho de que una gran parte de los
minoristas en PBMI estdn por debajo del umbral del IVA.?* Un estudio de ocho paises
africanos subsaharianos demostré que impuestos de base amplia como ser el IVA

eran progresivos y no representaban un peso elevado o injusto para las personas
pobres. Sin embargo, es importante considerar el impacto de los niveles del IVA y

su distribucién en distintos grupos socioeconémicos caso por caso segun el pais.?*

Otra forma de aumentar los ingresos impositivos es mediante el incremento de
impuestos al consumo, cobrados a través de bienes como ser cerveza, cigarrillos y
gasolina, cuyo consumo crea “externalidades negativas”.?> En Costa Rica, datos del afio
2000 muestran que el esquema de pensién social se financié en un 5,4 porciento con
ingresos de impuestos sobre bebidas alcohélicas y cigarrillos.?® La ventaja de utilizar
un impuesto con externalidades negativas es que podria ser politicamente mas
aceptable incrementar el impuesto, particularmente si los ingresos son redirigidos
hacia el gasto social.

Impuestos sobre planillas de empleadores y sobre ingresos personales

En paises desarrollados se logré aumentar el gasto publico en la proteccion social
cambiando la composicién de los ingresos impositivos hacia los ingresos,
particularmente a través de impuestos sobre las planillas.?” Esto se ha aplicado en
algunos paises de ingresos medios, donde los beneficios sociales fueron financiados

a través de impuestos a los sueldos de aquellos que trabajan en el sector formal.

En Brasil el Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) es una transferencia monetaria con
prueba de medios, pagada a personas adultas mayores en areas urbanas, que incluye
transferencias a personas extremadamente pobres con discapacidades. Los pagos BPC
forman parte del sistema de seguridad social y son financiados principalmente a través
de impuestos aplicados a los sueldos de trabajadores del sector formal.?®

No estéa disponible para todos los paises de ingresos medianos y menos para paises de
bajos ingresos la opcién de aumentar impuestos de planillas (de seguridad social) para
financiar pensiones no contributivas, porque en ellos la fraccién de la poblacién que
tiene empleo formal es relativamente pequefia. La Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) estima que la economia informal representa el 78,2 porciento del empleo
en Asia y el 56 porciento en Africa.?® Sin embargo, en muchos PBMI del Africa el sector
informal es incluso mayor, abarcando del 80 al 90 porciento de la fuerza laboral. Por lo
tanto los montos de impuestos cobrados de empleados y empleadores del sector formal
permanece bajo en estos paises. Por ejemplo, el impuesto promedio sobre ingresos
personales y utilidades en Africa representa sélo el 6 porciento del PIB.2

Una desventaja adicional del uso de impuestos sobre planillas es que pueden reducir
los incentivos para los trabajadores, que se encuentran en el margen del sector informal,
de ingresar en el sector formal, si los beneficios relacionados a ello no superan los
costos. Ademas, los empleadores, para evitar pagar impuestos, pueden también realizar
negocios en el sector informal en lugar de en el formal.

Recaudaciones impositivas sobre recursos naturales y otros ingresos
relacionados

Los impuestos sobre recursos son particularmente relevantes para paises en vias de
desarrollo, ricos en minerales, permitiéndoles incrementar su espacio fiscal con relativa
poca capacidad de administracién publica requerida para cobrar los impuestos. El uso
de impuestos sobre recursos para financiar pensiones no contributivas puede ayudar

a desarrollar instituciones efectivas y buenos mecanismos de rendicion de cuentas,
fortaleciendo asi los sistemas de gobernanza.
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En Bolivia, la pensién universal, introducida en 1997, fue financiada en parte a través
de un fondo establecido con los ingresos de la privatizacién parcial de cinco grandes
empresas publicas.? La venta de las empresas de servicios publicos de Bolivia permitié
al gobierno pagar una pensién social anual, llamada Bonosol, de Bs. 1.800 ($US 220

en aquel entonces), a todo hombre y mujer de mas de 65 afios.*? En 2007, como
consecuencia de la disminucion de recursos provenientes del fondo de privatizacion,

el gobierno cambid la fuente de financiamiento al Impuesto Directo a los Hidrocarburos,
que fue constituido como parte del programa de nacionalizacién de hidrocarburos del
pais. Al mismo tiempo la pensién fue rebautizada con el nombre Renta Dignidad y se

la extendié a todos los mayores de 60 afios.** Actualmente Bolivia estd considerando
formas de realizar cambios para que el gasto de la Renta Dignidad provenga del régimen
impositivo general.

A primera vista pareceria que paises ricos en recursos tienen una ventaja en cuanto a
incrementar sus ingresos impositivos, pero no es necesariamente asi. Algunos paises
ricos en recursos son demasiado dependientes de las exportaciones (por ejemplo,
petrdleo o minerales). Esto puede facilmente dar lugar a una falta de inversién en otros
sectores como ser la agricultura y la industria, ademds de impedir el desarrollo de
instituciones y sistemas impositivos efectivos. Sin embargo, la experiencia boliviana
muestra como ingresos de recursos naturales pueden ayudar a cerrar la brecha del
financiamiento de maés largo plazo.

Impuestos a las empresas

Los impuestos a los ingresos de las empresas son impuestos aplicados a las ganancias
de negocios. En principio se puede financiar en parte una pensién no contributiva
cobrando impuestos a un sector especifico como ser turismo o negocios agricolas

(en lugar de a la agricultura de pequeiia escala, o a la de subsistencia y a los pastores).
Por ejemplo, en Brasil la pensién rural esta financiada en parte por impuestos a
empresas mediante un gravamen del 1 porciento sobre produccién agropecuaria y un
impuesto a parte del 2,5 porciento sobre salarios de empresas urbanas.** En total, los
ingresos del impuesto de la produccién agropecuaria cubren sélo una décima parte

del beneficio. La mayor parte del financiamiento viene del esquema de seguro social
urbano y de otros ingresos estatales.®

En la mayor parte de los PBMI, los impuestos a las empresas tienden a tener tasas
diferenciadas por sector,* pero es importante asegurar que esto no tenga un impacto
distorsionante en el mercado, ya que las empresas pueden reasignar inversiones y
produccién a otros sectores, y se presentan casos en los que empresas grandes se
trasladan a paises en los que los impuestos son menores.

Otro asunto que se debe considerar al incrementar los impuestos a las empresas

es quién asume el costo. Esto puede dar lugar a que los accionistas (o todos los
propietarios del capital) reciban menos utilidades, que los consumidores paguen
precios mas altos o que los trabajadores reciban sueldos mas bajos, o una combinaciéon
de los tres elementos.*” Por lo tanto es importante, al incrementar impuestos a las
empresas, considerar a quiénes transfieren las empresas el peso del impuesto.

También es importante tratar los temas de evasién de impuestos y de fraude de parte

de empresas. Los gobiernos deben implementar medidas para mitigar estos dos riesgos.
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En general hay poca evidencia del uso extenso de impuestos a las empresas para
incrementar el espacio fiscal y los ingresos estatales. Esto también refleja el alcance
limitado de las instituciones de impuestos — no sélo en PBMI, sino incluso en paises

de altos ingresos — de lograr el cumplimiento con los sistemas impositivos empresariales
justos, y de tratar los problemas de la evasién impositiva y del fraude.

En resumen, es esencial tomar en cuenta las caracteristicas especificas de cada pais e
invertir en reformas y sistemas impositivos fortaleciendo la administraciéon de impuestos
y mitigando la evasién y el fraude impositivos. En general, entre las opciones mas
apropiadas para financiar gastos de largo plazo como ser pensiones no contributivas,
estdn los impuestos progresivos y de amplia base; es decir, impuestos que aseguran
que los pobres no paguen mas impuestos que los ricos. También es importante asegurar
que los ingresos impositivos sean lo méas diversos posible, disminuyendo la sobre
dependencia en fuentes Unicas de impuestos, y en lo posible desvincular los ingresos
impositivos de los ciclos econémicos.

2.3.2 Cooperacion al desarrollo

A través de la iniciativa del Piso de Proteccién Social de las Naciones Unidas y de
mayores inversiones de parte de donantes de la cooperacion, actualmente se esta
haciendo mas trabajo para desarrollar estrategias de proteccién social y para apoyar
politicas y gastos de proteccién social nacionales. La cooperacién al desarrollo también
puede jugar un papel importante en apoyar el financiamiento directo inicial de pensiones
no contributivas, mientras se desarrollan los sistemas administrativos e impositivos
necesarios para la sostenibilidad de largo plazo. Esto proporciona una clara estrategia
de salida para el financiamiento de la cooperacién al desarrollo.

En afios recientes, proyectos piloto a pequeiia escala de transferencias monetarias han
recibido una cantidad considerable de inversiones de donantes. Sin embargo, estos
proyectos se enfrentan al desafio de la sostenibilidad. Es poco probable que lleguen

a formar parte del gasto estatal si no logran construir la capacidad y la pertenencia
estatales necesarias, y si no se traducen en beneficios. Por ejemplo, en los programas
de transferencias monetarias financiados por donantes en Zambia y Kenya, atin no
queda claro si existe suficiente voluntad politica y por lo tanto financiamiento en el
largo plazo, para que el estado se apropie de estos esquemas y los amplie para alcanzar
niveles de cobertura nacional.

Lo que sigue son algunas lecciones clave y sugerencias sobre el uso de financiamiento
de cooperacién al desarrollo para la introduccién e implementacién de esquemas de
pensiones no contributivas.

El financiamiento de parte de los donantes debe ser predecible y deben
desarrollarse recursos impositivos propios de los estados. Muchos donantes

no pueden comprometerse mas alla del mediano plazo y a menudo se encuentran
restringidos por la duracién de sus propios ciclos politicos.*® Los flujos sostenidos

y predecibles de ayuda son importantes para establecer o incrementar la cobertura

de pensiones no contributivas a nivel nacional,*® mientras que se amplia la base de
recursos nacionales de manera simultanea. No es sostenible el uso de financiamiento
de donantes para ampliar pensiones no contributivas de manera permanente, y conlleva
el riesgo de que se retire la ayuda.

Los donantes deberan invertir en construir la capacidad de la sociedad civil
para incrementar el debate, las exigencias y la rendicion de cuentas en la
politica. Incluso cuando los gobiernos demuestran la voluntad politica de incrementar
el espacio fiscal y el gasto social, es fundamental posibilitar la interaccién de la
sociedad civil con el gobierno e incrementar el nivel de conciencia de los ciudadanos
con respecto a sus derechos y beneficios. La accién de donantes en paises como ser
Kenya y Tanzania permitié a organizaciones de la sociedad civil, como ser asociaciones
de adultos mayores, exigir transferencias sociales y hacer que sus gobiernos rindan
cuentas luego de establecerse los programas. Este enfoque fortalece la rendicion de
cuentas de los gobiernos y proporciona estructuras democraticas de interaccion entre
el estado y los ciudadanos.
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Los donantes deberian financiar la construccion de capacidades y la asistencia
técnica para crear una base de evidencia nacional y especifica para el contexto.
El apoyo de donantes puede proporcionar un impetu fundamental para permitir a los
ministerios de bienestar social, u otros involucrados en la tarea de reduccién de

la pobreza y de la desigualdad, a trabajar hacia la construccién de apoyo politico
intersectorial mas amplio, particularmente de parte de los ministerios de finanzas y
planificacion. La construccién de capacidades, el aprender de esquemas existentes en
otros paises y los estudios de factibilidad emprendidos a través de procesos de consulta
nacionales, son hitos importantes que la cooperacién al desarrollo puede financiar en

el corto y mediano plazo.

Los donantes deberian apoyar el desarrollo de marcos legales de proteccion
social y politicas de proteccion social nacionales. Los donantes y otros actores
del desarrollo pueden jugar un papel importante en apoyar el desarrollo de marcos
legales para la proteccion social. Este tipo de apoyo de donantes contribuye
indirectamente a asegurar que los gobiernos financien las transferencias sociales con
impuestos. Puede proporcionar un entorno facilitador que promueva la pertenencia de
parte de los gobiernos, y hacer que las pensiones no contributivas se incorporen como
derechos ciudadanos y por lo tanto como funciones centrales del estado.

2.3.3 Alivio de deuda

El alivio de deuda puede liberar espacio fiscal, haciendo uso de los montos que habrian
sido utilizados en obligaciones de préstamos, en financiar el gasto social. Paises de
bajos ingresos se han beneficiado del alivio de deuda a través de la iniciativa Heavily
Indebted Poor Countries (Paises Pobres Altamente Endeudados, HIPC), lanzada en 1996,
que busca asegurar que ningun pais pobre deba encarar una carga de deuda que no
pueda administrar.

Antes de la iniciativa HIPC, los paises que podian calificar estaban gastando en
promedio algo mas en el costo financiero de sus deudas que en salud y educacién
juntos. La Iniciativa para el Alivio de la Deuda Multilateral (IADM) permite a tres
instituciones multilaterales, el FMI, el Banco Mundial y African Development Fund
(AfDF), proporcionar el 100 porciento de alivio de deudas que califican, de paises que
completan el proceso de la iniciativa HIPC.*° E]l IADM busca ayudar a estos paises a
avanzar hacia el logro de las Metas de Desarrollo del Milenio (MDM), por lo que surge
la importancia de comprender cdmo las pensiones no contributivas aceleran el avance
hacia el logro de estas metas.*

Un mecanismo clave para incrementar el espacio fiscal para el gasto social es asignar
los ahorros obtenidos a través del alivio de deuda, separandolos de otros gastos
publicos. Experiencias de Uganda y Zambia muestran como ahorros del alivio de deuda
fueron comprometidos a un fondo de accién sobre la pobreza y a programas de reduccién
de la pobreza. Sin embargo, es importante incluir servicios sociales y programas de
transferencias de manera explicita en las estrategias de reduccion de la pobreza, y
destinar de manera especifica fondos de alivio de deuda, como mecanismo clave para la
mejora de los resultados de desarrollo humano a través de servicios sociales y esquemas
de transferencias como ser pensiones no contributivas.

Por lo tanto, los ahorros de alivio de deuda designados, utilizados a través de las vias
estatales habituales, pueden convertirse en un punto de inicio para la planificacion,

la definicién de presupuestos y la implementacién de pensiones no contributivas.

Una ventaja adicional del alivio de deuda es que esta constituido por fondos internos
en lugar de externos, lo cual proporciona mayor flexibilidad a quienes realizan reformas
para decidir sobre su uso.#

Un aspecto critico del uso del alivio de deuda para el gasto social es que se da un
didlogo politico entre los ciudadanos y el estado sobre el uso de los fondos liberados.
Se puede obtener apoyo de donantes para disefiar y financiar el establecimiento y la
construccién de capacidades de pensiones no contributivas, complementando los
fondos de alivio de deuda.

2.3.4 Reasignacion de recursos

Otra opcidn para paises que estan considerando ampliar sus inversiones en
transferencias sociales, una opcién adicional para financiar transferencias monetarias
como ser pensiones no contributivas es transferir el gasto de otras areas estatales.

Se trata definitivamente de una opcién importante cuando esto se basa en reducir
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ineficiencias o la asignacién inequitativa de recursos estatales. Por ejemplo, en la
Ciudad de México, la pension social fue financiada con la reduccion de gastos de viaje
y salarios de altos funcionarios, sin incrementos de impuestos ni de endeudamiento.*

La reduccién de gastos improductivos, particularmente de aquellos que son
recurrentes, es otra opcién para gobiernos que buscan ampliar sus programas de
proteccion social. Esto requiere esfuerzos de monitoreo y evaluacién continuos

que proporcionen evidencia sobre qué programas son productivos y cudles no.

La creacién de espacio fiscal a través del cambio de gastos también requiere procesos
presupuestarios buenos y transparentes. Esto se puede lograr asegurando que la
proteccion social sea incluida en el Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Una consideracién importante al momento de crear espacio fiscal es equilibrar

el gasto dentro de y entre distintos sectores. Los gobiernos deben asegurar que el
gasto en pensiones no contributivas no sustituya inversiones en otras areas sociales,
particularmente en servicios sociales basicos. El impacto de las pensiones no
contributivas universales es mayor cuando los pobres tienen acceso adecuado

a servicios de salud y educacion de calidad. Esto a su vez contribuye de manera
considerable al fortalecimiento del capital humano.

Sin embargo, la reasignacién de recursos dentro del sector social deberd considerarse
como opcion cuando una parte considerable del presupuesto publico corresponde a
pensiones de servidores publicos, que benefician a un porcentaje muy pequefio de

la poblacién. En Kenya el gobierno gasta mas del 1,4 porciento del PIB en pensiones
de servidores publicos, mientras que todas las demés formas de proteccién social
representan sélo el 0,3 porciento del PIB.*

2.3.5 Endeudamiento del estado

Aumentar los préstamos del estado no es una opcién sostenible en el mediano

a largo plazo. Es necesario reembolsar los préstamos de fuentes externas o internas.
Los gobiernos deben considerar si el retorno sobre el gasto justifica el costo de
endeudarse vy si el gasto mejorard los ingresos estatales para financiar los pagos

de préstamos.*> Aumentar los créditos estatales da lugar a incrementos de déficits
presupuestarios y mayor deuda publica. Una consecuencia puede ser el incremento

de las tasas de interés, restringiendo préstamos al sector privado, con efectos adversos
para la inversién y el crecimiento en el futuro.

Generalmente se considera que los préstamos para financiar inversiones deben
limitarse a proyectos de infraestructura. Sin embargo, hay ejemplos en los que no es

el caso. Barrientos ha resaltado el hecho de que todas salvo una de las transferencias
monetarias condicionadas? en América Latina son financiadas en parte o enteramente
por préstamos del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo.*’

Esto puede suscitar interrogantes sobre su sostenibilidad. Los gastos de proteccién
social son de naturaleza recurrente y de largo plazo, y a pesar de que contribuyen
indirectamente al crecimiento econémico, no es recomendable prestarse para financiar
pensiones no contributivas. Es interesante observar que el mismo estudio revelé que
todas las pensiones no contributivas en la misma regién fueron financiadas con
ingresos internos.

11 Financiamiento de pensiones no contributivas en paises de bajos y medianos ingresos
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3. Conclusiones

Las experiencias de PBMI muestran que estos paises han logrado hacer uso de
enfoques innovadores para el financiamiento de sus pensiones no contributivas.
Paises como México, Brasil, Tailandia, Costa Rica y Bolivia presentan una variedad de
métodos de financiamiento sostenible, con impuestos generales, ademas de impuestos
de planillas y al consumo, cambios de gastos e impuestos sobre recursos naturales.

Para los paises de la categoria HIPC, el alivio de deuda es una opcién de
financiamiento atractiva por su ventaja de estar constituida por fondos nacionales, lo
que permite mayor flexibilidad en su uso. Similar relevancia tiene la opcion de cambio
de gastos, que es particularmente importante cuando hay la posibilidad de cesar
programas estatales improductivos o inefectivos, contribuyendo asi a la asignacién
mas efectiva de recursos.

La cooperacion internacional tiene un papel clave que jugar en proporcionar apoyo para
mejorar la capacidad administrativa de los estados en PBMI, compartiendo mejores
practicas y proporcionando asistencia técnica. Ademads, la cooperacién internacional
puede contribuir al financiamiento de gastos que se realizan una sola vez relacionados
con constituir sistemas de pensiones no contributivas (como ser la creacién de
sistemas de identificacién legal y de registro) y en fortalecer el papel de la sociedad
civil en interactuar con el gobierno y hacer que éste rinda cuentas. El sector de
proteccion social en paises de bajos ingresos también puede aprender lecciones del
financiamiento de la cooperacién en el sector salud, que en muchos paises africanos
subsaharianos financia alrededor del 30 porciento de todos los gastos en salud, que
representan en gran parte pagos recurrentes de salarios.

En particular los espacios fiscales deben ser considerados en los contextos especificos
de los paises, ya que dependen de las circunstancias particulares de los paises,
incluyendo prioridades politicas y condiciones macroeconémicas. En cierto momento,
la opcidn financiera elegida se basara tanto en el debate y las decisiones politicas como
en consideraciones técnicas. Lo que sin embargo queda claro es que hay una serie de
opciones disponibles a ser investigadas por los paises que buscan incrementar sus
espacios fiscales para poder financiar pensiones no contributivas en el largo plazo.

Descubra mas:

www.pension-watch.net

Reconocimientos

Este informe hace uso de un repaso exhaustivo de la literatura sobre el financiamiento
de la proteccidn social y sobre politicas sociales en general. Esto no habria sido posible
sin el conocimiento y la pericia de la economista Lara Newson. Quisiéramos agradecer
a John Woodall de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y a Larry Willmore
de International Institute for Applied Systems Analysis (ITASA), Austria, por su revision
critica del informe.
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