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Resumen

Durante las Ultimas décadas los paises del MERCOSUR han experimentado una dinamica positiva
con mejoras sustanciales en los niveles de ingreso y pobreza. Sin embargo, el avance hacia niveles
mas altos de ingresos y ciertas dinamicas mas recienten ponen de manifiesto que han surgido
nuevos retos para los procesos de desarrollo de la region. Una nueva estrategia de desarrollo
llamada “Desarrollo en transicion” (DiT, por sus siglas en inglés), recientemente presentada por la
CEPAL, la Organizacidon para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), El Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF) y la Unidon Europea, plantea que para apoyar el avance de los
paises de América Latina y el Caribe hacia un desarrollo incluyente y sostenible es necesario abordar
las llamadas “trampas del desarrollo”: la trampa de la productividad, la trampa institucional, la
trampa medioambiental y la trampa de la vulnerabilidad social, (CEPAL/OECD/UE/CAF, 2019).
Respecto a esta Ultima, es de particular relevancia los retos que se encuentran en materia de
inclusion, accesos a bienes y servicios, reduccion de la desigualdad y redistribucion de la riqueza,
elemento que es abordado en el este informe.

Recientemente, la CEPAL ha revisado y actualizado su metodologia de medicidn de la pobreza.
Este es uno de los primeros estudios que exploran los resultados de esta metodologia, analizando su
evolucidon y comparandolo con mediciones alternativas para los paises del MERCOSUR. Se estudia el
efecto del crecimiento y de la distribucion del ingreso en la caida de la pobreza observada en los paises
en el periodo, y si esta caida se dio de forma similar para los diferentes grupos etarios. Por Ultimo, se
analiza el vinculo entre la evolucidn de los indicadores monetarios de pobreza y las transferencias no
contributivas, que son los programas sociales que tienen una incidencia mas directa en ella.

El aumento observado en los ingresos de los paises del MERCOSUR durante los Ultimos 15 afos
fue dispar y heterogéneo. En términos generales, el crecimiento favorecio a los sectores de menores
ingresos de la economia, con variaciones relativas mayores para los primeros percentiles. El
crecimiento del ingreso impulsoé la caida de la pobreza monetaria medida en términos absolutos para
los cuatro paises del MERCOSUR, evidenciada tanto en los indicadores nacionales como en el de la
CEPAL y el del Banco Mundial. Esta caida estd principalmente explicada por la mejora de los ingresos
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medios, que fue acompafiada por mejoras mas moderadas en la distribucion del ingreso. Entre 2010y
2016 estos movimientos se suavizan, resultando en menores caidas de la pobreza en este periodo.
Los movimientos mas suaves de la distribucion del ingreso, se identifican también en la estabilidad
de la pobreza relativa.

La pobreza multidimensional también presenta una reduccion en los cuatro paises en el periodo
considerado, pero la proporcion de personas que son identificadas como pobres multidimensionales
pero que no se encuentran bajo la linea de pobreza monetaria se mantiene relativamente constante en
los cuatro paises. Esto sugiere que la mejora de los ingresos de los hogares no fue acompariada por una
mejora de similar magnitud en las dimensiones que componen el indice de pobreza multidimensional.

Las diferencias entre edades en el ingreso parecen favorecer a los adultos y adultos mayores
en todos los paises y durante todo el periodo. Esto es robusto a las diferentes metodologias de
medicion utilizadas.

Los efectos en el ingreso y la pobreza de los programas de transferencias de ingreso dependen
fuertemente del pais, modificando los indiciadores de pobreza solo en Brasil y Uruguay. Ademas, solo en el
caso de Uruguay parecen tener efectos relevantes en la estructura de pobreza por edades.

Los resultados encontrados en este trabajo sugieren que es relevante profundizar en la
identificacion y medicion de indicadores que permitan ilustrar sobre el bienestar de los hogares de la
region. Pero especialmente en indicadores que se construyan a nivel individual, de modo de desarmar
la “caja negra” que representan los hogares en la distribucion de bienestar a sus miembros. Los
indicadores monetarios tienen en este sentido una clara limitacion.
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Introduccion

En los Ultimos 15 afios se evidencid en los paises del MERCOSUR' un aumento importante de los
ingresos de los hogares, lo que impulsd una reduccion de la pobreza medida a través del método
del ingreso, que fue acompafiada por mejoras en los indicadores de desigualdad. Se produjo
también una mejora en otros resultados de bienestar de la poblacion, tales como la educacion o
la vivienda, aunque los avances fueron mas moderados. Estos avances se dieron en la gran
mayoria de los paises de América Latina, y han posicionado a muchos de ellos como economias
en transicion al desarrollo. Como ejemplo, en CEPAL (2013) se comparan los resultados en
dimensiones no monetarias del bienestar para 17 paises de la region entre 2002 y 2011, a través
de un indicador de la pobreza multidimensional, constatando mejoras en practicamente todos los
paises, y en particular en los cuatro paises del MERCOSUR.

La CEPAL realiza estimaciones de pobreza monetaria para los paises de la region desde hace
cuatro décadas, a partir del trabajo pionero de Altimir (1979). Cuando se presentan estas primeras
estimaciones, asi como su actualizacion en CEPAL (1991), la mayoria de los paises no contaba con
mediciones nacionales de pobreza. A medida que los diferentes paises comienzan a tener medidas
propias que toman en cuenta las necesidades y perspectivas nacionales, las estimaciones de la CEPAL

1 En el afio 1991 se crea el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), mediante la firma del Tratado de Asuncion entre la Republica
Argentina, la Republica Federativa del Brasil, la Republica del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay. En el afio 2006 se inici6 el
proceso de adhesion la Republica Bolivariana de Venezuela (miembro pleno desde 2012) y en 2015 el del Estado Plurinacional de
Bolivia que actualmente se encuentra en vias de incorporacion por los congresos de los estados partes. En agosto de 2017 los cuatro
miembros fundadores del MERCOSUR decidieron la suspension indefinida de la Republica Bolivariana de Venezuela del bloque. Ello
implica que la pertenencia de la RepuUblica Bolivariana de Venezuela al MERCOSUR sigue vigente sin que le correspondan los derechos
y obligaciones inherentes a los estados parte. En este trabajo se considera exclusivamente a los cuatro miembros fundadores, y
actualmente plenos, del MERCOSUR.
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ofrecen una medicion basada en los mismos criterios metodoldgicos para los paises de América Latina.
De este modo, se habilita el ordenamiento y comparacion de los resultados de bienestar entre ellos.

Recientemente, la CEPAL revisa y actualiza su metodologia de medicion de la pobreza de
ingresos en dos sentidos: incorporando las nuevas fuentes de informacion disponibles, y aplicando una
metodologia de manera uniforme que de mayor comparabilidad a los resultados (CEPAL 2018)2. Este
es uno de los primeros estudios que exploran los resultados de esta metodologia, analizando su
evolucion y comparandolo con mediciones alternativas.

Por un lado, se comparan los resultados obtenidos con la nueva metodologia de CEPAL con
otras medidas de pobreza monetaria disponibles para cada pais (medidas oficiales y medicion del
Banco Mundial), en cuanto a su nivel y evolucion. Adicionalmente, se pueden establecer medidas de
pobreza monetaria relativa, que se encuentran mas asociadas a las variaciones en la distribucion del
ingreso que al ingreso medio, y que por lo tanto evolucionan de manera diferenciada de la pobreza
absoluta. Por otro lado, se cuenta con indicadores de pobreza multidimensional, que analizan
directamente los resultados de las personas en diferentes dimensiones del bienestar. Para tener una
vision mas comprehensiva de la evolucion del bienestar de la poblacion de la region en los Ultimos
15 anos, resulta central identificar claramente las diferencias entre estas medidas y comparar su
evolucion y niveles.

Por otro lado, las variaciones de los indicadores promedio nacionales pueden esconder grandes
diferencias dentro de los paises, lo que limita fuertemente las posibilidades de un desarrollo inclusivo.
Las ganancias en términos de ingreso promedio pueden ser muy diferentes a lo largo de la distribucion
del ingreso, lo que determina los cambios en los niveles de desigualdad. Resulta de interés identificar
estas diferencias y dimensionar la importancia que el crecimiento del ingreso medio y la mejora de la
distribucion tuvieron en la caida de la pobreza.

Ademas, los diferentes grupos sociales pueden haberse beneficiado de modo diferencial del
crecimiento. En este trabajo se analiza en particular las diferencias en términos de los grupos etarios,
dimension que ha generado especial atencion en los estudios y discusion publica sobre pobreza. En
particular, se considera en qué medida las diferencias en los indicadores para los distintos grupos
etarios pueden deberse a los supuestos implicitos en su forma de medicion.

El presente documento aborda los aspectos antes detallados, explorando qué tan robustas son
las tendencias generales al uso de diferentes mediciones e indicadores para los paises del MERCOSUR.
Ademads, se analiza el vinculo entre la evolucidon de los indicadores monetarios de pobreza y los
programas que tienen una incidencia mas directa, las transferencias no contributivas. Estos programas
han tenido un amplio despliegue en el periodo considerado en los paises de la region. Ademas, la
mayoria de estas politicas estan orientadas hacia hogares con menores de 18 afios, lo que implica que
también podrian alterar los perfiles de pobreza.

El andlisis se realiza en base a las Encuestas de Hogares de los paises, utilizando las bases
estandarizadas elaboradas por la CEPAL (BADEHOG), para el periodo 2002 a 2016 cuando estan
disponibles. En algunos casos, no se cuenta con las bases estandarizadas, por lo que existen datos
faltantes en las series presentadas (2002 y 2015 para Argentina, 2010 para Brasil y 2006 para Uruguay).
Se debe tener en cuenta que la seleccion de los afos de referencia puede influir en los resultados
obtenidos. Por un lado, Argentina y Uruguay atraviesan al principio del periodo una fuerte crisis
econdmica que se refleja en valores particularmente altos de la pobreza en esos anos. Por otro lado,

2 La CEPAL se encuentra en la actualidad discutiendo la construccion de una medida de pobreza multidimensional.
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Brasil sufre durante el 2015y 2016 el peor bienio desde la década del 5o, con importantes reducciones del
PIB. Por lo tanto, las variaciones observadas en el periodo deben ser interpretadas en este contexto.

La mayoria de los resultados se presentan en moneda nacional, a valores corrientes del afio
correspondiente, dado que la mediciéon de pobreza implica la comparacion de ingresos afio a afio. Sin
embargo, cuando se comparan valores monetarios entre paises o en el tiempo (principalmente en la
primera seccion) se consideran los ingresos constantes (a valores del 2011) en paridad de poder de
compra (PPP por su sigla eninglés)3.

Se presenta primero la evolucion de los ingresos de los hogares, que es la métrica mas
tradicional para reflejar el bienestar. Luego, se considera la evolucidn de la pobreza monetaria a través
de diferentes mediciones absolutas (lineas nacionales, nueva linea de CEPAL vy lineas del Banco
Mundial) y se compara la medicion CEPAL con las medidas relativas de pobreza y con pobreza
multidimensional. Se evalUta también el efecto de diferentes factores relevantes (crecimiento,
distribucion y precios) sobre los cambios en la pobreza. En tercer lugar, se analizan los perfiles etarios
de la pobreza y su evolucion en el periodo, ensayando diferentes alternativas metodoldgicas para
evaluar la robustez de los resultados (consideracion de escalas de equivalencia). Para cerrar, se
considera el efecto de las politicas sociales, especificamente de las transferencias monetarias
condicionadas, sobre la estructura de edades de la pobreza.

3 Los factores de conversion utilizados representan la cantidad de dinero del pais que se requiere para comprar la misma cantidad de
bienes y servicios en el mercado doméstico que se podrian comprar con un dolar en Estados Unidos. En la practica, operan del mismo
modo que un tipo de cambio. En la actualidad se utilizan factores de conversion PPP del 2011.
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l. Ingresos de los hogares y sus cambios a lo largo
de la evolucion de la pobreza

En esta seccion se analiza como opero el aumento de los ingresos de los hogares observado en los
paises del MERCOSUR en el periodo analizado (2002-2016) a lo largo de la distribucion del ingreso.
Para hacerlo, se comparan los ingresos de cada pais en términos reales (a valores del 2011),
deflactando por el indice de precios al consumidor correspondiente. En el caso de las variaciones
absolutas, las comparaciones se realizan en términos de dolares PPP del 2011.

Una primera advertencia importante refiere al hecho de que los resultados para Argentina
dependen fuertemente del indice de precios seleccionado. El IPC elaborado por el INDEC fue
fuertemente cuestionado entre 2007 y 2015 tanto por actores nacionales como internacionales (ver
por ejemplo Berumen y Beker 2011, Cavallo et al 2016, Cavallo y Bertolotto 2016). De hecho, las
estimaciones alternativas de la inflacion para este periodo (por ejemplo, un indice en base a la
informacion recabada por las provincias u otro elaborado por la academia en base a informacion sobre
precios disponible on-line) resultan sensiblemente superiores a las oficiales y similares entre ellas+. A
partir de diciembre del 2016 se cuenta con una serie nueva y mas consensuada del indice de precios
pero que no puede empalmarse con la serie previa. Frente a estas dificultades, en este trabajo se sigue
la recomendacion de la actual gestion del INDEC de empalmar la serie de IPC del INDEC con el
promedio del indice elaborado por dos provincias (Ciudad Autonoma de Buenos Aires y San Luis)

4 Se compara la serie del promedio de IPC de dos provincias (Ciudad Auténoma de Buenos Aires y San Luis) con la que resulta de
Cavallo (2013) que recoge los precios publicados online de los minoristas. Los resultados son muy similares entre ellos, mostrando
una inflacion muy superior a la que surge del INDEC. Cabe destacar que en Cavallo (2013) se realiza el mismo ejercicio para cuatro
paises de América Latina (Brasil, Chile, Colombia y Venezuela) para los que no se observan diferencias sustantivas con el indicador
oficial en nivel ni tendencia.
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desde enero del 20075. Este mismo indice es utilizado por la CEPAL para realizar su estimacion de
pobreza publicada en los Panoramas Sociales.

Como puede observarse en el cuadro 1, la variacion de ingresos promedio en términos reales fue
positiva en los cuatro paises en el periodo considerado, 27% en Argentina, 33% en Brasil y 42% en
Paraguay y 55% en Uruguay. Las variaciones absolutas (cambio expresado en ddlares PPP) muestran
un ordenamiento diferente, producto de las diferencias en los ingresos de los paises. Las variaciones
mayores se observan nuevamente en Uruguay, pero le sigue Argentina, y luego Paraguay y Brasil.

En todos los casos, los resultados del segundo sub-periodo (2010-2016) son peores que los del
primero (2002-2010), con incrementos menores, o inclusive reducciones, del ingreso per capita de los
hogares. Argentina y Brasil, que muestran los mejores desempefios entre 2002 y 2010, tienen
reducciones del ingreso en el sequndo periodo de 2 y 9% respectivamente®. Por otro lado, Paraguay y
Uruguay no presentan reducciones en el ingreso pero si en el ritmo de crecimiento, mas pronunciadas
en el caso de Paraguay. Asi, se observa en el sequndo sub-periodo una pérdida de dinamismo en las
economias pequenas del bloque y claras sefales de deterioro en las grandes.

Cuadro1
Variacion absoluta y relativa del ingreso per capita promedio por pais y sub-periodo. Délares PPP a precios 2011

Relaviva Absoluta
Pais Variacion total Anual equivalente Variacion total Anual equivalente
(en porcentajes) (en porcentajes) (délares PPP 2011) (dolares PPP 2011)
Argentina 2003-2016 33 2 183 12
2003-2010 35 3 194 22
2010-2016 -2 0 -12 -2
Brasil 2002-2016 27 2 122 8
2002-2010 39 4 175 19
2010-2016 -9 -1 -53 -8
Paraguay 2002-2016 42 2 141 9
2002-2010 28 3 92 10
2010-2016 11 2 48 7
Uruguay 2002-2016 55 3 321 21
2002-2010 29 3 171 19
2010-2016 20 3 150 21

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Estas variaciones en el ingreso promedio presentan importantes diferencias a lo largo de la
distribucion del ingreso (grafico 1). Entre 2002 y 2016 se observan variaciones relativas positivas de
todos los percentiles en los cuatro paises. Sin embargo, este crecimiento no es uniforme en toda la
distribucion: con la excepcion de Brasil, los percentiles de ingresos mas bajos presentaron

5 Sepuede solicitar a los autores los resultados con el indice oficial del INDEC y con el indice de Cavallo (2013) actualizado.

& Parte de estos movimientos podrian asociarse a la seleccion del periodo de referencia. En el caso de Argentina, la crisis del 2001
afecta la estimacion del crecimiento observado en el primer subperiodo, dado que se parte de un punto muy bajo (aunque el
primer afo considerado para este pais es el 2003). En el caso de Brasil, la crisis observada en los Ultimos afios del periodo esta
asociada a la caida observada en el segundo subperiodo.
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crecimientos mayores y la variacion fue decreciente con el nivel de ingresos. En términos de Ravallion
y Chen (2003), la curva de incidencia del crecimiento (growth incidence curve, GIC) refleja que el
crecimiento ha sido favorable a los pobres (pro-poor growth). El mayor crecimiento de los ingresos de
los individuos ubicados en la parte baja de la distribucion es un primer indicio de caida de la
desigualdad en los paises del Mercosur.

Grafico1
Variacion porcentual anual equivalente del ingreso por percentil, por pais
A. Argentina B. Brasil
18% |: 18%
13% | ¢ 13%
8% |\ .. 8%
3% .”.....,..---,...--.-.....-._.....‘.. 3% ... e, ....,..”
\ g G am— \
T as ol s, 0 S e e cren e P, —— o
2% 1 21 31 41 51 61 71 81 91 2% 1 21 31 41 51 61 71 81 91
C. Paraguay C. Paraguay
18% 18%
13% 13%
8% \ 8% \
W | S~ ——— 3% IS
2% 11 21 31 41 51 61 71 81 91 2% 11 21 31 41 51 61 71 81 91

2002-2016 seeeceess2002-2010 e == 2010-2016

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

En Argentina y Uruguay, las diferencias entre los primeros percentiles y el resto de la
distribucion son mas marcadas. El primer quintil de Argentina y el primer decil de Uruguay muestran
incrementos significativamente mayores que los restantes percentiles. En Paraguay las diferencias son
mayores para los primeros percentiles, pero la pendiente es similar a lo largo de la distribucion. A
diferencia de los restantes paises del MERCOSUR, en Brasil las diferencias entre percentiles son
menores, con los incrementos mayores en el centro de la distribucion, cuando se considera la totalidad
del periodo.

Cuando se analizan las variaciones por subperiodos, hay cambios importantes entre paises y
subperiodos, que reafirman las distintas dindmicas constatadas antes respecto al enlentecimiento del
crecimiento en el segundo subperiodo en las economias chicas y al deterioro en las economias
grandes. Los resultados correspondientes a 2010-2016 son peores que los del subperiodo anterior en
todos los paises. De todos modos, se mantiene la pendiente negativa de la curva, mostrando
resultados peores en los percentiles mas ricos. En el segundo subperiodo, en Brasil se observan
reducciones menores del ingreso en todos los percentiles, salvo en el primer ventil, y en Argentina las
caidas del ingreso comienzan a partir del 40% mas rico de los hogares. En Uruguay la diferencia mas
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importante entre periodos es que en el sequndo periodo no hay ganancias tan importantes en el
primer decil de ingresos, como se observaba en el primer periodo, mientras que en Paraguay las
diferencias entre subperiodos no permiten identificar un patron claro.

En CEPAL (2017) se analiza la region en su conjunto mostrando que en el periodo 2002-2016
existe un comportamiento diferente en los subperiodos (2002-2008 y 2008-2016). En el primer
subperiodo, la variacion relativa de los ingresos fue mas fuerte para la parte baja de la distribucion
(especialmente en el primer decil), mientras que en el sequndo las variaciones son similares entre
grupos de ingreso y se desacelera el crecimiento del ingreso.

La evolucion de la desigualdad de ingresos, tal como solemos entenderlg, refiere a las variaciones
de los ingresos de las personas en relacion a la media. Si todos los ingresos aumentaran en la misma
proporcion, la desigualdad relativa permaneceria incambiada y la curva de la grafica anterior seria plana.
En general, los indicadores de desigualdad refieren a desigualdad relativa. Pero el analisis de la evolucion
diferencial de los ingresos en términos absolutos también brinda informacion Util. Por ejemplo, se puede
visualizar la evolucion de la desigualdad absoluta mirando las variaciones de ingreso en délares PPP del
2011 de cada percentil. Estos resultados se presentan en el grafico 2.

Grafico 2
Variacion absoluta del ingreso por percentiles, por pais. Ddlares PPP 2011
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Las variaciones resultan crecientes con la distribucion del ingreso: entre 2002 y 2016 los
percentiles mas altos tuvieron un aumento significativamente mayor de ingreso que los mas bajos, lo
que redunda en un aumento de la desigualdad absoluta. De todos modos, en Argentina vy
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especialmente en Brasil, en el sequndo subperiodo la caida del ingreso es mayor en términos absolutos
para los percentiles mas altos, en especial para el Ultimo ventil. Esto contribuiria a una caida en la
desigualdad en términos absolutos en el Ultimo subperiodo. Nuevamente, estas dos economias se
distinguen por sus comportamientos similares entre si, y por los cambios relevantes en sus evoluciones
en los dos periodos.

En suma, los ingresos aumentaron en los cuatro paises del MERCOSUR en los Ultimos 15 afios,
aunque de modo dispar entre los paises, los periodos y el lugar en la distribucion del ingreso. En
términos generales, el crecimiento favorecio a los sectores de menores ingresos de la economia, con
variaciones relativas mayores para los primeros percentiles. A la vez, el crecimiento fue mas
importante en el primer periodo, con diferencias especialmente importantes en Argentina y Brasil. Por
Ultimo, el aumento de los ingresos fue mayor en términos absolutos en los percentiles mas altos en
relacion a los mas bajos.
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Il. La incidencia de la pobreza y su descomposicion

Las lineas absolutas de pobreza buscan medir el costo de un conjunto de necesidades basicas,
interpretadas como un minimo necesario para la supervivencia humana. Se basan generalmente en los
requerimientos nutricionales para la buena salud y un nivel de actividad normal y pretenden tener un
valor real constante, tanto en el espacio como en el tiempo. Un elemento central en estas medidas es
que la pobreza absoluta podria eliminarse si los ingresos aumentaran lo suficiente. Son los umbrales
de pobreza mas habituales en los paises en desarrollo, en particular en América Latina, aunque
surgieron en Estados Unidos y aun se utilizan en ese pais y en Canada.

La CEPAL realiza estimaciones de pobreza monetaria para los paises de la region desde hace
cuatro décadas, a partir del trabajo pionero de Altimir (1979). Cuando se presentan estas primeras
estimaciones, asi como su actualizacion en CEPAL (1991), la mayoria de los paises no contaba con
mediciones nacionales de pobreza. A medida que los diferentes paises comienzan a tener medidas
propias que toman en cuenta las necesidades y perspectivas nacionales, las estimaciones de la
CEPAL ofrecen una medicidon basada en los mismos criterios metodoldgicos para los paises de
Ameérica Latina. De este modo, se habilita el ordenamiento y comparacion de los resultados de
bienestar entre ellos.

Recientemente, la CEPAL revisa y actualiza su metodologia de medicién de la pobreza de
ingresos en dos sentidos: incorporando las nuevas fuentes de informacion disponibles, y aplicando una
metodologia de manera uniforme que de mayor comparabilidad a los resultados (CEPAL 2018). En
esta seccion se presentan los resultados de la evolucion de la pobreza utilizando esta nueva medicion
para los paises del MERCOSUR, que servira de base para el andlisis realizado en las restantes secciones
del trabajo.

En esta seccion se analiza la evolucion de la pobreza monetaria absoluta para cada pais en base
a la nueva metodologia de medicidén de la pobreza elaborada por la CEPAL, comparando con los
resultados con las otras lineas disponibles en los paises del MERCOSUR (lineas oficiales de cada pais y
linea Banco Mundial). Adicionalmente, se presenta una descomposicion de la variacion de pobreza en
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sus diferentes componentes (ingreso medio de la economia, distribucidn del ingreso y valor real de la
linea). Se busca evaluar el aporte de estos elementos a la caida de la pobreza en el periodo.

A. Evolucion de la pobreza monetaria absoluta

El procedimiento de estimacidon de la pobreza monetaria absoluta utilizado histéricamente por la
CEPAL consiste en ordenar a los hogares en funcidn de su ingreso per capita y seleccionar al primer
grupo (quintil movil) cuyo consumo aparente de calorias satisface los requerimientos nutricionales
minimos. Este conjunto de hogares constituye el estrato de referencia. Se observa luego qué
alimentos consume este grupo y se calcula el costo por caloria que se deriva de ese consumo. La
canasta basica alimentaria surge de multiplicar este costo por el requerimiento nutricional minimo, y
se identifica como la linea de indigencia. La linea de pobreza se completa con la multiplicacion de este
monto por la relacion existente entre el gasto total y el gasto alimentario de los hogares del estrato de
referencia (coeficiente de Orshansky).

Recientemente, CEPAL actualizé su metodologia de medicion de la pobreza, introduciendo varias
modificaciones a la propuesta original. El elemento mas innovador es la seleccion del estrato de referencia,
que ya no se basa exclusivamente en la alimentacion sino también en otros funcionamientos basicos. Se
busca que los hogares que sirven de referencia para la identificacion de la linea de pobreza tengan niveles
satisfactorios de bienestar en un conjunto de dimensiones, no solo los requerimientos nutricionales. Se
mantiene la dimension de alimentacion, pero se agrega educacion, servicios basicos y vivienda. El
procedimiento consiste en ordenar a la poblacion de acuerdo con su ingreso per capita y seleccionar el
primer quintil movil cuyo porcentaje de hogares con 2 0 mas carencias sea inferior al 10%. Ademas, se
utiliza un criterio de concordancia, determinando que el ingreso medio del estrato de referencia no debe ser
inferior a la linea de pobreza (proceso iterativo). En otras palabras, el estrato de referencia seleccionado
debe también tener un gasto promedio igual o mayor a la linea de pobreza resultante. Esta metodologia es
a la que se hace referencia en este documento como metodologia CEPAL y es la medicion de pobreza
absoluta de referencia en las siguientes secciones. Los detalles de esta metodologia pueden consultarse en
CEPAL (2018).

En este apartado se presenta la evolucion de este indicador para los paises del MERCOSUR
(linea de pobreza en términos constantes y corrientes y la incidencia de la pobreza), poniendo los
resultados en el contexto de las otras metodologias utilizadas en cada pais. Las caracteristicas de estas
metodologias se presentan en el recuadro 1.

Recvadro1
Otras mediciones de pobreza disponibles para los paises del MERCOSUR

En Argentina, Paraguay y Uruguay las metodologias de las lineas de pobreza oficiales son muy similares a la
propuesta por CEPAL (1991) en cuanto a la construccion de una canasta alimentaria y canasta no alimentaria, aunque se
observan algunas diferencias®. En Argenting, las canastas se definen en base a los requerimientos de un adulto
equivalente (un varon de 30 a 60 afios) y luego se definen equivalencias de los requerimientos para las demas personas
en funcion de su edad y sexo. Esto lleva a que la linea no se construya en términos per capita sino en referencia a un
adulto equivalente. Entre 2007 y 2015 las lineas construidas por el INDEC fueron fuertemente criticadas. En este trabajo
se opta por presentar la informacion oficial solo cuando no es cuestionada, por lo que se presenta la serie hasta 2007y la
nueva medicidn a partir del 2016. En el caso de Uruguay®, la canasta alimentaria esta definida en términos per capita,
pero se agrega la consideracion de economias de escala para los consumos no alimentarios®. En el caso de Paraguay, se
utilizan dos poblaciones de referencia diferentes: para la canasta de alimentos se utiliza una poblacion seleccionada con
base en el método iterativo (siguiendo a Ravallion 1998)4, mientras que el coeficiente de Orshansky se estima con base
en un grupo de hogares cuyo gasto en alimentos es similar al costo de la CBA.
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En Brasil no se cuenta con una medicion oficial de pobreza. Existe una medicion, realizada por el Instituto de
Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA), que es la medida que mas se asimila a la metodologia de CEPAL, pero no
es una medida oficial. También el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo realiza estimaciones para
Brasil considerando como umbral absoluto de pobreza el valor equivalente a medio salario minimo. Finalmente,
aunque no existe una linea nacional oficial, existen lineas oficiales a nivel de los estados subnacionales.
Recientemente, el Instituto de Estadistica federal (IBGE) publicé en 2018 cifras de pobreza monetaria en base a
diferentes lineas: las del Banco Mundial, lineas basadas en proporciones del salario minimo y lineas basadas en los
ingresos necesarios para recibir Bolsa Familia (IBGE 2018).

El Banco Mundial también realiza estimaciones de pobreza a nivel global desde principios de la década de 1990.
El objetivo de la linea de pobreza internacional calculada por el Banco Mundial es medir la pobreza de forma
consistente entre paises, reflejando niveles de bienestar similares en los diferentes paises. El valor de la linea se
establece en 1,9 ddlares por dia por persona, ajustados por paridad de poderes de compra (PPP). Este valor, que
originalmente era de un ddlar (PPP) por dia, surge de las lineas de pobreza utilizadas en algunos de los paises mas
pobres del mundo y fue identificado por Ravallion et al (1991).

A medida que los umbrales internacionales de pobreza cobran interés para los paises de ingresos medios y altos,
se identifica que esta linea propuesta por el Banco Mundial es muy baja para asociarse al concepto de pobreza
(inclusive pobreza extrema) en estos paises. A partir de 2017 el Banco Mundial publica mediciones basadas en dos
lineas adicionales y superiores, asociadas a los conceptos de pobreza en paises cuyos ingresos no son bajos. Estas
lineas se obtuvieron como la mediana de las lineas oficiales de los paises de ingresos medios bajos y medios altos
respectivamente, en base a Jolliffe y Prydz (2016). Sus valores son de 3,2 y 5,5 ddlares (PPP) por persona por dia
respectivamente. El Banco Mundial mantiene también la linea original (de 1,9 ddlares PPP por persona por dia) que
coincide con la mediana de las lineas de los paises de ingreso bajo del estudio de Jolliffe y Prydz (2016).

Fuente: Elaboracion propia

@ Ver INDEC (2016) para la metodologia de la pobreza en Argentina, DGEEC (2018) para Paraguay e INE (2010) para Uruguay.

b En el caso de Uruguay se cuenta con informacion acerca de la zona rural solo desde 2006, por lo que para el presente estudio se
considerara la zona urbana de este pais con el objetivo de obtener resultados comparables para el periodo.

¢ Ver seccion IV.b para un detalle de la construccion de escalas de equivalencia y economias de escala asi como su efecto en las
mediciones de pobreza.

4 Este método se busca que la linea de pobreza obtenida se corresponda con el ingreso per capita de los hogares del estrato de referencia.

Las lineas de pobreza absolutas buscan mantener constante su valor real en el tiempo, de
forma de identificar siempre el mismo nivel de bienestar. En el grafico 3 se muestra el valor de la
linea de pobreza CEPAL en comparacion con las otras metodologias disponibles en los cuatro paises
del MERCOSUR, para el periodo analizado. Los datos se presentan en ddlares PPP del 2011 de modo
que sean comparables en el tiempo y entre paises. Todas las lineas consideradas para los cuatro
paises muestran estabilidad en su valor real, salvo en el caso de la metodologia oficial de Argentina
cuyo valor real aumenta luego de la revision de la metodologia del 2016.

Este aumento se debe a que en 2016 se reanuda la medicidn de la pobreza por parte del INDEC,
incorporando diversos cambios en la metodologia de construccion de la linea de pobreza que estan
recogidos en INDEC (2016). Entre estos cambios se incluye la actualizacion de las canastas a los datos
de la Encuesta Nacional de Gasto de los Hogares del 2004-2005 (la anterior databa de la década de
1980), la actualizacion de las tablas de equivalencia del adulto equivalente, y la utilizacion de la
estructura de consumo de cada region para determinar canastas regionales. Estas modificaciones
implican que las dos series no son estrictamente comparables.
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Grafico 3
Valor de la linea de pobreza segiin metodologia. Valores mensuales per capita dolares PPP del 2011
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG), Banco Mundial, INDEC, DGEEC e INE.
Nota: Argentina INDEC 2016 refiere al abril-diciembre.

La linea oficial de Uruguay y la de CEPAL para Argentina son las mas altas durante todo el
periodo, sefialando que el ingreso necesario para obtener niveles minimos de bienestar en estos paises
es mas alto. Las restantes lineas de CEPAL se ubican entre los 160 y los 210 ddlares PPP.

En un trabajo reciente, Castafieda et al (2018) comparan las lineas oficiales de pobreza e
indigencia para los paises de América Latina en dolares PPP, considerando incluso las lineas
disponibles a nivel sub nacional en caso de existir (abarcan 86 lineas para 18 paises de la region). Las
lineas de pobreza en los paises de América Latina presentan una marcada heterogeneidad. A modo
de ejemplo, la linea del area urbana de la regidn del este en Brasil es la mas baja de América Latina,
mientras que el area metropolitana de Porto Alegre en Brasil tiene una linea de pobreza que es mas
alta que las lineas de pobreza en areas sub nacionales de Argentina. Por su parte, la linea de pobreza
de Montevideo es la mas alta, muy distanciada de las restantes, constituyendo un valor extremo.
Las diferencias en las lineas de indigencia no son tan grandes lo que sugiere que hay mayor
heterogeneidad entre paises en el costo de vida cuando se incluyen partidas no alimentarias.

Los valores corrientes de las lineas de pobreza, expresados en moneda nacional, son crecientes en
el periodo, de forma de compensar el aumento de precios y mantener el valor real constante (grafico 4).
Estos valores son los que se comparan con los ingresos de los hogares para obtener la incidencia de la
pobreza. La relacion entre las diferentes metodologias es constante, lo que implica que las lineas del
grafico 4 no se interceptan. En términos generales se encuentra una regularidad entre las metodologias
en cada pais (con excepcion de Argentina): las lineas oficiales son las mas altas, sequidas por las lineas
CEPAL, que son practicamente iguales a la linea mas alta del Banco Mundial (5,5 ddlares PPP por dia), y
luego las restantes lineas del Banco Mundial. Es interesante notar que las lineas de CEPAL son muy
similares a la del Banco Mundial elaboradas para paises de ingresos medios altos, donde se ubica la
mayoria de los paises de la region, en particular los cuatro paises miembro del MERCOSUR.
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Grafico 4
Valor de la linea de pobreza segiin metodologia. Valores per capita mensuales, en moneda nacional corriente
A. Uruguay B. Argentina
10 000
4000
3000
6 000 2500
2000
4000 .- 1500
- - . .
2 000 -______——_—— 1000 ....,-
Se== 500 ”.......-..
0 O Y L -ssaaaal
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
CEPAL INE BM1 CEPAL INDEC BM1
BM2 = === BM3 BM2 ceeeeees BM3
D. Paragua;
C. Brasil guay
450 600 000
400
500 000
350 .
e _—
300 400 000 ===
Tec’ > bl
250 300 000 g
200 e
i P
150 | &=°° 200 000 | &=
100 100 000
50
- 0
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
CEPAL DGEEC BM1
CEPAL BM1 BM2 «ccccccs BM3 BM2 ————BM3

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG), Banco Mundial, INDEC, DGEEC e INE.
Nota: Argentina INDEC 2016 refiere al abril-diciembre.

Ademas de las diferencias en el establecimiento del umbral de pobreza, puede haber diferencias
—aunque de importancia mucho menor— en los agregados de ingresos de los hogares que se consideran
en cada caso para medir la pobreza. En CEPAL (2018) se analiza en detalle, para Argentina, Paraguay y
Uruguay, la diferencia entre medicion actualizada de CEPAL y la medicidn oficial nacional, en base a
descomposiciones para el afio 2016. En el anexo 1 se presentan los resultados para los tres paises.
Argentina es el Unico pais en el que el agregado de ingresos juega un rol relevante, asociado al diferente
tratamiento del alquiler imputado. Respecto a los componentes de las lineas, se encuentran diferencias
relevantes entre las metodologia en el costo de la kilocaloria (Argentina y Uruguay) y en el coeficiente de
Orshansky (Paraguay y Uruguay), mientras que no surgen diferencias importantes en el requerimiento
caldrico. Por Ultimo, se evalua el efecto de las diferencias en el costo de la kilocaloria, de magnitud solo
relevante en Uruguay.

Como se observa en el grafico 5, en Brasil, Paraguay y Uruguay la incidencia de la pobreza es
similar para la linea CEPAL que para la linea mas alta del Banco Mundial (5,5 dolares PPP por dia). A su
vez, en Paraguay y en Uruguay la estimacion que da resultado a un nivel mayor de pobreza es la oficial.
Por otro lado, se observa que la linea tradicional del Banco Mundial no es apropiada para los paises
analizados, dado que su valor es demasiado bajo y no permite distinguirlos, ni describir su realidad de
forma clara. Por ejemplo, en Argentina y Uruguay la pobreza segun esta linea es inferior al 1% en 2016
(0,7% en Argentina y 0,1% en Uruguay), mientras que la incidencia de la pobreza sequn CEPAL es muy
diferente en estos paises para el mismo ano (21,5% en Argentina y 3,5% en Uruguay) y lo mismo
sucede con las lineas oficiales (30,3% en Argentina y 9,8% en Uruguay).
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Grafico g
Incidencia de la pobreza absoluta segin metodologia
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG), Banco Mundial, INDEC,

DGEECe INE.
Nota: Argentina INDEC 2016 refiere al abril-diciembre.

La incidencia de la pobreza es decreciente en los cuatro paises analizados en el periodo 2002-
2016, presentando cierto estancamiento o leve aumento hacia el final del periodo. La caida va de los
18 puntos porcentuales en Brasil y Uruguay a 29 puntos en Argentina (metodologia CEPAL).
Anualmente, la pobreza se redujo 2,2 puntos en Argentina, 1,7 puntos en Paraguay, 1,3 en Brasil y
Uruguay. Esto lleva a una reduccion a la mitad de la pobreza en Argentina, Brasil, y Paraguay, y una
reduccion de 80% en Uruguay. En todos los casos la caida es mayor en el primer sub-periodo que en
el segundo, con diferencias mas importantes en Argentina y en Brasil que en Paraguay y Uruguay?.

El pais con mayor incidencia de pobreza es Paraguay y el de menor es Uruguay. Mas aun, la
incidencia actual de la pobreza, utilizando la metodologia de CEPAL, en Paraguay es similar a la de
Uruguay al comienzo del periodo. En el afio 2002, en Argentina y Paraguay aproximadamente la mitad
de su poblacion vivia con ingresos per capita bajo la linea de pobreza (CEPAL), cifra que se ubicaba en
38% en Brasil y 22% en Uruguay. En 2016 estas cifras se ubican en torno al 20%, salvo en Uruguay que
esta debajo del 5%.

7 Nuevamente, estos resultados estan influidos por el periodo de andlisis seleccionado. En la mayoria de los paises, el primer afio
considerado presenta los niveles mas altos de pobreza de la serie, lo que afecta la magnitud de la reduccion observada para el periodo.
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B. Descomposicion de la variacion de la pobreza absoluta

En esta seccion se busca describir y comprender de mejor manera los factores determinantes en la
relacion entre crecimiento econdmico, pobreza y desigualdad en los paises del MERCOSUR en el
periodo 2002-2016. Para ello, se utiliza la metodologia propuesta por Ginther y Grimm (2007) que
permite descomponer la variacion en la incidencia de la pobreza en tres efectos: crecimiento, precio y
distribucion®. El efecto crecimiento muestra cdmo hubiera variado la incidencia de la pobreza si solo se
hubiera modificado el ingreso medio real de las personas, manteniendo constante su distribucion y la
linea de pobreza. El efecto distribucion representa el cambio en la pobreza ocasionado por los cambios
en la distribucion del ingreso, manteniendo constantes el ingreso medio y la linea. Por Ultimo, el efecto
precio indica cdmo se hubiera modificado la pobreza por los cambios en el valor de la linea,
manteniendo constantes el ingreso medio y su distribucion. Debido a que el cambio total no es
aditivamente separable, surge de la descomposicion un residuo no explicado. Este ejercicio se realiza
utilizando el umbral de pobreza propuesto por CEPAL en todos los casos.

El efecto crecimiento permite identificar si el crecimiento fue pro-pobre en términos absolutos,
para lo que se requiere que los pobres mejoren su situacion producto del crecimiento, sin tomar en
cuenta lo que sucede con la distribucion del ingreso. El efecto distribucion, en tanto, busca explicar los
cambios en la pobreza producto de cambios en la distribucion del ingreso y determina si el crecimiento
fue pro-pobre en términos relativos. Bajo esta concepcion, es necesario que se produzcan cambios
redistributivos favorables a la poblacion mas pobre para que el crecimiento sea catalogado como pro-
pobre. Por su parte, el efecto precio muestra el efecto causado por la evolucion diferencial de los
precios de los bienes y servicios consumidos por los hogares pobres (incluidos en la canasta que define
el umbral de pobreza) y los precios de los bienes consumidos por el promedio de los hogares.

Cabe sefialar que en CEPAL (2015) y CEPAL (2017) se aplica una metodologia similar, basada en
Datt y Ravallion (1992), en el que el efecto de los precios no se identifica individualmente sino que se
incluye en el efecto crecimiento. En el primer caso se analiza el periodo 2010-2014, mientras que en el
segundo trabajo se examina un periodo de tiempo mas largo (2002-2016), asi como también dos sub-
periodos (2002-2008 y 2008-2016). Sus resultados muestran que, en los cuatro paises analizados, el
efecto del crecimiento es mayor que el de la distribucidn, aunque en el caso de Uruguay las diferencias
entre ambos efectos son menores.

Los resultados de este ejercicio de descomposicion de la variacion de la pobreza se muestran en
el Grafico para el periodo 2002-2016. El punto muestra la variacion total y cada barra muestra la
variacion de la pobreza generada por los efectos que se consideran en la descomposicion. En los
cuatro paises, los efectos que explican la caida de la pobreza son de crecimiento y distribucion. El
efecto del precio es positivo, lo que implica que genera incrementos de la pobreza, dado que los
precios de los bienes que componen la canasta del umbral de pobreza aumentaron mas que los precios
promedio de la economia. En otras palabras, el indice de precios implicito en la linea de pobreza crecio
mas que el IPC global de la economia en los cuatro paises. Sin embargo, la magnitud de este efecto es
relativamente menor.

8  Esta metodologia es derivada de la propuesta en Datt y Ravallion (1992).
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Grafico 6
Variacion de la pobreza y efectos crecimiento, distribucion y precio, periodo 2002-2016
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Se observa que el crecimiento fue pro-pobre en términos absolutos y relativos, dado que tanto
el efecto crecimiento como el efecto distribucion llevan a caidas de la pobreza. De todos modos, el
efecto crecimiento es mayor que el de distribucion. Esto puede explicarse por el fuerte crecimiento
observado en el periodo (en especial en la primer sub-periodo) que se expresa en mejoras muy
importantes en los ingresos medios de la poblacion. Las mejoras en la redistribucion son mas dificiles
de lograr, y requieren por lo general de politicas especificas que mejoren los ingresos de la parte baja
de la distribucidn. Las politicas salariales, en particular el salario minimo, pueden tener efectos en este
sentido, asi como las transferencias monetarias focalizadas.

En Argentina esto se observa de forma mas clara, con una reduccion de 24 puntos porcentuales
de la pobreza por efecto crecimiento y de 5 puntos porcentuales por efecto distribucion. Esto implica
que el efecto crecimiento es responsable del 84% de la caida de la pobreza, el de distribucion lo es del
18% vy el efecto precio opera en sentido contrario, con un peso del -3%. De manera similar, en Brasil el
efecto crecimiento explica el 93% de la caida de la pobreza, a la vez que el efecto distribucion tiene un
peso de 25% y el efecto precio un -10%. En Paraguay, el efecto crecimiento es aproximadamente el
doble que el efecto distribucion. Esto implica que el aumento del ingreso medio responde por el 61%
de la caida observada, mientras que el efecto distribucion tiene un peso de 36%. En Uruguay la
diferencia entre ambos efectos es menor, de tan solo dos puntos porcentuales y representan el 61% de
la caida en el caso del crecimiento y 51% para la distribucion.

Cuando se analizan estos resultados por subperiodo se observan diferencias importantes. El
Grafico muestra las variaciones de la pobreza total y su descomposicion en los diferentes efectos en
cada periodo. Como ya se comento anteriormente, la reduccion de la pobreza es mayor en el primer
periodo que en el segundo. La relacion entre los efectos encontrada para el periodo completo se
mantiene, salvo para Argentina en donde el efecto crecimiento es muy importante entre 2002y 2010y
luego desaparece. En este pais, el efecto precio pasa a ser pro-pobre, indicando que los precios de la
canasta crecieron menos que el IPC global. Asimismo, en Brasil el efecto distribucion se vuelve
positivo, lo que implica un aumento de la pobreza derivado del empeoramiento en la distribucion del
ingreso al interior del pais.
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Grafico 7
Variacion de la pobreza y efectos crecimiento, distribucion y precio
Por subperiodo
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

En definitiva, esta seccion dio cuenta de la coincidencia de las diferentes mediciones de pobreza
en cuanto a la fuerte caida de la pobreza monetaria en el periodo analizado, para los cuatro paises del
MERCOSUR. Esta caida esta principalmente explicada por la mejora de los ingresos medios,
especialmente entre 2002 y 2010, que fue acompanada por mejoras mas moderadas en la distribucion
del ingreso. Entre 2010 y 2016 estos movimientos se suavizan, resultando en menores caidas de la
pobreza en este periodo.
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lll. Mediciones alternativas a la pobreza
monetaria absoluta

AuUn cuando la medicion mas difundida de pobreza en los paises del MERCOSUR es la absoluta, existen
otras estrategias para identificar a quienes no cuentan con los niveles de bienestar considerados
minimos para vivir en la sociedad. En esta seccion se exploran dos de las alternativas mas conocidas y
se comparan sus resultados con la medicion de pobreza monetaria absoluta de CEPAL, analizada en la
seccion anterior. La primera alternativa consiste en identificar la linea de pobreza en términos
relativos en vez de absolutos, considerando la distribucion de ingresos de la sociedad. La segunda
alternativa prescinde de los ingresos como medida del bienestar, evaluando directamente los
resultados de los hogares en un conjunto de dimensiones consideradas relevantes y agregando los
resultados en un indicador de pobreza multidimensional.

A. Pobreza monetaria relativa

Las mediciones relativas de pobreza se apoyan en la consideracion de que el nivel de bienestar de
los individuos debe definirse en funcion del nivel de bienestar general y/o del de sus pares, con dos
argumentos basicos. Por un lado, las personas podrian asignarle valor en si mismo al ingreso
promedio del pais y a la distancia entre sus ingresos y los ingresos promedio. Por otro lado, se
argumenta que las lineas de pobreza deberian permitir variaciones en el ‘costo de inclusion social’,
que puede definirse como el gasto necesario para cubrir aquellos bienes y servicios que permiten
asegurar una participacion digna en las actividades habituales de la sociedad. Este argumento es
similar al planteado por Adam Smith en su célebre frase referente a que no ser pobre es poder
aparecer en publico sin verglenza, y que esto depende de la sociedad de la que se forme parte.
Desde esta perspectiva se considera que el enfoque absoluto de medicion de la pobreza privilegia
las necesidades ligadas a la subsistencia fisica, dejando de lado las otras necesidades de tipo
sociales, ademas de pasar por alto que las necesidades surgen y cambian en el contexto de las
sociedades a las que pertenecen las personas. Asi, la elaboracion de una lista de necesidades
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aplicable a todo tiempo y lugar es inviable, dado que dependen de la estructura y recursos de la
sociedad (Townsend 1979, 1985).

En la perspectiva de la pobreza relativa, a medida que las sociedades mejoran sus estandares de
vida, la inmensa mayoria de las personas logran satisfacer las necesidades minimas para la
subsistencia, lo que implicaria la erradicacion de la pobreza en términos absolutos. Sin embargo, se
argumenta que esto no implica que los recursos con los que cuenta sean suficientes para participar
adecuadamente de la vida social. Estas consideraciones llevan a la idea de que el enfoque de medicidn
de la pobreza debe ampliarse o modificarse. En el caso de la medicion relativa de pobreza, no existe un
nivel de privacion absoluto: si los ingresos medios de la economia son muy bajos, la linea de pobreza
relativa resultante puede ser insuficiente para permitir la subsistencia.

La mayoria de los paises europeos miden la pobreza de forma relativa, estableciendo la linea
como una proporcion constante de la media o mediana de ingresos, generalmente entre el 40 y el 60%.
De hecho, la medicidn de pobreza de la OCDE se basa en un indicador de pobreza relativa, establecido
en el 60% de la mediana del ingreso disponible.

En esta seccion se comparan los resultados de la pobreza absoluta (medida a través de la linea de
la CEPAL) con los resultados de una linea relativa identificada como el 50% de la mediana de los ingresos
per capita de cada pais. La magnitud del efecto distribucion observado en el apartado anterior sugiere
que las ganancias observadas en la pobreza absoluta no son tan fuertes en términos relativos.

Los resultados muestran en todos los casos que el valor de la linea absoluta de pobreza es
mayor al de la relativa al comenzar el periodo (panel izquierdo del grafico 8). Esto se revierte en Brasil
a partir del 2011, y en Uruguay a partir del 2007. Mas aun, en Uruguay la linea relativa presenta un
crecimiento mas rapido que el de la absoluta a partir del ese afio, terminando el periodo con un valor
69% superior. En Paraguay la linea relativa presenta también mejoras a partir del 2012 pero no logra
superar la linea absoluta.

La incidencia de la pobreza relativa es significativamente mas estable que la absoluta, siempre en
el entorno del 20%. Esto se debe a que sus movimientos responden a modificaciones en la distribucion
del ingreso, que es mas estable que el ingreso promedio. La caida de la pobreza absoluta en los cuatro
paises analizados lleva a un acercamiento entre los niveles de pobreza de ambas metodologias en el
periodo (panel derecho del grafico 8). La Unica excepcion es Uruguay, en el donde la pobreza absoluta
presenta valores menores al comienzo del periodo y una reduccion muy importante, por lo que sus
valores finales son significativamente menores que los de la pobreza relativa.

Grafico 8
Valor de la linea de pobreza absoluta y relativa en moneda nacional, valores corrientes,
eincidencia de la pobreza para cada linea
Linea absoluta: CEPAL; Linea relativa: 50% de la mediana del ingreso per cdpita de cada afio
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Los resultados de la evolucidn de ambas categorias conjuntamente (pobreza absoluta y relativa)
se muestra en el grafico. Como ya se observaba, es muy baja la proporcion de personas que son pobres
en términos relativos pero no absolutos, y solo se observa claramente en Brasil y Uruguay hacia el final
del periodo, cuando la linea relativa supera a la absoluta. Al principio del periodo se observa (salvo en
Uruguay) una proporcion importante de personas que son pobres en términos absolutos, pero no lo
son en términos relativos. Esta proporcion baja en el tiempo, practicamente desapareciendo en todos
los paises, con la excepcion de Argentina. Esta tendencia es observada por Ravallion y Chen (2012)
para la gran mayoria de los paises en desarrollo: una caida de la incidencia de la pobreza absoluta
entre 1981 y 2008 que lleva a que una proporcion creciente de las personas pobres relativas no sean
pobres en un sentido absoluto.
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Grafico 9
Categorizacion de poblacion segun pobreza absoluta y relativa
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Esto se explica basicamente por la relacion entre crecimiento y distribucion, dado que la
pobreza relativa es determinada exclusivamente por la distribucion relativa del ingreso (es una
proporcion de la mediana de ingresos), mientras que la pobreza absoluta esta determinada por el nivel
de ingresos. Las diferencias observadas en la proporcion de pobreza segun una u otra metodologia
refiere al fuerte crecimiento observado en la region en el periodo, que no fue acompafado por una
mejora tan fuerte en la distribucion.

En CEPAL (2012) se realiza un ejercicio similar al presentado en este trabajo para el afo 2011,
comparando la pobreza relativa y absoluta para los paises de la region y se observa que en muchos de
ellos las lineas relativas son menores que las absolutas. Se sefiala que esto es contradictorio con el
objetivo inicial de la metodologia de medicion relativa de la pobreza, dado que busca ampliar la nocion
absoluta para incorporar necesidades adicionales derivadas de la participacion social. Esto deberia
resultar en lineas superiores que las absolutas y los resultados de CEPAL (2012) sugieren entonces que
esta metodologia no es aplicable en muchos paises de la region. Los resultados obtenidos aqui
indicarian que la metodologia de medicion relativa de la pobreza podria aplicarse claramente para
Uruguay y con precauciones para Brasil, pero no parece adecuarse a los casos de Paraguay y
Argentina. De todos modos, esta valoracion depende de la evolucidn conjunta de los indicadores y
deberia reconsiderarse periddicamente.

La utilizacion de una metodologia absoluta o relativa se basa también en qué se entiende por
pobreza y los cambios que se pueden generar en el tiempo. Las lineas absolutas son mas rigidas a los
cambios en los niveles de vida que se observan en el tiempo, mientras que las relativas permiten un
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ajuste mas automatico a mejoras (o empeoramiento) generalizados del nivel de vida. Como sefalan
Ravallion y Chen (2012) la mejora del nivel de vida en los paises en desarrollo parece estar
acompaiiada por una reevaluacion del nivel de vida minimo para ser considerado no pobre. En este
contexto, las revisiones de las lineas de pobreza al alza no deben siempre ser interpretadas como
aumentos en los niveles de bienestar minimos requeridos sino como un aumento en los ingresos
necesarios para alcanzar el mismo nivel de bienestar.

B. Una medicion directa del bienestar: pobreza multidimensional

Una alternativa para evaluar la evolucion del bienestar en los paises del MERCOSUR es recurrir a
medidas directas de bienestar, que evalten los resultados de las personas en un conjunto de
dimensiones consideradas relevantes. Para sintetizar los resultados de estas dimensiones en un solo
indicador se utilizan los indices de pobreza multidimensional que agregan los resultados de cada
persona en cada indicador en un Unico indice.

Las limitaciones mas importantes al momento de definir estos indicadores radican en la
identificacion de las dimensiones y los indicadores utilizados para medir la pobreza multidimensional.
Ademas, para la construccion de los indices multidimensionales se debe contar con informacion de
todas las dimensiones en una Unica base de datos, lo que lleva a importantes limitaciones
informacionales al momento de seleccionar los indicadores que componen el indice.

La construccion de indices de pobreza multidimensional se encuentra cada vez mas
desarrollada a nivel internacional y en la region. CEPAL (2013) sefiala que los indicadores mas
utilizados en la region son los que analizan carencias de vivienda (hacinamiento y materiales), de
servicios basicos (agua y saneamiento) y en educacion. Esto se explica por su importancia para la
identificacion de la pobreza y por su disponibilidad en encuestas de hogares.

En esta seccion se propone un ejercicio de medicion de pobreza multidimensional para evaluar
si las tendencias observadas se mantienen al considerar mediciones directas de bienestar. Se calcula el
indicador de pobreza multidimensional propuesto en CEPAL (2013) con base en la metodologia de
Alkire y Foster (2007, 2011)9. Esta metodologia agrega dimensiones del bienestar definiendo cuan
carente tiene que ser una persona (en cuantas dimensiones y cuan profundamente) para ser
considerado pobre. Se denomina metodologia de doble umbral porque establece umbrales para ser
considerado carente en cada dimension y un umbral dimensional, que determina en cuantas
dimensiones se debe ser carente para ser considerado pobre multidimensional. Se construyen tres
indicadores: el recuento de pobreza multidimensional que refiere a la proporcion de personas pobres
en el total de la poblacion (semejante a la pobreza monetaria); la intensidad de la pobreza que indica la
cantidad promedio de privaciones que sufre una persona identificada como pobre; y el indice de
pobreza multidimensional, que es el producto de los dos anteriores. En este trabajo se presenta el
primer indicador que es el que tiene una interpretacion similar a la pobreza monetaria.

Se consideran cuatro dimensiones que estan presentes en las encuestas de los cuatro paises
durante el periodo analizado (Agua y Saneamiento, Energia, Vivienda, y Educacion). Como es habitual en
este tipo de indices, la ponderacion de cada dimension es igual, y lo mismo acontece con los indicadores
dentro de cada dimension. Cuando no se cuenta con un indicador o dimension para cierto pais, se reparte
la ponderacion entre los indicadores o dimensiones presentes®. El Cuadro 2 presenta las dimensiones,

9  Para una descripcion sintética de esta metodologia ver CEPAL (2013:66).
1 Cuando no se tiene informacion de un indicador se reparte el peso entre los (el) indicadores restantes de la dimension,
manteniendo el peso de la dimension incambiado.
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indicadores, umbrales y ponderadores utilizados para la construccion del indice de pobreza
multidimensional. Se considera un umbral dimensional del 20%, es decir que se exige tener al menos dos
indicadores con carencia para ser identificado como pobre en términos multidimensionales.

Cuadro 2

Dimensiones, indicadores y estructura de ponderacion del indice de pobreza multidimensional

Dimensiones

Indicadores de carencias

Ponderacién

Agua y saneamiento

Carencia de acceso a fuentes
de agua mejorada

Carencia de sistema de
eliminacion de excretas

Energia®

Carencia de energia eléctrica

Combustible para cocinar
riesgoso para la salud

ViviendaP®

Precariedad de materiales de
la vivienda

Hacinamiento

Educacion

Inasistencia a la escuela

No logro de un nivel educativo
minimo

1/4
Areas urbanas: cualquier fuente de agua excepto red publica. 1/8
Areas rurales: pozo no protegido, agua embotellada, fuentes de agua moévil,
rio, quebrada, lluvia y otros.
Areas urbanas: no disponer de servicio higiénico o de un sistema de 1/8
evacuacion conectado a red de alcantarillado o fosa séptica.
Areas rurales: no disponer de servicio higiénico o tener un sistema de
evacuacion sin tratamiento.
1/4
Hogares que no tienen electricidad. 1/8
Hogares que usan lefia, carbén o desechos para cocinar. 1/8
1/4
Vivienda con piso de tierra o precariedad de los materiales del techo 1/8
o los muros.
Tres 0 mas personas por cuarto, areas rurales y urbanas. 1/8
1/4
En el hogar, al menos un nifio en edad escolar (6 a 17 afios) que no asiste 1/8
a la escuela.
En el hogar, ninguna persona de 20 afios 0 méas alcanzé un nivel 1/8

educativo minimo:
- Personas de 20 a 59 afios: no cuentan con baja secundaria completa.
- Personas de 60 afios 0 mas: no cuentan con primaria completa.

Fuente: adaptacion de CEPAL (2013).

3En el caso de Argentina y Uruguay solo se cuenta con informacion sobre el combustible utilizado para cocinar.
b En el caso de Brasil no se dispone de informacion sobre el piso de la vivienda, mientras que Uruguay solo cuenta con informacion para
todo el periodo sobre el hacinamiento. Este Ultimo cuenta con informacion acerca de los materiales de la vivienda desde 2006; sin
embargo, cuando se considera este indicador los resultados son muy similares a los aqui presentados.

Los resultados del recuento de la pobreza multidimensional, presentados en el Grafico ,
muestran una tendencia decreciente en el periodo analizado para los cuatro paises, aunque en niveles
muy diferentes®*. Se mantiene la relacion entre ellos que se observaba en la pobreza monetaria con

11

No se presentan los datos de Brasil para el 2016 dado que cambia la forma en que se preguntan algunos indicadores,
distorsionando los resultados obtenidos. Por ejemplo, se agrupan varias respuestas en la dimension de carencia de sistema de
eliminacion de excretas y cambia la forma de preguntar el combustible utilizado para cocinar (a partir de 2016 se deja de preguntar
por el principal combustible utilizado para cocinary se pasa a preguntar por cada uno en particular).
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mayores diferencias entre Paraguay y los restantes tres paises. A la vez, las diferencias entre Argentina
y Brasil son menores que las identificadas en la pobreza por ingresos.
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Grafico 10
Pobreza multidimensional entre 2002 y 2016
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

La evolucion conjunta de la pobreza monetaria medida con el umbral CEPAL y multidimensional se

muestra en el grafico 11. Se observa que en todos los paises la proporcion de personas que no sufren ningun
tipo de privacion (ni monetaria ni multidimensional) crece en el periodo de analisis. Esto se condice con la
reduccion de personas que son considerados pobres bajo ambas metodologias, asi como también con la
reduccion de aquellos que sdlo son pobres en términos monetarios. Por su parte, la proporcion de personas
que son calificados como pobres multidimensionales pero que no se encuentran bajo la linea de pobreza se
mantiene relativamente constante en los cuatro paises considerados, lo cual sugiere que la mejora de los
ingresos de los hogares no fue acompafiada por una mejora similar en las dimensiones que componen el
indice de pobreza multidimensional.
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Grafico 11
Categorizacion de poblacion segun pobreza absoluta y relativa
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C. Paraguay D. Uruguay
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

En suma, se constata que los movimientos mas suaves de la distribucion del ingreso en
comparacion con las variaciones del ingreso medio se corresponden con la estabilidad de la pobreza
relativa en relacion a la absoluta. Esto lleva a que adquiera un peso mayor el grupo de quienes son
pobres tanto en términos relativos como absolutos (Argentina y Paraguay) y la aparicion de un grupo
de pobres en términos relativos que no lo son en términos absolutos (Brasil y Uruguay). Por el
contrario, se observa una coincidencia entre la caida de la pobreza absoluta, ya sea en términos de
ingresos como multidimensional, en el periodo para los cuatro paises del MERCOSUR. La caida del
indicador monetario es mas pronunciada que la del indicador multidimensional, con la excepcion de
Paraguay en donde ambos indicadores caen fuertemente.
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IV. Perfiles de pobreza monetaria por edad y efecto
de las politicas de transferencias monetarias
a grupos vulnerables

Los desbalances en los resultados de bienestar por edad reflejan, en alguna medida, el lugar que la
infancia y la adolescencia tienen en los sistemas de proteccion social, ya que son en Ultima instancia
producto de las opciones de politica que los paises realizan. Es por ello que la preocupacion por los
desbalances entre los niveles de bienestar de diferentes grupos etarios esta presente en la discusion
publica en América Latina al menos desde la década del 2000 (Rossel 2013).

La reduccion de la pobreza que se observa en la region desde principios de siglo se dio de
formas diferentes para cada grupo de edad. En términos generales, la pobreza es mas alta para los
nifios y adolescentes que para los adultos y adultos mayores en los cuatro paises analizados, al igual
que en el resto de la region. Aunque la pobreza en nifios y adolescentes se redujo sensiblemente en los
ultimos 20 afos, la disminucion fue menor que la de los otros grupos etarios, llevando a una
sobrerrepresentacion infantil y adolescente en la pobreza (Rossel 2013). Las explicaciones que la
autora ensaya para esta evolucion se basan en la distribucion etaria del gasto publico social y en la
evolucion de variables demograficas y laborales, tales como la estratificacion de la disminucidn de la
fecundidad, el freno al ingreso de las mujeres pobres al mercado laboral, las demandas insatisfechas
de cuidado, la asociacion de la pobreza con los hogares donde las mujeres son las principales
aportantes de ingreso, y la precariedad de las transiciones juveniles.

Mas alld de la discusion conceptual, existen desafios metodoldgicos para comparar el bienestar
de diferentes grupos etarios a través de la pobreza monetaria. La medicidn tradicional de pobreza
utiliza al hogar como unidad de medida, comparando el ingreso total con un umbral que busca
identificar el nivel de ingresos que permitiria niveles de bienestar minimos. En la mayoria de las
mediciones revisadas en la seccion anterior el umbral estd establecido en términos de una persona (los
ingresos que una persona necesita para obtener niveles minimos de bienestar). Por ello, el ingreso de
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hogar se evalUa en términos per capita, dividiendo el ingreso total del hogar por su cantidad de
miembros. Esto tiene implicitos dos supuestos: que los miembros del hogar ponen todos sus ingresos
en comun, justificando que la utilizacion del ingreso total del hogar; y que cada uno de ellos toma
partes iguales de ese ingreso para satisfacer sus necesidades, lo que justifica la utilizacion del ingreso
per capita (Ponthieux 2013).

Se han propuesto diferentes estrategias para tomar en consideracion las diferentes necesidades
que tienen los hogares con diferente composicion de modo de mejorar la comparacion de los niveles
de pobreza entre distintos grupos etarios. La mas explorada es la incorporacion de economias de
escala en los ingresos o gastos, es decir, deflactores que permiten ajustar los ingresos y gastos de
hogares con diferente tamafo y caracteristicas demograficas, para volverlos comparables. Esto
implica que la pobreza sigue definiéndose en términos del hogar, aunque de modo mas comparable
entre diferentes tipos de hogar*2.

Una alternativa que permite medir la pobreza a nivel de las personas se basa en la medicion
directa del bienestar, evaluando los logros de cada persona en diferentes dimensiones y agregando las
dimensiones en indicadores de pobreza multidimensional. Existen diversos estudios que proponen
mecanismos para seleccionar las dimensiones relevantes y sus indicadores en cada etapa de la vida.
Un elemento central es que las dimensiones no son algo estatico en las diferentes etapas de la vida
(Biggeri et al 2010). Por ejemplo para la infancia las dimensiones relevantes dependen mucho de su
ambiente social y fisico. Su capacidad de convertir recursos y bienes en capacidades vy
funcionamientos depende de factores de conversion individual y social, en especial de las capacidades
de sus padres o cuidadores. Es fundamental en esa etapa la transferencia de su entorno cercano, el
cuidado de los padres y el respeto de sus deseos y libertad (Biggeri 2004). Es central identificar las
dimensiones e indicadores concretos para cada etapa y lograr que éstos estén equilibrados en el ciclo
vital, lo que complejiza enormemente la construccion de indicadores multidimensionales comparables
entre diferentes grupos etarios.

En la mayoria de las bases de datos comparables disponibles en los paises del MERCOSUR no se
cuenta con informacion suficiente para construir indicadores de pobreza a nivel individual, contando
con registros a nivel de la persona solamente para la dimension de educacion. El problema de la
identificacion de la pobreza a nivel individual persiste si los indicadores utilizados refieren a resultados
del hogar (como es el caso de vivienda, o acceso a servicios basicos). Existen bases especificas que
permitirian profundizar en el bienestar a nivel individual, pero no son comparables entre paises ni
entre grupos de edad en un mismo pais.

En esta seccion se analiza la tendencia de la pobreza de ingresos por edades para los paises del
MERCOSUR y se evalUa si los resultados son robustos a modificaciones en la metodologia de medicion
de la pobreza, a través de la introduccion de diferentes escalas de equivalencia en pobreza monetaria.
Por Gltimo, se considera el efecto que las politicas, en especial los programas de transferencias, tienen
sobre la pobreza por edad.

A. Evolucion de la pobreza por grupos de edad

El Grafico presenta la incidencia de la pobreza para tres grupos etarios: los menores de 18 afios,
aquellos entre 18 y 64 afios, y los que tienen 65 aflos o més. Se observa un marcado perfil etario en

2 Las comparaciones personales son claramente realizables cuando se cuenta con informacion especifica del consumo de cada
miembro del hogar. En Banco Mundial (2018) se presenta un ejercicio en este sentido para Bangladesh, Burundi, China, Senegal y
Malawi.
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la pobreza: los nifios presentan niveles de pobreza mas altos en los cuatro paises. Los adultos
mayores son menos pobres que los restantes grupos en Argentina, Brasil y Uruguay, mientras que
en Paraguay se encuentran en niveles similares a los de las personas de edades centrales. Esto
Ultimo puede explicarse por la difusién de los sistemas de seguridad social de cada pais, que
tienen altos niveles de cobertura en los primeros paises, pero muy bajos en Paraguay (ver Marco
Navarro 2016).

Grafico 12
Incidencia de la pobreza en personas, por grupos etarios. Linea de pobreza CEPAL
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
Nota: tamafio de las burbujas representan cantidad de personas pobres.

Estas diferencias se mantienen durante todo el periodo en los cuatro paises, aun cuando
disminuye el nivel de pobreza en todos los grupos. El grupo etario que presenta los mayores avances
en el periodo depende del indicador analizado. En todos los casos la reduccion de la pobreza es mayor
en términos absolutos (puntos porcentuales y cantidad de personas) para los menores de 18 afios,
mientras que los resultados relativos (reduccidn porcentual) son mejores para los adultos mayores.
Salvo en Paraguay, se observa un aumento del ratio entre la pobreza de los nifios y la de las
personas mayores.

En Argentina, la pobreza en menores de 18 afios cae de 67 a 36% entre 2003 y 2016, lo que
implica una reduccidn de 31 puntos porcentuales, mientras que la de adultos mayores cae de 31 a 4%,
una caida de 26 puntos porcentuales. Esto implica una reduccion de la pobreza de 46% entre los nifios
y de 86% entre las personas mayores. En Brasil, la pobreza entre los nifios y adolescentes cae 20 puntos
porcentuales entre 2002 y 2016 (de 53 a 33%), representando una reduccion de 37%. Entre los adultos
mayores, la reduccién es de 76%, con una caida de 12 puntos (de 16 a 4%). En Paraguay ambos grupos
etarios presentan reducciones de 44% en la pobreza entre 2002 y 2016, cayendo 25 puntos en el caso
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de los nifios y adolescentes y 17 puntos entre los adultos mayores. La pobreza pasa de 57 a 32% entre
los menores de 18 afios y de 38 a 21% entre los mayores de 64. Por Ultimo, en el mismo periodo en
Uruguay la pobreza se reduce 30 puntos entre los nifios y 4 puntos entre los adultos mayores; mientras
que la pobreza infantil cae de 38 a 8%, la de los adultos pasa de 4,3 a 0,4%. Esto implica una reduccion
de 80% entre los nifios y de 9o% entre los mayores de 64 afios.

No obstante, la anterior lectura es incompleta si se deja de lado la cantidad de personas que
integran cada grupo, y junto a ello, la cantidad de personas de cada subgrupo que salio de la pobreza
en el periodo considerado. En el Grafico se muestra el total de personas pobres por subgrupo, en
relacion al total de cada pais, en el tamafio de las burbujas. Se puede ver que la caida registrada en la
pobreza estuvo impulsada fundamentalmente por los menores de 18 afios y los adultos de hasta 64
anos en los cuatro paises. El descenso entre los adultos de 65 afios 0 mas fue importante y llevd la
incidencia de la pobreza a niveles bajos, pero no involucré a un nUmero de personas tan grande como
el de los otros grupos etarios.

La evolucion de estos indicadores lleva a un aumento del ratio entre la pobreza de los menores de
18 afnos respecto a la de los adultos mayores en Argentina, Brasil y Uruguay, y se mantiene relativamente
estable en Paraguay, con la pobreza infantil representando aproximadamente 1,5 veces la de los adultos
mayores. En los restantes paises, el ratio aumenta de 2,2 a 8,3 en Argentina, de 3,3 a 8,4 en Brasil y de 8,6
a 19,9 en Uruguay. Parte de estos movimientos se explican por la caida de la pobreza de los adultos
mayores hasta niveles por debajo del 5%, lo que genera que el cociente se vea alterado por la baja
magnitud del denominador.

B. La consideracion de escalas de equivalencia

Las mediciones de pobreza analizadas en este documento consideran ingresos per capita, con la Unica
excepcion de la medicion oficial de pobreza de Argentina. Este mecanismo no toma en cuenta que el
costo marginal de una persona en un hogar varia con el tamano del hogar y con las diferentes
necesidades que las personas pueden tener. Para paliar este problema se propone la incorporacion de
escalas de equivalencia: deflactores que permiten ajustar los ingresos y gastos de hogares con
diferente tamafio y caracteristicas demograficas para volverlos comparables.

Por un lado, pueden existir economias de escala: hogares mas numerosos deben gastar menos
en cada uno de sus miembros que los hogares mas pequefios para lograr los mismos niveles de
bienestar. Esto obedece a que ciertos bienes no son divisibles (bienes que son publicos dentro del
hogar), tales como la vivienda, o que pueden ser usados con mayores niveles de eficiencia a medida
que aumenta el tamafio del hogar, como la compra de alimentos en grandes cantidades. En los paises
mas desarrollados, la aplicacion de estas escalas es mas evidente dado que todos los hogares (inclusive
los mas pobres) consumen bienes que incluyen ciertas economias de escala. Sin embargo, a medida
que los alimentos pesan menos en el gasto total, se evidencia de modo mas claro la necesidad de uso
de escalas de equivalencia (Ravallion 2016).

Por otro lado, existen diferencias en las necesidades que tienen las personas en funcion de sus
caracteristicas demograficas (edad y sexo), niveles de actividad (trabajo o ejercicio) o necesidades
especiales (embarazo, lactancia, discapacidad). Para incorporar estas diferencias, se consideran
ajustes que permitan comparar las necesidades de diferentes grupos. Por ejemplo, se evalUa a cuanto
equivale el consumo de un nifio con relacion al de un adulto.

A continuacion se considera el efecto de la incorporacion de escalas de equivalencia para
comparar hogares con diferente tamafo y caracteristicas demogréficas, y de economias de escala
para la comparacion de hogares de diferente tamariio. Se estudian tres efectos: los derivados de las
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economias de escala, de las distintas necesidades segun caracteristicas demograficas y la accion
conjunta de ambos deflactores.

El objetivo de estos ejercicios es identificar si las conclusiones presentadas en la seccion anterior
son robustas a la modificacion de los supuestos basicos de la medicion. No se estiman nuevos
parametros de escala ni se discuten los diferentes valores de los ya existentes en la literatura; la
estimacion especifica de los parametros supera los objetivos de este documento. En Alonzo y Mancero
(2011) se ilustran las posibilidades de estimacion de escalas de equivalencia para los paises de América
Latina, mostrando una amplia heterogeneidad en los resultados.

En este trabajo se consideran dos sets de parametros diferentes para evaluar el efecto de la
introduccion de escalas de equivalencia que son ampliamente utilizados en la literatura internacional:
los parametros utilizados por la OCDE y los de Deaton y Zaidi (2002). Los ejercicios se realizan en base
a la siguiente propuesta de Deaton y Paxson (1997) de ajuste del bienestar x de los individuos i de un
hogar h derivados de los ingresos Y:

L, &G+ 1)°

Xin

donde C; representa la cantidad de personas en el subgrupo demografico j, cuyas necesidades se
adicionan a las necesidades del primer adulto en el hogar. Los parametros «; ponderan de forma
diferenciada a las personas de los subgrupos C;, lo cual permite tener en cuenta diferentes necesidades
de ingreso o gasto segun las caracteristicas demogrdficas de la poblacién. En tanto, el pardmetro 6
determina las economias de escala en el gasto de los hogares.

Existe un conjunto muy amplio de estimaciones y propuestas para estos parametros en la
literatura. En este trabajo se eligen dos opciones ampliamente utilizadas, cuyos parametros se
detallan en el Cuadro 3. En el caso de la propuesta de Deaton y Zaidi (2002) se calculan los tres efectos
por separado, lo que implica considerar para las economias de escala solo el parametro 8, para las
diferencias en necesidades solo los parametros «; para todos los subgrupos demograficos i, y ambos
tipos de parametros para estudiar la accidon conjunta de los efectos.

Cuadro 3
Parametros utilizados para la incorporacion de Escalas de Equivalencia
OCDE Deaton & Zaidi
Nifios de 0-5 afios - 0,5
Nifios de 6-14 afos - 0,75
Nifios de 0-4 afios 0,3 -
Nifios de 5-10 afos 0,3 -
Nifios de 11-17 afios 0,3 -
Hijos de 18 afios 0 més - -
Pareja 0,5 -
Otros adultos 0,5 -
Economias de escala 1 0,8

Fuente: Deaton & Zaidi (2002).

La incorporacion de escalas de equivalencia implica medir el ingreso de los hogares en términos
de adultos equivalentes, en vez de per capita. Para una estimacion consistente de la pobreza, se debe
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modificar la linea de pobreza de modo que esté expresada también en términos de adulto equivalente.
Se utiliza la linea de pobreza de la CEPAL en cada pais como referencia. Esta linea esta expresada en
términos de los ingresos per capita que son necesarios para no ser considerado pobre. Para construir
una nueva linea en términos de adulto equivalente, se calcula el valor de linea del hogar (valor de la
linea por la cantidad de personas del hogar) y se la divide entre los adultos equivalentes que surgen de
cada alternativa de escalas evaluada. Esto implica que la linea de pobreza en términos de adultos
equivalentes sera diferente en cada alternativa de medicion, y a su vez, sea diferente entre hogares.

La forma de calculo de las lineas implica que la pobreza total no sufre grandes modificaciones, pero
si se altera la pobreza de los grupos etarios. Por ello, el resultado mas interesante surge de la comparacion
de la incidencia de la pobreza para estos subgrupos (Grafico ). Las variables etarias son el principal
indicador tomado en cuenta para determinar diferencias en necesidades de ingreso de los individuos.
Asimismo, las economias de escala también se ven afectadas por ellas, dado que el tamano del hogar esta
en parte determinado por su estructura etaria. A modo de ejemplo, los nifios generalmente habitan
hogares mas numerosos que los adultos mayores.

En los ejercicios realizados la incidencia de la pobreza en los menores de edad suele ser mas baja
que la registrada usando el ingreso per capita, al tiempo que se ubica por encima para los adultos
mayores. El perfil etario de la pobreza resulta mas plano en todas especificaciones analizadas al introducir
las escalas de equivalencia, con niveles de pobreza mas similares entre edades. De todos modos, en todas
las especificaciones analizadas los nifios y adolescentes son mas pobres que los adultos, y éstos mas
pobres que los adultos mayores. La Unica excepcion la constituye Paraguay en algunos afos para la
especificacion de la OCDE y para la especificacion completa de Deaton y Zaidi (2002), en las que la
pobreza de nifios y de adultos mayores es practicamente igual.

Grafico 13
Incidencia de la pobreza en 2002 y 2016 por grupos de edad. Ingresos per capita y ejercicios
con distintas escalas de equivalencia
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Para ilustrar mas claramente estas modificaciones en la pobreza por tramos etarios segun las
diferentes especificaciones de las escalas de equivalencia, se calcula el ratio entre la incidencia de la
pobreza de los menores de 18 afios y la de los adultos mayores para 2002 y 2016 (Grafico ). Dado que
la evolucion es practicamente mondtona, la exclusion de los afios centrales no genera alteraciones en
las conclusiones. Como se sefald anteriormente, en todas las especificaciones se mantienen mayores
niveles de pobreza para los nifios y adolescentes en comparacion con las personas mayores, y las
diferencias son mayores en 2016 que en 2002. Sin embargo, la aplicacion de escalas de equivalencia
disminuye significativamente las diferencias. En el caso de Paraguay estas conclusiones se mantienen,
pero la diferencia entre los ratios es menor y poco significativa.

Grafico 14
Ratio de incidencia de pobreza de menores de 18 afios y de mayores de 64 en 2002 y 2016.
Ingresos per capita y ejercicios con distintas escalas de equivalencia
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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En suma, en todas las especificaciones analizadas los nifios y adolescentes presentan niveles de
pobreza mayores que los adultos, y éstos son mas pobres que los adultos mayores; pero el nivel de la
diferencia depende sustancialmente de la eleccion respecto a la incorporacion de escalas de
equivalencia en los ingresos. Cuando se mide la pobreza siguiendo la metodologia CEPAL la diferencia
relativa entre menores de 18 afios y personas mayores se hace cada vez mayor. La inclusion de escalas
de equivalencia, en todas las especificaciones analizadas, reduce las diferencias, pero se mantiene la
evolucion creciente. En el caso de Argentina, Brasil y Uruguay esto puede deberse a la propia
evolucion de la pobreza, que se sitUa en niveles bajos al final del periodo, en especial para las personas
mayores. Esto puede distorsionar el calculo del ratio de las incidencias por grupos etarios.

C. Las transferencias monetarias y sus efectos en pobreza

La mayor incidencia de la pobreza entre los menores de 18 afios y la idea de que las intervenciones en
etapas tempranas de la vida tienen efectos de largo plazo en los resultados de las personas, han
disparado un conjunto de dispositivos de politica publica orientados a la atencion especifica de este
tramo etario. Mas alld de las transferencias en especie orientadas a esta poblacion, tales como los
servicios de educacion o salud, se consolidaron o pusieron en marcha en el periodo analizado en todos
los paises del MERCOSUR programas de transferencias de ingreso dirigidas a hogares con menores de
18 afos®.

En Argentina, el programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados fue un programa de
transferencias condicionadas que tuvo vigencia entre los afios 2002 y 2008. Su objetivo era unificar los
distintos programas existentes en un contexto de grave crisis econdmica, politica y social. La
poblacion meta se componia por aquellas familias con jefes de hogar desocupados con hijos de hasta
18 afos, personas con discapacidad o mujeres embarazadas. En el afio 2009 se crea la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social, un programa de transferencias de ingresos que tiene el
objetivo de mejorar la calidad de vida y el acceso a la educacion de nifios, nifas y adolescentes. Tiene
un fuerte énfasis en garantizar el derecho a la proteccion social, ya que cuenta con una
institucionalidad que habilita mecanismos de reclamo para quienes no pueden acceder. La poblacion
meta son las familias con hijos menores de 18 afos, personas con discapacidad y/o mujeres
embarazadas que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal, empleados
domeésticos con ingresos menor al salario minimo y monotributistas sociales. EI monto de la
transferencia depende de la cantidad de menores de edad que habitan el hogar. El 80% del monto
previsto se abona mensualmente a los titulares del beneficio y el 20% restante se reserva en una caja
de ahorro, suma que podra cobrarse cuando el titular acredite el cumplimiento de las
condicionalidades de salud y educacion requeridas.

El programa Bolsa Familia, por su parte, se origina en Brasil en el afio 2003 por |a unificacion de los
programas de transferencias de ingresos condicionadas sectoriales y se focaliza en las familias en
situacion de pobreza y pobreza extrema. Existen seis tipos de beneficios que componen el monto que
una familia recibe mensualmente por el programa Bolsa Familia. La elegibilidad para cada uno de esos
beneficios depende de los ingresos y de la composicion familiar. El Bono Basico esta destinado
exclusivamente a familias en situacion de extrema pobreza, y no depende de la composicion familiar. El
Bono Variable se concede a las familias en situacion de pobreza y extrema pobreza que tengan nifios y
adolescentes de hasta 15 afios, con un maximo de cinco de estos beneficios por familia. El Bono Variable
Adolescente es concedido a familias en situacion de pobreza y extrema pobreza que tengan jovenes

13 Cabe destacar que existen otros programas, como el programa Familias por la Inclusion Social en Argentina o Abrazo en Paraguay
que no se incluyen en este estudio ya que no se cuenta con informacion sobre los mismos.
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entre 16 y 17 afos entre sus miembros; cada familia puede recibir hasta dos de estos beneficios. El Bono
Variable Embarazadas consiste en un pago durante nueve meses a mujeres embarazadas entre 14 y 44
anos en situacion de extrema pobreza. El Bono Variable Nifios Lactantes consta de un beneficio durante
a lo sumo seis meses para nifios entre 0 y 6 meses en familias en situacion de extrema pobreza.
Finalmente, el Beneficio de Superacion de la Extrema Pobreza esta destinado a familias que, incluso
recibiendo los demas beneficios, no sobrepasan la linea de la extrema pobreza.

En Paraguay, Tekopora es un programa de transferencias condicionadas que busca desde 2005
brindar proteccion social a hogares en situacion de pobreza y mejorar la calidad de vida de sus
participantes. Desde un comienzo el foco fue la facilitacion del ejercicio de los derechos a
alimentacion, salud y educacion, aunque luego se busco incorporar a personas con discapacidad
severa en situacion de pobreza y/o vulnerabilidad, asi como a comunidades indigenas. El programa
cuanta con cinco componentes. Al beneficio basico para todas las familias beneficiarias del programa
se le suman apoyos para hijos hasta los 18 afios y mujeres embarazadas, adultos mayores de 65 afios,
personas con discapacidad y familias indigenas en situacion de pobreza que cuentan entre sus
integrantes con embarazadas, nifios de y/o adolescentes en relacion de dependencia, asi como
personas con discapacidad.

Finalmente, en Uruguay, el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES) fue un
programa temporal que estuvo vigente entre 2005 y 2007 lanzado por el gobierno uruguayo para
paliar la crisis econdmica que afectd a ese pais. El programa incluia transferencias monetarias
condicionadas y una serie de otras intervenciones en diversos ambitos para familias en situacion de
extrema pobreza. Fue reemplazado en 2008 por el Plan de Equidad que amplia la base de beneficiarios
de PANES vy crea el programa de Asignaciones Familiares, que es un programa de transferencias
monetarias condicionadas dirigido a nifos y adolescentes de hogares en situacion socioecondmica
vulnerable. La transferencia depende de la composicion familiar (nUmero de hijos, edad,
discapacidad). El monto de la transferencia es variable segun el avance en el sistema educativo formal.

Por su parte, la Tarjeta Uruguay Social (TUS) es un beneficio que se otorga desde 2006 y estd
destinada a hogares en extrema pobreza, a aquellos hogares beneficiarios del PANES que contaban con
integrantes menores de 18 afios o embarazadas y a personas trans. Su objetivo principal es permitir que
las personas mas desprotegidas accedan a los productos de la canasta basica y tengan la posibilidad de
alimentarse y comprar articulos de primera necesidad de acuerdo a las caracteristicas de su nucleo
familiar. Este programa también estd inserto en el Plan de Equidad luego del cierre del PANES.

Este tipo de politicas afectan directamente el ingreso disponible de los hogares beneficiarios.
Los programas antes descritos pueden afectar de forma inmediata la condicion de pobreza monetaria
de las personas. Dado que la mayoria de estos programas estan destinados a hogares con menores de
18 afios, podrian impactar en perfil etario de la pobreza analizado en la seccidn anterior. Por ello, en
esta seccion se pone el foco en los efectos de los programas de transferencias monetarias como
estrategia de combate a la pobreza en los paises del MERCOSUR. Para tener una primera
aproximacion al efecto de los programas en la pobreza, se construye un ingreso contrafactual que no
considera las transferencias por estos programas y se estima la pobreza con estos ingresos. Debe
tenerse en cuenta que este procedimiento solo ilustra sobre los efectos de primera vuelta de las
transferencias, de lo que sucederia con la pobreza el dia después de retirar las transferencias. No se
toman en cuenta otros efectos que implican ajustes de comportamiento de los hogares en caso de que
no existieran estas transferencias que podrian modificar su ingreso, por ejemplo aumentar la oferta de
trabajo del hogar (de adultos y/o de adolescentes) para compensar la pérdida ingresos.
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Para estimar el efecto de los programas de transferencias monetarias sobre la incidencia de la
pobreza es necesario identificar a los hogares beneficiarios y también el monto que los hogares
cobran. En los paises del MERCOSUR no todas las encuestas de de hogares preguntan acerca de los
diferentes programas, por lo que el abordaje depende en cada caso de la informacion disponible.

En el caso de Tekopord de Paraguay y los programas de Uruguay, la informacion acerca de los
beneficiarios y los montos se identifica directamente en las encuestas. En Argentina, los beneficiarios del
Plan Jefas y Jefes de Hogar también se identifican directamente en las encuestas, pero los montos no se
preguntan en la encuesta, por lo que es necesario imputarlos a partir de la informacion contenida en la
base de datos de programas de proteccidn social no contributiva de CEPAL*. Por su parte, los ingresos
derivados del programa de Asignacion Universal por Hijo en Argentina y Bolsa Familia de Brasil deben
ser identificados indirectamente. En el primer caso, se sigue una metodologia similar a la de Maurizio y
Véazquez (2014). Se utiliza una variable que recoge el monto del subsidio o ayuda social recibida del
gobierno, iglesias u otras instituciones. Se considera que un hogar es perceptor de la AUH si cumple dos
condiciones: que el hogar tenga al menos un miembro menor de 18 afos y que el ingreso total del hogar
por subsidios o ayuda social esté dentro de un intervalo cuyo limite inferior esta dado por la transferencia
que cobra un hogar con un nifio perceptor y el limite superior la transferencia de un hogar con g5 nifios
perceptores. Asimismo, para tomar en cuenta la tendencia de las personas a redondear los valores se
utilizan valores redondeados?. En Brasil el método de identificacion es similar, basado en el trabajo de
Osorio y Soares (2014). Entre 2011 y 2015 la encuesta de hogares no preguntaba directamente por la
percepcion de Bolsa Familia, sino que en dichos afios la encuesta incluye una pregunta que captura todos
los ingresos derivados de programas sociales. Por lo tanto, al igual que en el caso anterior, se
identificaron los hogares como receptores del programa si el ingreso total asociado a programas sociales
se encontraba en un intervalo plausible de ingresos de Bolsa Familia. En 2016 la identificacion de los
ingresos derivados de este programa se realiza de forma directa.

Varios elementos de disefio influyen en el efecto de las transferencias sobre la incidencia de la
pobreza: en particular, la generosidad del monto, la cobertura, la ubicacion de los beneficiarios en la
distribucion. Existen importantes diferencias en este sentido entre los paises de la region. Por
ejemplo, la cobertura en términos de hogares de las transferencias es sensiblemente mas baja en
Argentina y Paraguay que en Brasil y Uruguay, pero en todos los casos es decreciente con el quintil
de ingresos (grafico 15). Mientras que en Uruguay mas del 15% de los hogares del primer quintil de
ingresos reciben las transferencias consideradas, esta cifra apenas supera el 5% en Paraguay.

Por su parte, la proporcion de personas en hogares que perciben transferencias tiene un
comportamiento similar cuando se observa por quintiles de ingresos. Dicha proporcion asciende a
15,5%, 19,7%, 10,2% y 25,7% cuando se considera la poblacion total en Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay respectivamente. Sin embargo, los registros administrativos de los mencionados paises
presentan guarismos superiores en todos los casos. Los registros administrativos indican que la
proporcion de personas en hogares que perciben la Asignacion Universal por Hijo asciende a 26,8% en
Argentina. En Brasil y Paraguay la proporcion de personas en hogares que perciben Bolsa Familia o
Tekopora es 26,1% y 11,6% respectivamente. Por su parte, en Uruguay un 19,4% de las personas viven

% https://dds.cepal.org/bpsnc/ptc.

35 Maurizio y Vazquez (2014) utilizan la misma variable y clasifican a los hogares como beneficiarios cuando los montos declarados
coinciden con los valores establecidos en el programa. De esta forma, tienen en cuenta que algunos hogares declaran el monto
total del beneficio, mientras que otros declaran el monto que realmente percibian por mes (80% del beneficio). Asimismo,
consideran valores cercanos a la suma del beneficio con el objetivo de tener en cuenta la tendencia por parte de los hogares a
redondear los valores y la posibilidad de errores en las declaraciones. Finalmente, para comprobar que el monto era correcto, el
total del beneficio recibido por el hogar se comparo con el nimero de hijos.
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en hogares que perciben asignaciones familiares, mientras que un 10,7% viven en hogares que reciben
la Tarjeta Uruguay Social.

También se observan diferencias importantes cuando se considera el peso de las transferencias en
los ingresos. Para el 2016, en Argentina el ingreso derivado de la Asignacion Universal por Hijo
representaba un 12,5% del ingreso total de quienes recibian el beneficio. Del mismo modo, en Brasil y
Paraguay los ingresos de Bolsa Familia y Tekopora también superaban el 10% de los ingresos totales de
los hogares beneficiarios, llegando a ser 17,6 y 13% respectivamente®®. Por su parte, entre los hogares
que reciben Asignacion Familiar y/o Tarjeta Uruguay Social en Uruguay, el ingreso derivado de los
mismos representaba en 2016 un 7,9% del total de los ingresos totales.

Grafico 15
Proporcion de hogares que cobran transferencias por quintil de ingresos. 2016
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

El grafico 16 muestra el peso promedio de las transferencias en los ingresos por quintil,
considerando a toda la poblacion, cobre la transferencia o no (panel izquierdo), y considerando solo a
los hogares que reciben transferencias (panel derecho). De este modo, los resultados del panel
izquierdo muestran tanto las diferencias en la generosidad de las transferencias como en la cobertura,
mientras que los del derecho se concentran en la generosidad. El peso de las transferencias en el total
de la poblacion cae con el quintil en los 4 paises, y se vuelve casi inexistente a partir del tercer quintil.
Nuevamente, se observan resultados mas fuertes en Brasil y Uruguay. Sin embargo, los resultados son
diferentes en Uruguay cuando se considera solamente a los perceptores, que pasa a ubicarse en el
ultimo lugar. Esto indica que en este pais, las transferencias tienen una cobertura mayor pero un
monto menor en términos de los ingresos de los hogares.

% El peso de estos programas en el PIB (en base a registros administrativos y presupuestales) es inferior al 1% en todos los paises. En
Argentina este gasto represent6 el 0,62% del PIB, mientras que en Paraguay representd solo el 0,26%, en Brasil el 0,44% y en
Uruguay el o,45%. Datos tomados de la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el
Caribe, Division de Desarrollo Social, CEPAL.
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Grafico 16
Peso de las transferencias en los ingresos, por quintil de ingresos, 2016
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

El Grafico muestra la evolucion de la pobreza total, medida con la linea CEPAL, con y sin
transferencias. Producto de lo analizado anteriormente, las diferencias mas relevantes se encuentran
en Uruguay y Brasil, sequidos por Argentina. En Paraguay el efecto de las transferencias es muy bajo,
debido principalmente a la baja cobertura de su programa. En 2016, la pobreza seria medio punto mas
alta en Paraguay de no existir los programas de transferencias condicionados. En Argentina y Brasil
serian 1,1 y 1,3 puntos mas alta, y en Uruguay 1,8 puntos mayor. Estos valores son relativamente
estables en el periodo, pero su peso relativo es creciente, dado que la magnitud de la pobreza cae en
todos los paises.

Grafico17
Pobreza con y sin transferencias monetarias por pais
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o C. Paraguay D. Uruguay
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

En el mismo grafico se puede observar la dinamica de la pobreza con y sin transferencias para
los menores de edad. En este caso las diferencias son mayores que cuando se toma en cuenta la
poblacion total. En efecto, de no existir los programas de transferencias la pobreza infantil seria, en
2016, 2 y 2,2 puntos mas alta en Argentina y Brasil respectivamente. En Paraguay, al igual que el caso
general, el efecto de las transferencias es minimo. Por su parte, en Uruguay, sin la existencia de las
transferencias condicionas, la pobreza infantil seria 5 puntos superior.

Los resultados van en la misma linea que los encontrados en otros estudios, destacando el rol
de estos programas en la reduccion de la pobreza y la desigualdad en la region (Coady et al 2004,
Lindert et al 2006, Levy y Schady 2013). De todas maneras, se sefala que los hogares que logran
superar su situacion de pobreza a través de estos programas se mantienen en una situacion de
vulnerabilidad dado que sus ingresos quedan apenas por encima de la linea de pobreza (Cetrangolo y
Curcio 2017).

Es esperable que este tipo de transferencias tengan impactos mas fuertes en la parte baja de la
distribucion de ingresos, afectando mas fuertemente a la pobreza extrema, lo que se refuerza por el
valor de la transferencia. Sin embargo, esto ocurre solo en el caso de Brasil y Paraguay, donde la
pobreza extrema sin la existencia de las transferencias monetarias seria 1,8 y 0,8 puntos porcentuales
respectivamente mas alta en 2016 (grafico 18). En Argentina, por su parte, la indigencia seria 0,6 mas
alta, mientras que en Uruguay la brecha es de 0,3 puntos porcentuales. De todas maneras, cabe
destacar que en el caso de Argentina se observa un efecto mayor de las transferencias sobre la
pobreza extrema al comienzo del periodo que luego se va diluyendo.

Por otra parte, al igual que en la pobreza, se observa un efecto mayor de las transferencias
sobre la pobreza extrema de los menores de edad que sobre el resto de la poblacion. En el caso de
Uruguay, la indigencia en los menores de edad en 2016 seria 0,7 puntos porcentuales mayor en
ausencia de las transferencias, es decir que seria 72% mas alta. En Brasil la diferencia es de 3,6 puntos
porcentuales, lo que implica que la indigencia infantil seria un 29% mas alta de no existir las
transferencias. Finalmente, en Argentina y Paraguay la pobreza extrema infantil seria 22% y 10% mas
alta respectivamente sin la existencia de las transferencias condicionas, lo que se traduce en una
brecha de 1,2 puntos porcentuales en ambos casos.
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Grafico 18
Pobreza extrema con y sin transferencias monetarias por pais

A. Argentina B. Brasil
25% 25%
20% 20%

15% 15%

10% 10%
- rd
5% * 5% /\/\_ w
0% 0%
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
C. Paraguay D. Uruguay
25% 25%
20% 20%
15% 15%
10% 10% .." e, .
5% 5% | 7 = Woeeen,
NV See,
N e,
0% 0% 2o
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016
Con transferencia = = = = Sin transferencia

<18 Con transferencia  ¢+<<++++ <18 Sin transferencia

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

En Argentina, Brasil y Uruguay se observa también como las transferencias alteran el perfil
etario de la pobreza (Grafico 19), con efectos mayores para los menores de 18 afos y efectos casi
nulos entre las personas mayores. En el caso de Paraguay las variaciones son menores en términos
absolutos y muy similares entre grupos. Por ejemplo, en 2016 en Argentina si no existieran las
transferencias la pobreza entre los menores de 18 afios seria 2 puntos superior, mientras que subiria
0,9 puntos para las personas entre 18 y 64 afios, y tan solo 0,4 puntos para los mayores de 64 afios.
Las diferencias son muy similares en Brasil para los tres grupos etarios y son de 4,2 puntos para los
menores de 18 afios en Uruguay, manteniendo valores similares a Argentina para los otros dos
grupos. Esto implica que en estos tres paises, las transferencias condicionadas evaluadas reducen el
ratio entre pobreza de nifos y adolescentes y el de personas mayores.
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Grafico 19
Pobreza con y sin transferencias monetarias por grupo de edad por pais. Afio 2016
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V. Cierre

El aumento observado en los ingresos de los paises del MERCOSUR durante los Ultimos 15 afos fue dispar y
heterogéneo. En términos generales, el crecimiento favorecid a los sectores de menores ingresos de la
economia, con variaciones relativas mayores para los primeros percentiles. A la vez, el crecimiento fue mas
importante en el primer periodo (2002-2010), con diferencias entre periodos especialmente importantes en
Argentina y Brasil. Se observa entonces que en el segundo sub-periodo se dio una pérdida de dinamismo en
las economias pequeiias del bloque y sefales de deterioro en las grandes.

El crecimiento del ingreso impulso la caida de la pobreza monetaria medida en términos
absolutos para los cuatro paises del MERCOSUR, evidenciada tanto en los indicadores nacionales
como en el de la CEPAL y el del Banco Mundial. Esta caida esta principalmente explicada por la
mejora de los ingresos medios, especialmente entre 2002 y 2010, que fue acompafiada por mejoras
mas moderadas en la distribucion del ingreso. Entre 2010 y 2016 estos movimientos se suavizan,
resultando en menores caidas de la pobreza en este periodo. Los movimientos mas suaves de la
distribucion del ingreso, se identifican también en la estabilidad de la pobreza relativa. Esto lleva a
que adquiera un peso mayor el grupo de quienes son pobres tanto en términos relativos como
absolutos (Argentina y Paraguay) y la aparicion de un grupo de personas identificadas como pobres
en términos relativos pero que no lo son en términos absolutos (Brasil y Uruguay). La pobreza
multidimensional también presenta una reduccion en los cuatro paises en el periodo considerado,
pero la proporcion de personas que son identificadas como pobres multidimensionales pero que no
se encuentran bajo la linea de pobreza monetaria se mantiene relativamente constante en los cuatro
paises. Esto sugiere que la mejora de los ingresos de los hogares no fue acompanada por una mejora
de similar magnitud en las dimensiones que componen el indice de pobreza multidimensional.

Las diferencias entre edades en el ingreso parecen favorecer a los adultos y adultos mayores en
todos los paises y durante todo el periodo. Esto es robusto a las diferentes metodologias de medicion
utilizadas. Sin embargo, se debe tener en cuenta que la evolucion del ratio entre la pobreza de nifios y
adolescentes respecto a la de adultos mayores depende de la metodologia de estimacion: aumenta
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fuertemente para la pobreza monetaria absoluta con ingresos per capita pero aumenta de forma
moderada al medir pobreza monetaria absoluta con escalas de equivalencia.

Los efectos en el ingreso y la pobreza de los programas de transferencias de ingreso dependen
fuertemente del pais, modificando los indiciadores de pobreza solo en Brasil y Uruguay. Ademas, solo
en el caso de Uruguay parecen tener efectos relevantes en la estructura de pobreza por edades.

Los resultados encontrados en este trabajo sugieren que es relevante profundizar en la
identificacion y medicion de indicadores que permitan ilustrar sobre el bienestar de los hogares de la
region. Pero especialmente en indicadores que se construyan a nivel individual, de modo de desarmar
la “caja negra” que representan los hogares en la distribucion de bienestar a sus miembros. Los
indicadores monetarios tienen en este sentido una clara limitacion.
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Anexo1
Descomposicion de las diferencias de los resultados de pobreza segun
metodologia CEPAL y Nacional para Argentina,
Paraguay y Uruguay

La principal diferencia en las metodologias analizadas corresponde al establecimiento del umbral de
pobreza. Sin embargo, hay diferencias también —aunque de importancia mucho menor— en los
agregados de ingresos de los hogares que se consideran en cada caso. En el caso de Argentina,
Paraguay y Uruguay se puede analizar en detalle la diferencia entre la linea CEPAL vy la nacional en
base a las descomposiciones presentadas en CEPAL (2018).

En CEPAL (2018) se presentan tres descomposiciones sucesivas, que van profundizando en las
razones de estas diferencias de las metodologias para el 2016. Primero se descomponen las
discrepancias entre ambos indicadores en sus dos grandes componentes, la linea y el agregado de
ingreso. En el caso de Argentina que la metodologia oficial utiliza adultos equivalentes también se
agrega este elemento. Segundo, se analizan los elementos que componen las lineas de pobreza: el
requerimiento calérico promedio, el costo por kilocaloria implicito en la canasta basica de alimentos
(CBA) y el coeficiente de Orshanksy. Por Ultimo, se evaltan las diferencias entre las dos metodologias
en el costo por kilocaloria, que pueden estar explicadas por la composicion de las canastas y los precios
utilizados para valorar dichos bienes. En los tres casos analizados (afio 2016), la incidencia de la
pobreza es mayor con la metodologia del pais que con la de CEPAL, alcanzando una diferencia de 8,8
puntos porcentuales en Argentina, 4,9 puntos en Paraguay y 6,2 puntos en Uruguay.

Para realizar la primera descomposicion se estima en la misma encuesta la pobreza con los
ingresos de CEPAL pero con la linea del pais (método “cruzado”). De este modo, se considera que la
diferencia explicada por las lineas de pobreza resulta de comparar la incidencia de la pobreza con el
método CEPAL y el método “cruzado”; y la diferencia debida a ingresos surge de la resta entre el
método “cruzado” y la incidencia del método del pais.

La linea CEPAL es mayor que la nacional en Argentina pero la diferencia de los ingresos
disminuye la diferencia en la incidencia de la pobreza. Lo opuesto sucede en Paraguay y Uruguay,
donde la linea CEPAL es menor que la nacional y los ingresos operan en sentido contrario, reduciendo
la brecha. Las principales diferencias en los ingresos surgen del alquiler imputado. En Argentina esta
partida no se considera en el agregado de ingresos de la metodologia nacional, lo que implica que los
ingresos considerados por la CEPAL sean superiores. En las metodologias nacionales de Paraguay y
Uruguay esta partida es considerada en su totalidad, mientras que en CEPAL se trunca de modo que
no represente como maximo el 50% del ingreso total del hogar. Esto explica parte de la diferencia de
ingresos a favor del agregado usado por los institutos nacionales. La correccidn por adulto equivalente
realizada en Argentina no genera diferencias relevantes en comparacion con los otros dos elementos.

El Cuadro A.1 resume los resultados de la descomposicion de las diferencias en las lineas de
pobreza. El requerimeinto caldrico de CEPAL es inferior a las metodologias nacionales en los tres
casos, pero la magnitud de la diferencia es pequeia. El costo de la kilocaloria es el Unico componente
que presenta diferencias entre paises: es mayor que el nacional en Argentina, apenas inferior en
Paraguay y significativamente inferior en Uruguay. Por Ultimo, el coeficiente de Orshansky de CEPAL
es menor que el nacional en todos los casos, pero solo con magnitudes importantes en Paraguay y
Uruguay. En suma, las diferencias entre la linea CEPAL y la nacional se explican por diferentes
componentes en cada caso. En Argentina, se explica por el costo por kilocaloria mayor en CEPAL que
en INDEGC; en Paraguay se debe a la diferencia en el coeficiente de Orshansky, que es mayor en la

58



CEPAL Ingresos y pobreza en los paises del MERCOSUR: nuevos retos...

metodologia nacional; y en Uruguay se explica tanto por el costo por kilocaloria como por el
coeficiente de Orshansky que son menores en CEPAL que en la metodologia propuesta por el INE.

Cuadro A.1
Descomposicion de los cambios en la linea de pobreza

Pais Requerimiento Costo por kilocaloria (CKC) Coeficiente de Orshansky (CO)

Argentina Requerimiento CEPAL: 3% menor  CKC CEPAL: 18% mayor a CKC CO CEPAL: 2% menor que CO INDEC
a requerimiento INDEC INDEC (2016)

Paraguay Requerimiento CEPAL: 0.4% CKC CEPAL: 1% mayor a CKC CO CEPAL: 23% menor que CO
menor a requerimiento medicion medicioén oficial en area urbana, medicioén oficial en area urbana, 14%
oficial en area urbana, 1% menor 7% mayor en area rural menor en area rural (al afio de la
en area rural encuesta de EIG)

Uruguay Requerimiento CEPAL: 3% CKC CEPAL: 20% menor a CKC CO CEPAL: 32% menor que CO
menor a requerimiento medicién medicion oficial en area urbana, medicion oficial en area urbana, 2%
oficial en area urbana, 8% menor 6% menor en area rural menor en area rural (al afio de la
en area rural encuesta de EIG)

Fuente: tomado de CEPAL (2018).

En Ultimo lugar, se analizan las diferencias en el costo por kilocaloria. El nivel de detalle de la
informacion que se requiere hace que este analisis solo pueda realizarse para Uruguay y Paraguay. Se
distingue entre las diferencias que provienen de los productos consumidos dentro del hogar o de los
consumidos fuera del hogar. Luego, al interior de los productos consumidos dentro del hogar, se
descompone entre aquellos que son iguales entre la CBA definida por CEPAL vy la del pais, y aquellos
que solo estan presentes en una de las dos canastas. Cuando son iguales, pueden presentar diferencias
en las cantidades asignadas a cada producto, en el precio asignado a cada producto y en los factores
de conversion de cantidades a kilocalorias. Los resultados se muestran en el Cuadro A.2.

En Paraguay los diferentes componentes aportan en sentidos opuestos, generando diferencias
totales pequeiias. El consumo fuera del hogar tiene un costo de la kilocaloria menor en CEPAL que en
el dato oficial, mientras que el consumo dentro del hogar presenta un costo mayor en CEPAL. De éste
Ultimo, tanto los productos distintos como los iguales presentan las mismas diferencias. Las
descomposiciones (CEPAL 2018:170) muestran que el consumo dentro del hogar genera diferencias en
el costo mayores para la metodologia CEPAL, que son parcialmente compensadas por el consumo
fuera del hogar. Analizando en detalle el consumo dentro del hogar, las diferencias surgen del costo
por kilocaloria de los productos iguales. Dentro de ellos, el mayor efecto (a favor del costo de la
CEPAL) surge del efecto cantidad, compensado por el efecto del factor de conversion a kilocalorias
que favorece a la metodologia nacional.

En el caso de Uruguay, todos los elementos van en el mismo sentido, con costos superiores en
la metodologia nacional. Al realizar la descomposicion (ver CEPAL 2018: 175) se encuentra que la
mayor diferencia surge del costo de la kilocaloria del consumo dentro del hogar y dentro de ello de
productos diferentes. Entre los productos iguales, las mayores diferencias surgen de las cantidades.
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Cuadro A.2

Paraguay
CKC Participacion
Canasta completa pais 108
Canasta completa CEPAL 109
Diferencia total 1
Consumo fuera pais 296 3%
Consumo fuera CEPAL 192 3%
Diferencia -104
Consumo dentro pais 103 97%
Consumo dentro CEPAL 107 97%
Diferencia 5
Productos distintos pais 134 4%
Productos distintos CEPAL 570 0%
Diferencia 436
Productos iguales pais 101 96%
Productos iguales CEPAL 107 100%
Diferencia 6
Uruguay
Canasta completa pais 17
Canasta completa CEPAL 13
Diferencia total -3
Consumo fuera pais 35 5%
Consumo fuera CEPAL 25 0%
Diferencia -11
Consumo dentro pais 16 95%
Consumo dentro CEPAL 13 100%
Diferencia -2
Productos distintos pais 36 8%
Productos distintos CEPAL 13 11%
Diferencia -23
Productos iguales pais 14 92%
Productos iguales CEPAL 13 89%
Diferencia -1

Fuente: tomado de CEPAL (2018).
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Los paises en transicion al desarrollo enfrentan una serie
de brechas y trampas estructurales que les dificultan
avanzar en el proceso de desarrollo. Entre ellas se
destacan la trampa de la productividad, la trampa
institucional, la trampa medioambiental y la trampa de
la vulnerabilidad social. Respecto de esta Ultima, son de
particular relevancia los retos en materia de inclusion,
acceso a bienes y servicios, reduccion de la desigualdad
y redistribucion de la riqueza.

En este estudio se analizan los resultados de la nueva
medicion de pobreza por ingresos de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) para
los paises del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR),
considerando su evoluciéon entre 2002 y 2016 y
comparandola con mediciones alternativas. Se estudia el

efecto del crecimiento y de la distribucion del ingreso
en la caida de la pobreza observada en los paises en el
periodo, y si esta caida se dio de forma similar para los
diferentes grupos etarios. Ademas, se analiza el vinculo

entre la evolucion de los indicadores monetarios de
pobreza y las transferencias no contributivas, que son
los programas sociales que tienen una incidencia mas
directa en ella.

Los resultados muestran el importante aumento de los
ingresos de los hogares en los Ultimos 15 afios en los
paises del MERCOSUR, lo que impulsd una reduccién de
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Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
E E F H L Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org



	enviar 1: 
	fb: 
	Publicaciones: 
	Apps: 
	CEPAL: 


