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Resumen 

La primera década del siglo XXI fue particularmente positiva para América Latina. Además 
de reflejar tasas de crecimiento altas (Munyo y Talvi, 2013), la región vio importantes 
reducciones en la pobreza y la desigualdad (Cord et al., 2013). Estos avances se debieron 
a una diversidad de factores, entre los que se encuentran el crecimiento de los ingresos, 
las transferencias por parte de los gobiernos y el aumento en los rendimientos y acceso 
a la educación (Cord et al., 2013; Lustig y Lopez-Calva, 2010). Pese a estos adelantos, los 
pueblos indígenas y afrodescendientes continúan marginados, enfrentando altas tasas de 
pobreza, menor acceso a la salud y a la educación, menor capital humano e ingresos más 
bajos (de Ferranti et al., 2004; Gandelman et al., 2011; Hall y Patrinos, 2006; Ñopo, 2012). 
Estas brechas étnico-raciales presentan varios problemas para la sociedad en general, 
aunque quizás el más preocupante sea que la desigualdad entre los distintos grupos 
étnicos y raciales puede restringir el crecimiento (Alesina et al., 2012).

La política fiscal es una herramienta que se puede utilizar para hacer frente a la desigualdad. 
Tal herramienta, si hacemos una comparación con otros países, ha sido subutilizada por 
los gobiernos de la región como un medio para reducir la desigualdad. Si bien existen 
desde hace tiempo inquietudes en cuanto al posible impacto del uso de la política fiscal 
para reducir la desigualdad sobre el crecimiento económico, estudios recientes se han 
encargado de disipar muchas de esas preocupaciones (Dollar et al., 2014; Ostry et al., 
2014). Dado que la repercusión de la política fiscal sobre la desigualdad es relativamente 
baja en América Latina, cabe preguntar: ¿está siendo utilizada esta herramienta para 
ayudar a cerrar algunas de las brechas étnico-raciales?

Entre un 0.96% (Uruguay) y un 9.1% (Brasil) de la desigualdad general en el ingreso de 
mercado se puede explicar por las características étnico-raciales en los cinco países 
comprendidos en este estudio. Sin embargo, la correlación entre el estatus étnico-racial 
y otros factores asociados a la desigualdad general (tales como el logro educacional) 
sugiere que las desigualdades étnico-raciales son en realidad más altas. Además, 
las tasas de pobreza con base en ingreso de mercado entre los pueblos indígenas y 
afrodescendientes más que duplican las de la población blanca.

Las transferencias e impuestos directos logran reducir la pobreza y la desigualdad en 
los cinco países del estudio: Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Uruguay, y lo hacen de 
manera sustancial en todos los países, excepto en Guatemala. Asimismo, casi todas las 
transferencias directas de efectivo fueron progresivas etno-racialmente y en muchos casos 
absolutamente progresivas, lo cual significa que la participación en los beneficios de estos 
programas que favorecen a las poblaciones indígenas y afrodescendientes fue mayor que 
la participación de estas poblaciones en el ingreso nacional (relativamente progresiva) 
y/o en la población nacional (absolutamente progresiva), siendo esto particularmente 
cierto entre los programas de transferencias condicionadas de dinero en efectivo.

Ejecutivo
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Sin embargo, las transferencias e impuestos directos son bastante imparciales y, por lo 
tanto, hacen poco para reducir las diferencias de pobreza en términos étnico-raciales. Las 
probabilidades de escapar de la pobreza a través de transferencias e impuestos directos son 
relativamente similares entre grupos étnico-raciales en Bolivia y Uruguay. En Guatemala, 
la probabilidad es más alta entre la población indígena que entre la no indígena, pero 
sigue siendo baja entre ambos grupos. En Brasil, sin embargo, la población blanca tiene 
más probabilidades de escapar de la pobreza que los afrobrasileños, lo cual obedece de 
manera importante a que Brasil provee pensiones por circunstancias especiales. A pesar de 
que los beneficios de este programa se reparten casi equitativamente en términos étnico-
raciales, la población blanca en situación de pobreza tiene muchas más probabilidades 
de recibir estas pensiones que los afrobrasileños o indígenas pobres, al tiempo que los 
afrobrasileños e indígenas de mayores ingresos tienen más probabilidades de recibir 
este beneficio que sus contrapartes de raza blanca, y ello se debe principalmente a las 
tendencias en formalidad del mercado laboral. Estas pensiones especiales sustanciales 
ofrecen a la población blanca en pobreza en Brasil una avenida para escapar de dicha 
condición, mientras que, en gran medida, esa vía no está disponible para los pueblos 
indígenas y afrodescendientes.

Pese a que el gasto público social y los impuestos directos tienen poco efecto sobre la 
actual desigualdad étnico-racial, la inversión de los gobiernos en educación y atención 
médica puede reducir las futuras desigualdades de ese tipo, siendo esto posible en 
particular porque el gasto en salud y educación es muy grande en comparación con el 
gasto en transferencias directas.

En Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Uruguay, el gasto destinado a la educación pública 
es progresivo étnica y racialmente; pero al examinar la progresividad del gasto público en 
los diferentes niveles de educación, surgen diferentes tendencias. Mientras que el gasto 
en educación primaria y secundaria es étnica y racialmente progresivo (y en general 
absolutamente progresivo), el gasto en educación terciaria aumenta las brechas étnico-
raciales en cuatro de estos cinco países. Estos números, sin embargo, no captan la calidad 
de la educación. En muchos casos, los hogares que tienen una mejor situación económica 
optan por sustituir la educación pública primaria y secundaria por opciones privadas de 
mayor calidad. El gasto en educación terciaria en Brasil es relativamente progresivo en 
términos étnico-raciales, lo cual es especialmente importante teniendo en cuenta que 
la educación superior puede ser una clave para cerrar las brechas de ingresos entre los 
afrobrasileños y la población blanca. También es importante anotar que estos resultados 
tienen su base en datos precedentes a la fecha de adopción de la Ley de Acción Afirmativa 
Universitaria Federal del Brasil.

El gasto dirigido hacia la atención de salud parece ser absolutamente progresivo en 
términos étnico-raciales en todos los países considerados, excepto en Guatemala. Igual 
que sucede con el gasto en educación, observamos altos niveles de preferencia por 
las opciones privadas, a medida que aumenta el ingreso. No obstante, al examinar la 
equidad horizontal del gasto en materia de salud se revelan dos hechos preocupantes: 
1) los pueblos indígenas y afrodescendientes en situación de pobreza presentan una 
menor tendencia a utilizar los servicios públicos que la población blanca pobre, y 2) los 
pueblos indígenas y afrodescendientes de mayores ingresos tienden, en comparación 
con sus pares blancos, a recurrir en menor medida a opciones privadas. Estas tendencias 
pueden tener su razón en la discriminación real o percibida en la prestación del servicio 
de salud (Barber et al., 2007; Perreira y Telles, 2014; Planas et al., 2014). En Guatemala la 
regresividad étnico-racial del gasto en salud, probablemente se deba a la ubicación de 
los prestadores de servicios de salud pública en áreas urbanas y a la concentración de los 
pueblos indígenas en zonas rurales.
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Las brechas étnico-raciales siguen siendo un reto en toda la región de América Latina. 
Las altas tasas de pobreza, las bajas tasas de logro educacional y los bajos ingresos 
medios entre los pueblos indígenas y afrodescendientes en muchos de los países de 
la región, presentan problemas no solo para estas poblaciones, sino también para el 
desarrollo de estos países. Los impuestos y las transferencias están siendo subutilizados 
en América Latina en forma general y hacen poco para reducir las desigualdades étnico-
raciales evidentes en la región. Por lo tanto, mejorar la influencia de la política fiscal sobre 
la desigualdad étnica y racial debe ser un objetivo de los gobiernos de la región. Cerrar 
estas brechas no es solo lo correcto, sino que podría tener efectos importantes en el 
desarrollo económico de los países.



Abreviaturas
CEQ	 Compromiso con la Equidad (“Commitment to Equity”)

CCT	 Transferencia Condicionada de Dinero en Efectivo (“Conditional Cash Transfer”)
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IPEA	 Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada

v



Large di�erences across ethno-racial lines exist in 
the incomes of individuals in Bolivia, Brazil, 
Guatemala, Mexico and Uruguay. Although, with 
the exception of Uruguay, indigenous peoples 
and African descendants account for a large 
portion of the national population, their share of 
total income from the labor market and pensions 
(Market Income), is substantially lower than their 

share of the population (See Table 1). These low 
shares of income reflect problems in access to 
the labor market and education training, 
discrimination in the labor market, and lower 
levels of wellbeing among indigenous peoples 
and African descendants in many countries in 
Latin America (Ñopo, 2012).

The lower levels of income of African 
descendants and indigenous peoples in the 
region are also reflected in large di�erences in 
the poverty rates experienced by these segments 
of the population relative to their non-indigenous 
and white compatriots (See Figure 6). Extreme 
poverty rates, based on national poverty lines,9 

for indigenous peoples and African descendants 
range from 1.57 times higher than the white 
population for Uruguay’s indigenous population 
to 2.81 times higher for Afro-Brazilians. Similar 
gaps can be seen in the national moderate 
poverty rates,10 with poverty rates at 1.43 
(Mexico) to 2.33 (Brazil’s African descendant 

population) times higher for indigenous peoples 
and African descendants. Although poverty 
throughout Latin America has gone down 
substantially in recent years (World Bank, 2014), 
these large di�erences in poverty rates across 
ethno-racial lines show that the gains have not 
managed to eliminate ethno-racial inequalities in 

the region. In fact, despite reductions in poverty 
for all races in most countries, the gains of the 
past decade have been greater for the 
non-indigenous population than for indigenous 
peoples, both in absolute and relative terms 
(World Bank, 2016a).

The significantly lower share of income held by 
indigenous peoples and African descendants and 
the higher rates of poverty they experience in 
Bolivia, Brazil, Guatemala, Mexico and Uruguay 
highlight the ethno-racial inequalities in these 
countries. Although these di�erences in income 
and poverty rates may be driven by 
intersectionality and di�erences in education, 
location, and gender among other factors, when 
these types of characteristics are controlled for, 
market income is still subject to ethno-racial 
inequalities. The level of inequality in the 
distribution of market income due just to the 

ethno-racial inequalities ranges from 0.96 
percent of total inequality in Uruguay to 9.14 
percent in Brazil.

Fiscal policy has been an important tool in the 
arsenal of many Latin American countries in their 
e�orts to combat poverty and inequality. E�orts 
from the region have led to important 
innovations in the implementation of fiscal 
policy, most notably the development of 
conditional cash transfer (CCT) programs. While 
CCT programs and Latin American fiscal policy 
have been heralded as success stories 
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(Economist, 2015; Rawlings and Rubio, 2003) and 
have been successful in reducing poverty rates in 
many Latin American countries (World Bank, 
2014), it is important to remember that the 
impacts of fiscal policy in the region on reducing 
inequality remain modest compared to other 
countries (See Figure 4). 

While there has been an impressive body of 
research on the impacts of fiscal policy on 
reducing general inequality and poverty in Latin 
America (Lustig et al., 2011; World Bank, 2014), 
including numerous CEQ studies, there are far 
fewer studies focused on understanding the 
implications of fiscal policy on ethno-racial 
inequalities in the region. This chapter examines 
the impacts of the most common types of fiscal 
policy, taxation and direct transfers, on reducing 
ethno-racial inequalities in Bolivia, Brazil, 
Guatemala, Mexico and Uruguay. The remainder 
of this chapter is divided into four sections. The 
first section analyzes the impacts of direct 
taxation on ethno-racial inequality and poverty. 
This is followed by an analysis of the progressivity 
and degree of poverty convergence of direct 
transfers across ethno-racial lines, both at the 
aggregate level as well as with a particular focus 
on the role of each nation’s flagship CCT 
program. This will be followed by an analysis of 
the implications of indirect taxes and transfers 
across ethno-racial lines in each of the countries. 
The chapter will conclude with an overview of the 

impacts of taxes and transfers on reducing 
ethno-racial inequalities in the five countries.

Direct Taxes 11 

Direct taxation, such as income taxes, represents 
a small portion of total taxation in many Latin 
American countries, particularly when compared 
to the OECD (World Bank, 2014). This is 
important to note as most direct taxes are 
progressive, since they often have a sliding scale 
that increases tax rates for individuals at higher 
income levels. In addition, governments can use 
tax revenues to fund transfer and service 
programs. Conversely, indirect taxation, such as 
sales taxes, are often regressive (Tanzi, 2013; 
World Bank, 2014).

Although direct taxation is typically progressive, 
the implications of direct taxes across ethno 
racial lines reveal some interesting anomalies. The 
impacts of direct taxation on market incomes in 
nearly all countries considered in our analysis 
leads to a more equitable distribution of income 
across ethno racial lines (See Figure 7). Given the 
lower shares of income held by indigenous 
peoples and African descendants in these 
countries, these findings suggest that the design 
of the direct taxes generally functions to promote 
a more equitable distribution of income in the 
countries that are being analyzed.
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Capítulo

01 Desigualdad étnico-racial 
en América Latina

Desde el comienzo del milenio se ha observado 
en América Latina una disminución precipitada 
en la pobreza y la desigualdad. Entre 2000 y 
2014, la pobreza extrema en América Latina 
se redujo en un 57.8 por ciento, al tiempo que 
disminuía a menos de un cuarto la pobreza 
moderada que previamente abarcaba casi 
la mitad de la población de la región (véase 
la figura 1A). Esta acelerada reducción de la 
pobreza vino acompañada de una importante 
diminución en la desigualdad, observándose un 
descenso en el índice de Gini, de 0.572 en 2000 a 

0.514 en 2014 (véase la figura 1B). Estos avances 
socioeconómicos estuvieron motivados en gran 
medida por una economía en rápido crecimiento 
(véase la figura 1B), donde algunas estimaciones 
sugieren que 8.5 puntos porcentuales de la 
reducción en la pobreza moderada ($4.00 diarios, 
USD PPA 2005) y 5.2 puntos porcentuales de la 
reducción en la pobreza extrema ($2.50 diarios, 
USD PPA 2005) entre 2004 y 2014, obedecen a 
incrementos en el empleo e ingresos laborales 
(Banco Mundial, 2016b).

Figura 1. Avances socioeconómicos en América Latina 

Figura 1A. Reducción de la pobreza 
en América Latina, 2000-2014

Figura 1B. Incremento en los ingresos y 
reducción de la desigualdad, 2000-2014

Fuentes: Banco Mundial. 2016a. LAC Equity Lab; Banco Mundial, 2016b. World Development Indicators.
Nota: A los efectos de esta figura, la pobreza extrema se fija en $2.50 diarios, USD PPA 2005, mientras 
que la pobreza moderada en $4.00 diarios, USD PPA 2005.
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Figura 2. Tasas de pobreza extrema entre los 
pueblos indígenas en América Latina, 2014

Fuente: Banco Mundial. 2016a. LAC Equity Lab.Nota: Para 
los efectos de esta figura, la pobreza extrema se establece 
en $2.50 diarios, USD PPA 2005.

Pese a estos impresionantes avances, los 
beneficios no se han repartido de manera 
equitativa. Con frecuencia, América Latina aún 
es considerada la región de mayor desigualdad 
en el mundo. Con base en la información más 
reciente de la cual se dispone (2005-2015) y que 
corresponde a los 145 países para los cuales existe 
información del índice de Gini, todos los países de 
América Latina, excepto Uruguay, están entre los 
50 países con mayor desigualdad en el mundo; 
y 13 de los 18 países de América Latina para los 
cuales hay datos disponibles, se encuentran 
entre los 25 países de mayor desigualdad (Banco 
Mundial, 2016b). 

Uno de los principales factores determinantes de 
la desigualdad en la región es la diferenciación 
étnica y racial en términos de acumulación de 

capital humano e ingresos, lo cual afecta en 
forma particularmente negativa a los pueblos 
indígenas y afrodescendientes de América 
Latina. Aun cuando los pueblos indígenas y 
afrodescendientes representan cerca de un 8 a 10 
y 24 por ciento de la población de América Latina, 
respectivamente (BID, 2015; PERLA, 2013), están 
considerablemente sobrerrepresentados entre 
los pobres de la región. De hecho, en muchos de 
los países de ésta última, los niveles de pobreza 
extrema de las poblaciones indígenas más que 
duplican los de sus compatriotas no indígenas 
(véase la figura 2). Estas dos poblaciones 
enfrentan menores ingresos y acceso a servicios, 
y presentan una mayor tendencia a trabajar en 
ocupaciones de baja productividad en el sector 
informal (de Ferranti et al., 2004; Hall y Patrinos, 
2006; Ñopo, 2012).

Las brechas étnico-raciales son también evidentes 
en los resultados en materia de salud y educación. 
Un análisis reciente de literatura cuantitativa 
revela un gran número de estudios que destacan 
el hecho de que los pueblos indígenas y 
afrodescendientes enfrentan brechas en diversas 
variables educativas, entre las que se incluyen las 
tasas de alfabetización, las tasas de matriculación 
y las calificaciones en los exámenes (Gandelman 
et al., 2011). Esta realidad es particularmente 

evidente en cuanto a la consecución de niveles 
educativos entre las poblaciones indígenas de la 
región (véase la figura 3), aunque es un problema 
que también se extiende a los afrodescendientes. 
No obstante, en Brasil, el país con la mayor 
población afrodescendiente en la región, se están 
cerrando las brechas étnicas y raciales en el nivel 
de educación, y en Colombia, las tasas del logro 
educativo de los afrocolombianos son similares 
a las del resto de la población (Morrison, 2016). 
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Figura 3. Tasas de logro educacional de pueblos indígenas y no indígenas

Fuente: Banco Mundial. 2016a. LAC Equity Lab.

La política fiscal es una de las herramientas que 
los gobiernos nacionales tienen a su disposición 
para hacer frente a las desigualdades étnicas y 
raciales. A través de una tributación y un gasto 
público bien diseñados, los gobiernos pueden 
reducir las desigualdades étnicas y raciales. Este 
punto es de especial importancia en América 
Latina, donde la política fiscal es una herramienta 
subutilizada para combatir tanto la desigualdad 
general como la desigualdad étnica y racial. En 
una comparación con los países de la OCDE, se 
observa que la desigualdad en los ingresos que 
resulta exclusivamente de las fuerzas del mercado 
(es decir, antes de impuestos y transferencias) es 
similar en América Latina y entre los países de la 
OCDE. Sin embargo, cuando tomamos en cuenta 
las implicaciones de la política fiscal, los niveles 
de desigualdad son drásticamente diferentes 
entre estos dos grupos de países (véase la figura 
4). Incluso en los países de América Latina donde 
la política fiscal tiene el mayor impacto sobre la 

reducción de la desigualdad, éste es mínimo en 
comparación con casi todos los países de la OCDE. 
Esto implica que, mediante el aprovechamiento 
de la efectividad y magnitud de la política fiscal, 
los gobiernos de América Latina podrían reducir 
en forma drástica la desigualdad.

Otra función común de los gobiernos que puede 
tener un impacto sobre la desigualdad es la 
prestación de servicios públicos. Suministrar o 
subsidiar los servicios que puedan estar fuera 
del alcance de las personas de menores recursos 
o de aquéllas en posición de desventaja, no 
solo reduce la desigualdad actual, sino que la 
prestación de servicios de salud y educación 
puede igualmente ayudar a disminuir las 
desigualdades intergeneracionales. Tal es el 
caso en la prestación de servicios de educación 
que permitan a las generaciones más jóvenes 
acumular capital humano que pudiera no haber 
estado disponible para las generaciones de sus 

A pesar de que las brechas se están cerrando en 
estos países, persisten amplias desigualdades 
entre los afrodescendientes y la población en 
general en cuanto al acceso al mercado laboral 
y en materia de ingresos. Asimismo, aunque 
existen menos estudios que buscan identificar 

las brechas étnicas y raciales en cuanto a los 
servicios de salud en América Latina, se han 
documentado resultados más bajos en salud, así 
como discriminación en la prestación de servicios 
de atención médica (Perreira y Telles, 2014; Barber 
et al., 2007; Planas et al., 2014).
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Figura 4. Impactos de la política fiscal sobre la desigualdad en 
América Latina y en los países de la OCDE (2009-2011)

Fuente: Base de Datos del CEQ y Estadísticas de la OCDE.  Estadísticas Sociales y de Bienestar de la OCDE. 
Consultado la última vez el 31 de marzo de 2015.
Notas: (a) Los datos para todos los países corresponden a 2009 excepto aquellos con un *, los cuales son de 
2010, aquellos con ** que son de 2011, aquellos con *** son de 2012 y aquellos con ****, que son de 2013; (b) 
Aunque las metodologías entre el análisis del CEQ y los números reportados de la OCDE no son idénticas, los 
conceptos de ingresos aquí utilizados toman en cuenta los mismos elementos de ingresos y transferencias.

La desigualdad en América Latina derivada 
de las diferencias étnico-raciales plantea un 
problema no solo para los pueblos indígenas 
y afrodescendientes de la región, sino para la 
sociedad en general. Aunque existen muchas 
razones de índole moral y ética por las cuales 
los gobiernos debieran llevar a cabo políticas 
para la reducción de la desigualdad étnica y 
racial, es importante destacar que las ventajas de 
cerrar estas brechas pueden beneficiar no solo 
a quienes reciben directamente estas políticas. 
A pesar de que los debates sobre la utilización 
de políticas de acción afirmativa con frecuencia 

se centran en reparaciones de la discriminación 
del pasado (Nickel, 2002), es importante resaltar 
que trabajos académicos recientes señalan que la 
desigualdad étnica y racial puede perjudicar a la 
sociedad como un todo, ya que puede conducir 
a menores niveles de crecimiento económico 
(Alesina et al., 2012; Easterly y Levine, 1997). Los 
posibles beneficios indirectos hacen evidente 
que los gobiernos deben tratar de promover la 
igualdad étnica y racial, o por lo menos, nivelar el 
campo de juego para todas las personas en sus 
respectivos países.

progenitores (Azevedo y Bouillon, 2009). Dadas 
las brechas existentes en el logro educacional, 
esto pudiera tener implicaciones importantes 
para la promoción de la igualdad étnica y racial. Si 
bien es cierto que algunos gobiernos de la región 
han comenzado a poner en práctica políticas 
de acción afirmativa dirigidas a corregir estas 
desigualdades, es importante saber también si las 
políticas universales actuales tienen algún efecto 

en la reducción de las desigualdades étnicas 
y raciales. Aun cuando es difícil determinar el 
impacto que la expansión de la educación y los 
servicios de salud tendrá sobre la desigualdad 
en el futuro, monetizar la prestación de estos 
servicios permite medir el impacto fiscal del 
gasto en educación y salud sobre los ingresos 
familiares y sobre la desigualdad en la sociedad 
de hoy.
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1 Conducido por Nora Lustig desde 2008, el proyecto de Compromiso con la Equidad es una iniciativa del Center for Interamerican 
Policy and Research (Centro para Políticas e Investigación Interamericanas) y del Departamento de Economía de la Universidad de 
Tulane, el Centro para el Desarrollo Global y el Diálogo Interamericano.

Haciendo uso de información proveniente del 
proyecto de Compromiso con la Equidad (CEQ),1 
este informe construirá sobre la base sentada 
por Lustig (2015) para analizar los impactos de 
la política fiscal en todas las líneas étnico-raciales 
en cinco países de América Latina: Bolivia (Paz 
Arauco et al., 2013), Brasil (Higgins y Pereira. 
2013), Guatemala (Cabrera et al., 2013), México 
(Aranda y Scott, 2016) y Uruguay (Bucheli 
et al., 2013). Estos países representan en su 
conjunto aproximadamente un 69.9 por ciento 
de la población indígena de América Latina 
(BID, 2015) y un 75 por ciento de la población 
afrodescendiente de la región (PERLA, 2013). 
Los estudios presentados en este informe utilizan 
datos provenientes de las cuentas nacionales y 
de encuestas de hogares, para determinar el 
impacto de las intervenciones fiscales sobre el 
cierre de las brechas étnicas y raciales en cuanto 
a la pobreza y disparidad de ingresos en estos 
países, así como para analizar si los programas 
gubernamentales son progresivos desde una 
perspectiva étnico-racial. En forma adicional, 
utilizando el estándar de análisis armonizado 
y comparable del CEQ (Lustig y Higgins, 2013), 
podemos comparar el desempeño de diferentes 
países en el empleo de la política fiscal para la 
reducción de las desigualdades étnicas y raciales. 
Al examinar los actuales niveles de desigualdad 
étnica y racial, así como el punto hasta donde 
las distintas intervenciones de los gobiernos 
afectan la pobreza y la desigualdad de ingresos 
en los distintos grupos, es posible desarrollar 
una mejor comprensión de los impactos de los 
programas específicos, a fin de diseñar mejores 
intervenciones para fomentar la igualdad étnico-
racial. 

La parte restante del presente informe se 
divide en nueve capítulos, incluyendo casos 
de estudio para cinco países. En el siguiente 
capítulo se presentará una descripción general 
de la metodología del CEQ, haciendo hincapié 
en las distintas mediciones que se utilizan 
para determinar la magnitud de la desigualdad 
étnico-racial en estos estudios, así como para 
medir el impacto de las intervenciones fiscales 
sobre dichas desigualdades. El tercer capítulo 
ofrecerá un resumen comparativo de los niveles 
observados de desigualdad étnico-racial en 

Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Uruguay, al 
igual que de los impactos que los impuestos y las 
transferencias directas ejercen en este ámbito. El 
cuarto capítulo mostrará la progresividad étnico-
racial del gasto público en materia de salud y 
educación en los cinco países analizados. Los 
siguientes cinco capítulos consistirán en los casos 
de estudio analizados en mayor profundidad de 
cada uno de los cinco países, y una mirada a los 
programas específicos ejecutados en cada país. 
El capítulo final presentará las conclusiones del 
estudio y recomendaciones sobre políticas.
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Capítulo

02
Determinación de las 
repercusiones fiscales sobre 
la desigualdad étnico-racial 
y la pobreza2

Este estudio utiliza la metodología de Compromiso 
con la Equidad (CEQ) (“Commitment to Equity”), 
como la presentan Lustig y Higgins (2013).3 La 
metodología emplea datos de encuestas de 
hogares4 y de cuentas nacionales,5 al igual que un 
enfoque contable conforme al cual se les suma o 
se les resta a los ingresos familiares la incidencia 
de las distintas transferencias e impuestos 
gubernamentales. El análisis de incidencia aquí 
utilizado corresponde a un momento en el 
tiempo en particular y calcula el efecto promedio 
de las intervenciones gubernamentales. Por 
definición, el enfoque contable no incorpora los 
efectos de comportamiento o equilibrio general. 
Sin embargo, el análisis no es mecánico: la 
incidencia de los impuestos se calcula con base 
en su (presunta) incidencia económica en vez de 
normativa. Para medir la magnitud y el impacto 
del gasto social y la tributación sobre la pobreza 
y la desigualdad es necesario medir cómo afecta 
cada intervención fiscal a los ingresos familiares e 
individuales. Para la medición de estos impactos 
definimos primero distintos conceptos de ingreso 
susceptibles de comparación. Sin embargo, 

es importante destacar que estos conceptos 
de ingreso no toman en cuenta los impactos 
conductuales de la intervención gubernamental 
y por consiguiente no representan las verdaderas 
alternativas hipotéticas de ingresos en ausencia 
de esa intervención. Los conceptos de ingreso 
utilizados se definen de la siguiente manera 
(véase la figura 5):

1. Ingreso de mercado: Es el ingreso recibido 
por las personas antes de la intervención 
fiscal del gobierno, e incluye a los ingresos 
monetarios y no monetarios devengados por 
trabajo y capital, así como al dinero proveniente 
de las pensiones contributivas tanto públicas 
como privadas.6

2. Ingreso de mercado neto: Es igual al 
ingreso de mercado menos la cantidad que las 
personas pagan en impuestos directos (tales 
como impuestos sobre la renta, impuestos 
inmobiliarios, etc.) y la que aportan al sistema 
de pensiones contributivas.

2 Elementos de este capítulo han sido extraídos de Lustig (2015).
3 Lustig, N. y S. Higgins. 2013. “Commitment to Equity Assessment (CEQ): Estimating the Incidence of Social Spending, Subsidies and 
Taxes. Handbook.”  CEQ, Documento de trabajo 1, julio 2011; revisado en enero 2013. New Orleans, LA.
4 Las encuestas de hogares utilizadas fueron: Encuesta de Hogares (Bolivia, 2009), Pesquisa de Orçamentos Familiares (Brasil, 2009), 
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares (Guatemala, 2010), Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (México, 
2012) y Encuesta Continua de Hogares (2009) así como Encuesta de Gasto e Ingresos de los Hogares (2005-2006) para Uruguay.
5 Los datos de las cuentas nacionales incluyen información del Ministerio de Economía y Finanzas Públicas y del Dossier de Estadísticas 
Sociales y Económicas, con respecto a Bolivia; del Balanço do Setor Público Nacional (BSPN) de la Hacienda de Brasil (STN) y del 
Anuario Estatistico da Previdencia Social, con respecto a Brasil; del Ministerio de Salud, Instituto Guatemalteco de Seguridad Social 
(IGSS), Ministerio de Finanzas Públicas y su Sistema Integrado de Información Financiera (SIAF) asociado, con respecto a Guatemala; 
de la Cuenta Pública para México; y del Banco de Previsión Social (BPS), la Dirección General Impositiva (DGI), el Ministerio de Economía 
y Finanzas (MEF), Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y Junta Nacional de Salud  
(JUNASA), para  Uruguay.
6 Dentro del campo del análisis de la incidencia fiscal se debate si las pensiones contributivas se deben incluir como parte del ingreso de 
mercado o si éste último se debe considerar como una transferencia gubernamental, con los beneficios de considerar de ambas formas 
a las pensiones contributivas.  Para nuestros fines, las consideraremos como un componente del ingreso de mercado.
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Figura 5. Definiciones de conceptos de ingreso

Fuente: Lustig, N. y S. Higgins. 2013. “Commitment to Equity Assessment (CEQ): 
Estimating the Incidence of Social Spending, Subsidies and Taxes. Handbook.”  
CEQ, Documento de trabajo 1, julio 2011; revisado en enero 2013. Nueva Orleans, LA.

3. Ingreso disponible: Es igual al ingreso de 
mercado neto más todas las transferencias 
directas a los hogares. Las transferencias 
directas incluyen a todas las transferencias 
monetarias (tales como transferencias 
condicionadas de dinero en efectivo), así como 
a transferencias de sustitutos monetarios 
(tales como los bonos para alimentación, 
los alimentos o la indumentaria). Equivale 
aproximadamente al concepto de ingreso 
comúnmente utilizado por las instituciones 
multilaterales en el cálculo de la pobreza y la 
desigualdad.

4. Ingreso post-fiscal: Es igual al ingreso 
disponible más los subsidios indirectos (tales 
como subsidios de electricidad), menos los 
impuestos indirectos (tales como impuestos 
sobre las ventas).

5. Ingreso final: Es el ingreso post-fiscal más 
el valor monetizado de las transferencias en 
especie (tales como educación y salud pública), 
menos los impuestos en especie, las tarifas a 
los usuarios y los costos de participación.

Para estimar la incidencia de la provisión de 
servicios de salud y educación por parte del sector 
público se utiliza aquí el enfoque de “incidencia del 
beneficio o gasto” o “costo gubernamental”, que 
incluye por naturaleza algunas otras distinciones 

metodológicas importantes. Las transferencias 
gubernamentales en especie se valoran al costo 
promedio de prestar estos servicios públicos 
(menos, si los hubiere, los copagos o las tarifas 
de usuarios). En cuanto a la educación, el valor 

FIGURE 2 (CHAPTER 1)
TRANSFERENCIAS IMPUESTOSIngreso de mercado = ym

Ingresos de mercado devengados + 
no devengados (monetarios y no 

monetarios), antes de impuestos y 
transferencias gubernamentales. El 

ingreso no devengado incluye 
pensiones del sistema contributivo.

Ingreso de mercado neto = yn 

Ingreso disponible = yd

Ingreso post-fiscal = ypf

Ingreso final = yf

Transferencias 
monetarias directas

Subsidios indirectos 
(incluyendo gastos 

tributarios indirectos)

Transferencias en especie

Impuestos indirectos

Impuestos directos y 
aportes de empleados a 

la seguridad social

Impuestos en especie, 
copagos, tarifas de usuarios 

y costos de participación
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imputado del beneficio es igual al costo de 
insumo por beneficiario, obtenido de los datos 
administrativos. Por ejemplo, el gasto promedio 
gubernamental por alumno de primaria, obtenido 
de los datos administrativos, se asigna a los 
hogares con base en el número de hijos que 
informan asistir a la escuela pública de primaria. 
En el caso de la salud, el enfoque fue similar: 
el beneficio de recibir atención médica en un 
instituto público es igual al costo promedio 
que representa para el gobierno la prestación 
de servicios de atención a la salud. Ya que no 
existen datos sobre el uso y el costo de servicios 
específicos, la información relativa a la salud se 
toma como el costo promedio de prestar los 
servicios de atención a la salud en cada país, con 
base en la información proveniente de las cuentas 
nacionales. Esto implica ciertas limitaciones 
particulares en el análisis de estos programas en 
cuanto a la determinación de la medida en que 
se cierran las desigualdades. En primer lugar, no 
se puede suponer que las personas realizarían 
transferencias de iguales valores para obtener 
estos servicios, puesto que los individuos pueden 
valorar estos servicios en forma diferente o tener 
distintas necesidades y carencias de ingresos 
adicionales. Otra limitación consiste en que no se 
puede cuantificar la diferenciación en la calidad 
de los servicios públicos prestados (es decir, se 
considera que todas las personas que reportan 
el uso de un servicio público en particular 
reciben el mismo tamaño de transferencia, 
independientemente de las diferencias en la 
calidad de esos servicios).7

Un análisis de incidencia fiscal diseñado para 
evaluar la forma en que los gobiernos reducen 
la brecha de bienestar entre los grupos étnico-
raciales debe incluir indicadores que puedan 
captar cómo cambian las desigualdades en 
estos grupos por medio de las intervenciones 
fiscales. Un primer paso requerido es seleccionar 
indicadores para medir la división étnico-racial.8 
Aunque la desigualdad étnico-racial se mide de 
múltiples maneras, incluyendo a través de las 
diferencias en la pobreza, el acceso a los servicios 
claves, el logro educacional, las diferencias en el 
ingreso medio y la inserción política, no todas 
estas mediciones son directamente afectadas por 

las intervenciones fiscales. Por consiguiente, las 
mediciones que han sido seleccionadas examinan 
las diferencias en el ingreso en todos los grupos 
étnico-raciales y observan qué tanta desigualdad 
de ingreso existe entre los grupos étnico-raciales. 
Estas mediciones son:

1. La brecha de ingresos: La brecha étnico-racial 
se puede medir sencillamente considerando la 
proporción (ratio) de los ingresos per cápita 
entre diferentes grupos.

2. La contribución a la desigualdad general: 
La contribución de la brecha de ingresos 
étnico-raciales a la desigualdad general se 
puede estimar utilizando un índice estándar 
de desigualdad que se pueda descomponer, 
como por ejemplo el índice de Theil.

3. La pobreza: Un indicativo de la desigualdad 
étnico-racial es la medida en que las 
probabilidades de ser pobre difieren entre los 
grupos étnico-raciales. Esto se puede medir 
con los índices de incidencia o con ratios 
(conteos) de pobreza para distintos grupos 
étnicos y raciales.

Los indicadores antes mencionados se pueden 
estimar para cada uno de los diferentes 
conceptos de ingreso que toman en cuenta las 
intervenciones fiscales. En particular, lo deseable 
sería comparar el tamaño de estos indicadores 
antes de impuestos y transferencias (es decir, el 
ingreso de mercado) con su magnitud resultante 
después de considerar cada uno de los otros 
conceptos de ingreso, para así determinar 
los efectos de las diferentes intervenciones 
generadas por las políticas. 

A fin de determinar la repercusión de los 
impuestos y transferencias individuales sobre 
el ámbito étnico-racial, es necesario contar con 
mediciones de impacto. Para los fines de este 
informe se utilizarán dos mediciones distintas 
para determinar si la intervención fiscal alivia, 
mejora o exacerba la desigualdad étnico-racial en 
los cinco países analizados. Tales mediciones son:

7 En los cinco países estudiados, el valor monetizado de los servicios públicos fue igual en todas las regiones para el gasto en educación, 
y para todos los países, excepto Brasil, también con respecto a la monetización de la salud. En Brasil, debido a la disponibilidad de datos, 
el gasto en salud se aplicó a nivel estatal en vez de a nivel nacional.
8 La brecha étnico-racial existe más allá del ámbito del ingreso o los servicios públicos, pero a los efectos del análisis de la repercusión 
fiscal nos concentraremos en estos últimos.
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1. La progresividad, la cual se refiere al impacto 
que tiene una política sobre la igualación de 
los ingresos entre grupos étnico-raciales, se 
obtiene mediante la comparación entre la 
distribución de los beneficios (o pagos, en 
el caso de impuestos) y la distribución del 
ingreso a través de las líneas étnico-raciales. Se 
considera que una transferencia es progresiva 
cuando la participación en beneficios que va 
hacia el grupo de menor ingreso medio (grupo 
en desventaja) es mayor que la participación 
de ese grupo en el ingreso de mercado, y 
es absolutamente progresiva cuando es 
mayor que su participación con respecto a 
la población nacional. La transferencia se 
considera regresiva si la participación en los 
beneficios que va hacia el grupo en desventaja 
es menor a su participación en el ingreso 
de mercado. En el caso de los impuestos, 
la dinámica es lo contrario. Un impuesto es 
regresivo si la participación en un impuesto 
pagado por el grupo en desventaja es mayor 
que la participación de ese grupo en el ingreso 
de mercado, y es progresivo si la participación 
pagada es menor que el ingreso de mercado. En 
otras palabras, se considera que un impuesto o 
transferencia es progresivo si tiende a igualar 
los ingresos entre los grupos étnico-raciales, y 
es regresivo si hace al ingreso más desigual.

2. La convergencia/divergencia de la pobreza, 
la cual se refiere al impacto de las intervencio-
nes fiscales para cerrar o ampliar la brecha de 
las tasas de pobreza entre los grupos étnico-ra-
ciales, medidas como la proporción de perso-
nas indígenas o afrodescendientes en pobreza, 
en relación con su proporción en la población 
nacional. La medición se hará para cada con-
junto de intervenciones de políticas públicas, 
de manera que nos permita determinar si ha 
ocurrido una convergencia o divergencia en las 
tasas de pobreza para cada uno de los distintos 
conceptos de ingreso, con respecto a aquellos 
conceptos de ingreso que excluyen dichas in-
tervenciones específicas de las políticas públi-
cas. Dado que el ingreso final toma en cuenta 
las transferencias en especie, particularmente 
en la forma de prestación de servicios públicos 
de salud y educación, cuando se examina di-
cho ingreso no se consideran las repercusiones 
de la intervención fiscal sobre las tasas de po-
breza. Ello porque las transferencias en especie 
no pueden sustituir a otras posibles necesida-
des o carencias de los individuos u hogares, ya 
que no pueden ser consideradas como ingreso 
complementario disponible. De igual modo, es 

importante destacar aquí que para que haya 
convergencia (o divergencia) de pobreza, las 
políticas fiscales deben quebrantar en forma 
explícita el principio de equidad horizontal, es 
decir, el concepto de que todas las personas 
del mismo nivel de ingresos deben ser trata-
das en forma igualitaria, independientemente 
de sus características. Dicho de otra forma, si 
una política fuese verdaderamente imparcial u 
horizontalmente equitativa, las probabilidades 
de que una persona pobre escapase de la po-
breza serían iguales, independientemente de 
su raza o etnia y, por lo tanto, la participación 
de los pobres pertenecientes a cada categoría 
étnico-racial no tendrían posibilidad de cam-
biar, puesto que la probabilidad de beneficiar-
se de una determinada intervención fiscal se-
ría igual para todos. 

El resto de este informe utilizará la metodología 
y los indicadores antes descritos para analizar el 
impacto de la política fiscal sobre las desigualdades 
étnico-raciales en Bolivia, Brasil, Guatemala, 
México y Uruguay. En vista del uso de la misma 
metodología para determinar las implicaciones 
de las intervenciones fiscales sobre el cierre de las 
brechas étnico-raciales en estos países, es posible 
obtener comparaciones entre los resultados 
de los distintos países y desarrollar una mejor 
comprensión de las prácticas que benefician 
a los pueblos indígenas y afrodescendientes y 
de aquellas que supuestamente exacerban de 
manera inadvertida las desigualdades étnico-
raciales.
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Capítulo

03
Repercusiones de los impuestos 
y las transferencias sobre la 
desigualdad étnico-racial y la 
pobreza en América Latina

Existen amplias diferencias entre grupos étnico-
raciales en lo que se refiere a los ingresos de los 
individuos en Bolivia, Brasil, Guatemala, México y 
Uruguay. Aunque, con la excepción de Uruguay, 
las poblaciones indígenas y afrodescendientes 
representan una parte importante de la población 
nacional, su parte en el ingreso total proveniente 
del mercado laboral y de las pensiones (ingreso 
de mercado) es sustancialmente menor que su 

parte en la población (véase la tabla 1).  Estas 
bajas participaciones en el ingreso reflejan las 
dificultades para acceder al mercado laboral y a la 
formación educativa, así como la discriminación 
en ese mercado y los niveles de bienestar 
más bajos entre las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes en muchos países de América 
Latina (Ñopo, 2012).

Tabla 1. Proporción de la población y del ingreso de mercado 

Fuente: Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y Pereira, 
2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 
2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Nota: Favor consultar el anexo 3 para información sobre la proporción del ingreso para 
cada uno de los conceptos de ingreso.

Porcentaje de 
la población

Porcentaje del 
ingreso de mercado

Bolivia Pueblos indígenas 54.2% 43.3%

Brasil
Afrodescendientes

Pueblos indígenas

50.8%

0.4%

33.4%

0.3%

Guatemala Pueblos indígenas 40.7% 24.4%

México Pueblos indígenas 26.3% 17.5%

Uruguay
Afrodescendientes

Pueblos indígenas

3.4%

1.0%

1.9%

0.7%
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9 Las líneas de pobreza extrema utilizadas en este análisis se correlacionan con las líneas de pobreza extrema utilizadas por el gobierno 
o por un experto interno destacado en el cálculo de la pobreza.  En algunos casos éstas varían por región o municipio.  Las mismas 
están fijadas en $3.05 para zonas urbanas y $2.31 diarios, USD PPA/2005, para zonas rurales en Bolivia; entre $1.18 y $2.18 diarios USD 
PPA/2005 en Brasil; $2.03 diarios USD PPA/2005 en Guatemala, entre $5.64 y $7.94 diarios USD PPA/2005 en México y en $3.35 diarios 
USD PPA/2005 en Uruguay.
10 Las mismas están fijadas en $5.80 para zonas urbanas y $4.06 diarios PPA/2005 en Bolivia para zonas rurales; entre $2.35 y $4.37 
diarios, USD PPA 2005, en Brasil; $3.71 diarios, USD PPA/ 2005 en Guatemala, entre $10.51 y $16.43 diarios, USD PPA 2005 en México y 
en $7.70 diarios, USD PPA/2005 en Uruguay.

Los niveles más bajos de ingreso de las 
poblaciones indígenas y afrodescendientes 
de la región también se reflejan en grandes 
diferencias en las tasas de pobreza que 
afectan a estos segmentos poblacionales al 
compararlos con sus compatriotas no indígenas 
y blancos (véase  la figura 6). Con base en las 
líneas de pobreza nacionales,9 las tasas de 
pobreza extrema correspondientes a pueblos 
indígenas y afrodescendientes superan a las 
de la población blanca desde 1.57 veces, con 
respecto a la población indígena de Uruguay, 
hasta 2.81 veces para los afrobrasileños. Es 
posible apreciar brechas similares en las tasas 
nacionales de pobreza moderada,10 con tasas 
de pobreza ubicadas desde 1.43 (México) hasta 

2.33 (población afrodescendiente de Brasil) 
veces más altas para las poblaciones indígenas 
y afrodescendientes. Aunque la pobreza en 
toda América Latina se ha reducido de manera 
importante en los últimos años (Banco Mundial, 
2014), estas grandes diferencias en las tasas de 
pobreza entre grupos étnico-raciales demuestran 
que los avances no han logrado eliminar las 
desigualdades étnico-raciales en la región. De 
hecho, pese a las disminuciones en la pobreza 
para todas las razas en la mayoría de los países, 
las ganancias de la pasada década han sido 
mayores para las poblaciones no indígenas que 
para las indígenas, en términos tanto absolutos 
como relativos (Banco Mundial, 2016a).

Figura 6. Tasas nacionales de recuento de pobreza, en 
términos de ingreso de mercado 

Fuente: Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y Pereira, 2013 CEQ-
BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay 
(2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Nota: Las tasas de pobreza fueron calculadas con base en las líneas de pobreza nacionales. Por lo 
tanto, las tasas específicas son distintas en cada país, lo que imposibilita las comparaciones directas 
entre todos los países.

P
u

eb
lo

s 
in

d
íg

en
as

P
u

eb
lo

s 
in

d
íg

en
as

N
o

-i
n

d
íg

en
as

P
u

eb
lo

s 
in

d
íg

en
as

N
o

-i
n

d
íg

en
as

P
u

eb
lo

s 
in

d
íg

en
as

N
o

-i
n

d
íg

en
as

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

Bolivia Brasil Guatemala México Uruguay

A
fr

o
d

es
ce

n
d

ie
n

te
s

B
la

n
co

s

P
u

eb
lo

s 
in

d
íg

en
as

A
fr

o
d

es
ce

n
d

ie
n

te
s

B
la

n
co

s

Pobreza
Moderada

Pobreza
Extrema



12 ¿Cómo dividimos la cuenta? Impuestos y gasto público para cerrar brechas étnicas y raciales en América Latina

11 Es importante destacar que Bolivia no está incluida en el análisis de impuestos directos presentado en esta sección.  Las tasas de los 
impuestos directos en Bolivia son muy bajas y por lo tanto no se recaban datos sobre el tema.

La participación mucho más baja que tienen las 
poblaciones indígenas y afrodescendientes en 
los ingresos, así como las altas tasas de pobreza 
que dichas poblaciones experimentan en Bolivia, 
Brasil, Guatemala, México y Uruguay, resaltan las 
desigualdades étnico-raciales en estos países. 
Aunque es posible que estas diferencias en 
ingreso y tasas de pobreza estén impulsadas por 
la interseccionalidad, así como por diferencias 
en educación, ubicación y género, entre otros 
factores, una vez controlados estos tipos de 
características el ingreso de mercado sigue 
presentando desigualdades étnico-raciales. El 
nivel de desigualdad, ocasionado exclusivamente 
por las desigualdades étnico-raciales, en la 
distribución del ingreso de mercado, va de un 0.96 
por ciento de la desigualdad total en Uruguay a 
un 9.14 por ciento en Brasil.

La política fiscal ha sido una importante 
herramienta en el arsenal de muchos países de 
América Latina en sus esfuerzos para combatir la 
pobreza y la desigualdad. Los esfuerzos llevados 
a cabo en la región han derivado en importantes 
innovaciones en la aplicación de la política fiscal, y 
muy especialmente al desarrollo de programas de 
transferencia condicionada de dinero en efectivo 
(CCT). Aunque los programas de CCT y la política 
fiscal en América Latina han sido destacados 
como casos exitosos (Economist, 2015; Rawlings 
y Rubio, 2003), y han logrado reducir las tasas 
de pobreza en muchos países de América Latina 
(Banco Mundial, 2014), es importante recordar 
que los impactos de la política fiscal en la región 
sobre la reducción de la desigualdad siguen 
siendo modestos en comparación con otros 
países (véase la figura 4).

Aunque existe un importante acervo de 
investigaciones sobre las repercusiones de la 
política fiscal en la reducción de la desigualdad y 
pobreza general en América Latina (Lustig et al., 
2011; Banco Mundial 2014), incluyendo numerosos 
estudios del CEQ, hay menos estudios enfocados 
en entender las implicaciones de la política fiscal 
sobre las desigualdades étnico-raciales en la 
región. Este capítulo examina las repercusiones 
de los tipos más comunes de política fiscal, 
tributaria y de transferencias directas, sobre la 
reducción de las desigualdades étnico-raciales 
en Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Uruguay. 
El resto de este capítulo se divide en cuatro 

secciones. La primera analiza los impactos de 
los impuestos directos sobre la desigualdad 
étnico-racial y la pobreza. Le sigue un análisis 
de la progresividad y grado de convergencia de 
pobreza de las transferencias directas entre los 
grupos étnico-raciales, tanto a nivel global como 
con un enfoque particular sobre el papel que juega 
el programa CCT emblemático de cada nación. 
Luego vendrá un análisis de las implicaciones 
de los impuestos indirectos y las transferencias 
sobre las líneas étnico-raciales en cada uno de los 
países. El capítulo concluirá con un resumen de las 
repercusiones de los impuestos y transferencias 
sobre la reducción de las desigualdades étnico-
raciales en los cinco países.

Impuestos directos11

Los impuestos directos tales como los impuestos 
sobre la renta, representan una porción menor de 
la tributación total en muchos países de América 
Latina, particularmente en comparación con la 
OCDE (Banco Mundial, 2014). Es importante 
destacar este hecho ya que la mayoría de los 
impuestos directos son progresivos, puesto que 
a menudo tienen una estructura escalonada por 
la que se incrementan las tarifas impositivas de 
las personas cuando los niveles de ingresos son 
más altos. Además, los gobiernos pueden utilizar 
los ingresos fiscales derivados de los impuestos 
para cubrir los fondos de los programas de 
transferencias y servicios. Por el contrario, los 
impuestos indirectos, tales como los impuestos a 
las ventas, son con frecuencia regresivos (Tanzi, 
2013; Banco Mundial, 2014).

Aunque los impuestos directos son típicamente 
progresivos, sus implicaciones en las líneas étnico-
raciales revelan algunas anomalías interesantes. 
En casi todos los países considerados en nuestro 
análisis los impactos de la tributación directa 
sobre los ingresos de mercado llevan a una 
distribución más equitativa del ingreso entre los 
grupos étnico-raciales (véase la figura 7). Dadas 
las bajas participaciones de ingreso que tienen 
las poblaciones indígenas y afrodescendientes 
de estos países, estos hallazgos sugieren que 
el diseño de impuestos directos generalmente 
funciona para promover una distribución más 
equitativa del ingreso en los países que están 
siendo analizados.
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Figura 7. Progresividad étnico-racial de los impuestos 
directos con respecto al ingreso de mercado 

Fuente: Los autores, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): 
Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y 
Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Nota: Los valores presentados en esta gráfica representan el monto de impuestos directos pagados 
por cada grupo étnico-racial en relación con el ingreso de mercado en poder de este grupo étnico-
racial. Dado que los impuestos reducen la cantidad de ingreso que posee la población, un valor 
negativo (que representa pagar una parte de impuestos directos menor a su parte del ingreso de 
mercado) representa un programa progresivo en materia étnico-racial.

Sin embargo, los elevados niveles de 
progresividad étnico-racial de los impuestos 
directos efectivamente ponen de manifiesto 
uno de los retos que enfrentan los pueblos 
indígenas y afrodescendientes de Brasil, 
Guatemala, México y Uruguay. Un gran número 
de indígenas y afrodescendientes trabaja en la 
economía informal, particularmente en lugares 
como Guatemala y México, donde gran parte de 
la población indígena reside en zonas rurales. 
Además de los bajos ingresos asociados con 
trabajar en el sector informal, es menos posible 
que estos ingresos estén sujetos a tributación 
directa. Así, aunque los niveles de informalidad 
entre indígenas y afrodescendientes produzcan 
una estructura de tributación directa más 
progresiva en términos étnico-raciales, también 
ponen de relieve el grado de marginación que 
enfrentan estas poblaciones.

Aunque el impacto de los impuestos directos 
es progresivo en términos étnico-raciales en los 
países aquí considerados, éste no es el caso de la 
población indígena de Brasil (véase la figura 7), lo 
que contrasta directamente con la repercusión que 
tienen los impuestos directos sobre los ingresos 
de mercado de las poblaciones indígenas en 
México y Guatemala, donde la tributación directa 
es altamente progresiva. Esta diferencia sugiere 
que la población indígena de Brasil es gravada en 
exceso en comparación con su participación en 
el ingreso de mercado. Sin embargo, dado que la 
población indígena de Brasil es poca, es posible 
que este resultado se deba al tamaño reducido 
de las muestras más que al verdadero impacto de 
los impuestos directos.
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Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 2016 
CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Transferencias directas
La herramienta fiscal más directa de la que 
disponen los gobiernos para reducir la pobreza 
y la desigualdad son las transferencias directas 
de dinero en efectivo. Pese a ser una herramienta 
importante, las transferencias directas representan 
una parte relativamente pequeña del total del 
gasto social en todos los países tomados en 
cuenta en este análisis y van de un 8.3 por ciento 
en Guatemala a un 28.3 por ciento en Brasil (véase 

la tabla 2). De la misma manera, los programas 
de transferencias condicionadas de dinero en 
efectivo (CCT, por sus siglas en inglés),12 cuyo 
objetivo es incrementar el uso de los servicios 
públicos y reducir la pobreza en los países aquí 
analizados, representan solo una pequeña parte 
del total de las transferencias directas en cada 
uno de dichos países, alcanzando apenas un 2.2 
por ciento del total del gasto social en Bolivia y 
un 5.9 por ciento en Guatemala.

Pese a representar una parte relativamente 
menor del presupuesto total, los programas de 
CCT son, en casi todos los casos, absolutamente 
progresivos en términos étnico-raciales, recibiendo 
los pueblos indígenas y afrodescendientes una 
participación en los beneficios sustancialmente 
mayor, en comparación con su proporción en la 
población (véase la figura 8B). La progresividad 
de las transferencias directas en Brasil constituye 
una notable excepción. Aunque las transferencias 
directas son en total relativamente progresivas 
entre los afrodescendientes, su impacto en 
términos étnico-raciales es regresivo para los 
pueblos indígenas (véase la figura 8A). Ello 
se debe a la magnitud y a la falta de acceso al 
programa de pensiones especiales de Brasil entre 
las poblaciones indígenas y afrodescendientes, 
punto éste que será explorado con mayor 
profundidad en el análisis específico por país en 
el caso de Brasil. Los programas de transferencia 

condicionada de dinero en efectivo son aún 
más progresivos en términos étnico-raciales, 
recibiendo los indígenas y afrodescendientes 
partes significativas de los beneficios, lo que 
hace que estos programas sean absolutamente 
progresivos étnica y racialmente en todos los 
casos que están siendo analizados. En vista de 
que en la mayoría de las veces estos programas 
están específicamente dirigidos hacia los pobres, 
y puesto que relativamente participan más los 
pueblos indígenas y afrodescendientes que viven 
en la pobreza, cabe esperar la progresividad 
étnico-racial de los programas de CCT.

No obstante, la progresividad de las transferencias 
directas y las CCT es en cierta forma engañosa. 
Debido a que un gran número de las transferencias 
directas y programas de CCT en estos países 
está diseñado para erradicar la pobreza, los 
beneficiarios se ubican predominantemente 

Tabla 2. Transferencias directas como una parte del gasto social 

Bolivia Brasil Guatemala México Uruguay

Transferencias directas 14.7% 28.3% 8.3% 9.9% 21.3%

CCT emblemático 2.2% 2.4% 5.9% 4.4% 3.6%

Gasto social total como 
porcentaje del gasto 

público total
40.0% 28.7% 35.3% 51.2% 34.1%

12 A los fines de este análisis, la CCT analizada en cada país es la correspondiente al programa emblemático de transferencia condicionada 
de efectivo de cada país.  Estos son: El Bono Juancito Pinto y el Bono Juana Azurduy en Bolivia; la Bolsa Familia en Brasil; Mi Familia 
Progresa en Guatemala, Oportunidades en México y Asignaciones Familiares en Uruguay.
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entre los pobres. Dadas las discrepancias en 
las tasas de pobreza en todas las líneas étnico-
raciales, los programas dirigidos hacia los pobres 
parecen ser progresivos en materia étnico-racial, 
pero el beneficio que derivan las poblaciones 
pobres indígenas y afrodescendientes puede 
ser todavía menor que el de sus contrapartes 
blancas en situación de pobreza. Por lo tanto, 
es necesario observar el impacto que tienen las 
transferencias directas sobre la reducción de las 
tasas de pobreza en todos los grupos étnico-
raciales, y no limitarse sencillamente a observar la 
progresividad étnico-racial de dichos programas. 
Al examinar los impactos de las transferencias 
directas sobre las tasas de pobreza, la aparente 
progresividad étnico-racial de estos programas 
se hace menos evidente. En tres de los cinco 
países analizados (Bolivia, Brasil y México), 
los impuestos y transferencias de tipo directo 
reducen relativamente más la pobreza moderada 

entre la población no indígena o blanca que entre 
pueblos indígenas y afrodescendientes (véase 
la tabla 3). Aunque entre los pueblos indígenas 
y afrodescendientes de Uruguay se reduce un 
poco más la tasa de pobreza moderada que en 
la población blanca, el efecto inverso es evidente 
en los efectos sobre la pobreza extrema. Estos 
resultados demuestran que las repercusiones 
de las transferencias e impuestos directos en 
estos países no solo no favorecen al grupo 
en desventaja, sino que existe un quiebre del 
principio de equidad horizontal que beneficia en 
forma desproporcionada a la población blanca 
en varios de los casos analizados. Únicamente 
Guatemala ve una reducción relativamente 
mayor para las poblaciones indígenas que para la 
población blanca, tanto en las tasas de pobreza 
extrema como moderada. Sin embargo, en el caso 
de Guatemala, la reducción global de la pobreza 
es relativamente pequeña.

Figura 8. Progresividad étnico-racial del total de 
transferencias directas y programas de CCT emblemáticos

Figura 8A. Gasto vs. ingreso de mercado
 (Progresividad relativa)

Figura 8B. Gasto vs. población 
(Progresividad absoluta)

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; 
Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 
2013 CEQ-BID.

Note: 1) Contrario a lo que se observa en los datos presentados en la figura 8, los programas con valores positivos son progresivos, 
dado que las transferencias aumentan los ingresos en vez de reducirlos como en el caso de los impuestos. 2) Favor de consultar en 
los casos de estudio del país, presentados más adelante en este informe, el análisis de progresividad étnico-racial de los programas 
de transferencia individuales.
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Aunque las repercusiones de las transferencias 
directas, especialmente las de los programas 
de transferencias condicionadas de dinero en 
efectivo, son progresivas en materia étnico-racial 
en casi todos los casos aquí estudiados, y por 
consiguiente resultan en una distribución más 
equitativa del ingreso en el país en todas las líneas 
étnico-raciales, este hecho no obedece a políticas 
activas enfocadas en promover la igualdad 
étnico-racial. Por el contrario, el diseño en pro 
de los pobres que caracteriza a estos programas 
beneficia más a las poblaciones indígenas y 

afrodescendientes que a sus contrapartes blancas 
o no indígenas, en razón de las elevadas tasas de 
pobreza de estos segmentos marginados de la 
población. Cuando se analizan los impactos de 
estas políticas sobre la pobreza, resulta evidente 
que las transferencias directas hacen poco 
por cerrar la brecha en las tasas de pobreza 
entre los diferentes grupos étnico-raciales y, de 
hecho, en muchos casos, las repercusiones de 
las transferencias directas en realidad exacerban 
las diferencias en las tasas de pobreza entre los 
grupos étnico-raciales.

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 2016 
CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Tabla 3. Repercusión de las transferencias 
directas sobre la pobreza, por grupo étnico-racial

Tasa de pobreza 
Ingreso de mercado

Tasa de pobreza 
Ingreso disponible

Porcentaje 
de cambio

Tasa de 
pobreza 
extrema

Bolivia
Pueblos indígenas 31.5% 28.3% -10.2%

No indígenas 14.7% 13.4% -9.3%

Brasil

Pueblos indígenas 12.3% 7.1% -42.1%

Afrodescendientes 14.6% 9.3% -36.3%

Blancos 5.2% 3.1% -40.5%

Guatemala
Pueblos indígenas 46.6% 44.0% -5.6%

No indígenas 20.6% 20.2% -2.1%

México
Pueblos indígenas 33.6% 30.3% -10.0%

No indígenas 14.7% 13.1% -10.6%

Uruguay

Pueblos indígenas 8.1% 3.0% -63.2%

Afrodescendientes 14.1% 4.7% -66.8%

Blancos 5.1% 1.6% -68.2%

Tasa de 
pobreza 

moderada

Bolivia
Pueblos indígenas 54.6% 53.1% -2.7%

No indígenas 37.4% 36.2% -3.1%

Brasil

Pueblos indígenas 30.5% 26.3% -13.7%

Afrodescendientes 33.1% 29.1% -12.3%

Blancos 14.2% 12.2% -14.2%

Guatemala
Pueblos indígenas 79.3% 78.8% -0.7%

No indígenas 45.3% 45.3% 0.0%

México
Pueblos indígenas 62.8% 62.3% -0.7%

No indígenas 44.0% 43.4% -1.4%

Uruguay

Pueblos indígenas 35.4% 30.8% -13.1%

Afrodescendientes 52.1% 47.5% -8.9%

Blancos 24.2% 21.3% -12.0%
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Impuestos y subsidios indirectos
A pesar de que los impactos de las transferencias 
e impuestos directos sobre la desigualdad étnico-
racial fueron progresivos, el impacto sobre las 
diferencias en las tasas de pobreza en todos los 
grupos étnico-raciales resultó mínimo o incluso 
exacerbó esas diferencias. Otro tipo de política 
fiscal utilizada por los gobiernos de Bolivia, Brasil, 
Guatemala, México y Uruguay son los impuestos 
y subsidios indirectos. Los impuestos indirectos, 
en la forma de impuestos a las ventas y al 
consumo, representan una parte considerable 
de la tributación en muchos países de América 
Latina (Banco Mundial, 2014). Contrario a lo que 

sucede con los impuestos directos, el hecho de 
que los impuestos indirectos no tengan su base en 
los ingresos hace que las repercusiones pueden 
afectar negativamente a los pobres, quienes 
presentan una tendencia a gastar una parte 
mayor de su ingreso. Además, es menos probable 
que los subsidios estén dirigidos específicamente 
a los pobres, como sí lo están por diseño muchos 
de los programas de transferencias directas. 
Pese a estas diferencias en los mecanismos 
de selección de objetivos, es importante que 
entendamos las repercusiones de los impuestos 
y subsidios indirectos sobre las desigualdades 
étnico-raciales en los casos analizados.

Figura 9. Progresividad étnico-racial de los 
impuestos y subsidios indirectos

Figura 9A. Gasto vs. ingreso de mercado 
(Progresividad relativa)

Figura 9B. Gasto vs. población 
(Progresividad absoluta)

Figura: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 2016 
CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Contrario a lo que sucede con las repercusiones 
de las transferencias e impuestos directos, 
ni los impuestos indirectos ni los subsidios 
son progresivos en todos los países (véase 
la figura 9). Tanto en Brasil como en México, 

los subsidios son relativamente progresivos 
en términos étnico-raciales, mientras que son 
moderadamente regresivos étnica y racialmente 
en Guatemala y tienen poca repercusión sobre 
la desigualdad étnico-racial en Bolivia (véase 
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la Figura 9a).13 Si bien los subsidios tienden a 
igualar la distribución de ingresos entre grupos 
étnico-raciales tanto en Brasil como en México, 
los afrobrasileños son el único grupo que recibe 
una parte en los subsidios que supera su parte 
en la población (véase la figura 9b). Lo anterior 
sugiere que aún si los subsidios pudieran igualar la 
distribución de ingresos, la población no indígena 
y blanca seguiría teniendo más probabilidades de 
beneficiarse de los subsidios que las poblaciones 
afrodescendientes o indígenas en casi todos los 
países analizados en este informe.

Si bien los impactos de los subsidios fueron 
relativamente progresivos en algunos de los 
países analizados, los efectos de los impuestos 
indirectos sobre la desigualdad étnico-racial son 
más regresivos. La distribución de los impuestos 
indirectos en todas las líneas étnico-raciales 
refleja en gran medida la distribución del ingreso 
de estos grupos (véase la figura 9a). Aunque ello 
implica que los impuestos indirectos no están 
exacerbando las desigualdades étnico-raciales 
existentes, también muestra que el diseño de 
estos programas hace poco por beneficiar a las 
poblaciones más marginadas de estos países.

Mientras que los efectos de los impuestos 
y transferencias directas sobre las tasas de 
pobreza en todos los grupos étnico-raciales son 
prometedores, los impactos de los impuestos 
y subsidios indirectos son desalentadores, ya 
que, salvo por el caso de Uruguay, su aplicación 
revierte las tasas de pobreza aproximadamente 
al mismo nivel que tenían antes de la aplicación 
de cualquier política fiscal (véase la figura 10).
Esto tiene sentido si tomamos en cuenta que un 

gran número de los subsidios progresivos está 
dirigido específicamente hacia las personas de 
menos recursos y que la probabilidad de que 
éstas últimas paguen impuestos indirectos es 
menor. Con la notable excepción de Brasil, donde 
la tasa de pobreza extrema entre la población 
blanca disminuye en un 4.4 por ciento en 
comparación con apenas un 1.1 por ciento para los 
afrobrasileños, en los otros casos la reducción de 
la pobreza extrema es mayor para las poblaciones 
indígenas y afrodescendientes que para sus 
contrapartes. Sin embargo, estas reducciones son 
modestas en la mayoría de los países analizados, 
presentando las tasas de pobreza extrema 
indígena un descenso de menos de 5 por ciento 
en cada país, excepto en México y Uruguay, 
donde las tasas de pobreza extrema indígena 
cayeron en un 7.7 por ciento y 53.1 por ciento, 
respectivamente. Aunque la política fiscal produjo 
una convergencia en las tasas de pobreza en 
todas las líneas étnico-raciales, la tasa de pobreza 
en las poblaciones indígenas y afrodescendientes 
sigue siendo ostensiblemente más alta que 
en las poblaciones blancas o no indígenas. De 
hecho, posteriormente a la aplicación de las 
políticas fiscales, las tasas de pobreza extrema 
correspondientes a las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes siguen siendo más elevadas 
que la tasa de pobreza extrema correspondiente 
a las poblaciones blancas y no indígenas antes 
de las intervenciones fiscales, en todos los países 
exceptuando a Uruguay. Un examen de las tasas 
de pobreza moderada revela que las tasas de 
pobreza en términos de ingreso post-fiscal son 
un poco más altas que las tasas de pobreza 
con base en ingreso de mercado, para todos los 
grupos (véase el anexo 1).

13 Es importante resaltar que no se analizan los subsidios indirectos en el caso de Uruguay.
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Figura 10. Repercusiones de los impuestos directos e indirectos 
y de las transferencias directas sobre la pobreza extrema

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Aranda y Scott, 2016 
CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Conclusiones
La política fiscal en Bolivia, Guatemala, México y 
Uruguay logra reducir las desigualdades étnico-
raciales, tanto en términos de la proporción de 
las personas indígenas o afrodescendientes en 
pobreza como en términos de las participaciones 
en el ingreso en todas las líneas étnico-raciales. 
Sin embargo, la reducción que se obtuvo en la 
desigualdad étnico-racial fue mínima. Aunque 
hubo convergencia en las diferencias en tasas de 
pobreza entre todos los grupos étnico-raciales, 
esas tasas siguieron siendo considerablemente 
más elevadas entre las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes que entre sus contrapartes 
blancas y no indígenas. Además, pese a que la 
política fiscal fue en gran medida progresiva e 
igualó la distribución de ingresos en todas las 
líneas étnico-raciales, persisten grandes brechas 
entre las distintas poblaciones. Incluso en Uruguay, 
un país que logró reducir sustancialmente la 
pobreza y la desigualdad mediante la utilización 
de la política fiscal, el cierre de las brechas étnico-
raciales sigue siendo mínimo. 

En Brasil, sin embargo, los resultados de la 
política fiscal son menos positivos con respecto 
a la desigualdad étnico-racial. La política fiscal 
en Brasil exacerbó las desigualdades étnico-
raciales existentes, aumentando la parte de la 
desigualdad que se puede explicar por raza en 0.2 
puntos porcentuales entre ingreso de mercado 
e ingreso disponible (véase el anexo 2). Este 
cambio también se hace evidente en la menor 
reducción de la pobreza que experimentaron los 
afrobrasileños en comparación con la población 
blanca. El caso de Brasil, presentado en un 
capítulo siguiente, intenta explicar qué políticas 
están llevando a este resultado.

A pesar de que la política fiscal tiene una 
repercusión relativamente pequeña sobre las 
desigualdades étnico-raciales y la convergencia 
de pobreza en los cinco países analizados, 
los gobiernos de cada uno de estos países 
disponen de otras herramientas para reducir esas 
desigualdades. Es necesario tomar medidas que 
garanticen que, si las políticas fiscales no están 
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cerrando las brechas étnico-raciales, al menos no 
estén exacerbando esas desigualdades. Aumentar 
el tamaño de los programas dirigidos a los 
pobres, garantizando a la vez que las poblaciones 
indígenas y afrodescendientes tengan acceso a 
los mismos, y desplazar las cargas impositivas, 
alejándose de los impuestos indirectos que 
fueron o bien levemente regresivos o tuvieron 
escaso a ningún impacto sobre la desigualdad 
étnico- racial, y moviéndose hacia métodos más 
progresivos de imposición directa, puede ayudar 
a reducir las desigualdades étnico-raciales en 
estos países.
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Capítulo

04 Repercusiones del gasto en 
salud y educación pública sobre 
la desigualdad étnico-racial

Si bien el efecto de las transferencias e impuestos 
directos sobre la reducción de la desigualdad 
étnico-racial en Bolivia, Brasil, Guatemala, México 
y Uruguay es mínimo o inexistente, es importante 
destacar que las transferencias directas 
representan solo una pequeña parte del gasto 
social del gobierno en los cinco países analizados, 
comprendiendo apenas un 8.3 a 28.3 por ciento 
del gasto social (véase la tabla 4). Por el contrario, 

el gasto en educación pública representó un 34.8 
a un 59.4 por ciento del gasto social, y el gasto 
en salud un 25.9 a 44 por ciento adicional. Estos 
gastos son mucho más elevados que los que se 
realizan en programas de transferencia directa, 
en particular los dirigidos específicamente a los 
pobres, los cuales representan solo una parte del 
gasto total en ese tipo de transferencias. 

Tabla 4. Desglose de las proporciones del gasto social

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): 
Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; 
Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Como parte del gasto social

Bolivia Brasil Guatemala México Uruguay

Transferencias directas 14.7% 28.3% 8.3% 9.9% 21.3%

Educación 59.4% 36.2% 45.1% 48.2% 34.8%

Salud 25.9% 35.5% 41.2% 31.8% 44.0%

Otros gastos sociales 0.0% 0.0% 5.4% 10.1% 0.0%

Gasto social total como 
parte del gasto total del 

gobierno
40.0% 28.7% 35.3% 51.2% 34.1%
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Una mirada al impacto de la política fiscal sobre 
la desigualdad nacional revela que el impacto de 
las transferencias e impuestos directos es muy 
pequeño en comparación con el generado por 
el gasto en educación y salud (véase la figura 
11). Aunque las reducciones en la desigualdad 
logradas a través de impuestos y transferencias 
son importantes (medidas de acuerdo con el 
índice de Gini), parte del impacto de estas políticas 
se pierde debido a las estructuras regresivas 
de tributación indirecta de estas naciones 
(representados en el cambio de ingreso disponible 

a ingreso post-fiscal), particularmente en Bolivia. 
Comparativamente, las grandes transferencias en 
especie, en materia de salud y educación, reducen 
la desigualdad nacional (representada como el 
cambio de ingreso post-fiscal a ingreso final) en 
todos los países examinados. Este capítulo busca 
determinar si esta reducción en la desigualdad 
ejerce algún impacto en el ámbito étnico-racial, 
así como explorar la diferenciación en el uso 
de los servicios públicos por las personas de 
diferentes grupos étnico-raciales.

Figura 11. Repercusión de la política fiscal sobre la desigualdad 
en Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Uruguay (índice de Gini)

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; México (2012): Aranda 
y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID. Nota: En Bolivia no 
hay una forma de imposición directa, por lo tanto, el análisis comienza con ingreso de mercado neto 
en vez de ingreso de mercado (sin embargo, estos dos conceptos son iguales).

0.60

0.55

0.50

0.45

0.40

0.35
Ingreso de Mercado Ingreso Disponible Ingreso Post-Fiscal Ingreso Final

Bolivia Brasil México Guatemala Uruguay



23¿Cómo dividimos la cuenta? Impuestos y gasto público para cerrar brechas étnicas y raciales en América Latina

El impacto del gasto en educación 
sobre las desigualdades étnico-
raciales
En todos los países analizados, el gasto en 
educación representa una parte significativa del 
gasto social gubernamental. Sin embargo, las 
áreas que reciben el grueso del gasto público 
varían de acuerdo con el país (véase la tabla 
5). La educación primaria representa una parte 
importante del gasto en educación en todos los 

países, alcanzando de un 32 a un 53.2 por ciento 
del gasto total en educación, pero el gasto en 
educación para la primera infancia (programas 
preescolares y de guarderías), educación 
secundaria y educación terciaria varía en gran 
medida entre los países. Es importante destacar 
que en tres de los cinco países aquí analizados: 
Bolivia, Brasil y México, una parte mayor del 
gasto en educación está destinado a la educación 
terciaria que a la secundaria.

Tabla 5. Desglose del gasto en educación 

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; México (2012): Aranda y 
Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Nota: La categoría “Otra” comprende programas de alfabetización de adultos y guarderías en Bolivia; 
programas de educación especial, alfabetización de adultos y otras subfunciones en Brasil, toda la 
educación post-secundaria y distinta a la superior en México y el gasto en educación técnica en Uruguay.

Bolivia Brasil Guatemala México Uruguay

Preescolar - 5.65% 10.98% 10.32% 2.65%

Primaria 41.23% 44.38% 53.22% 31.99% 39.28%

Secundaria 10.05% 7.11% 22.49% 20.98% 25.54%

Terciaria 44.16% 15.37% 13.31% 23.30% 21.89%

Otra* 4.56% 27.49% - 13.41% 10.64%
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14 La Matriculación Neta equivale al número de niños dentro de un rango de edades escogido que asisten a la escuela, dividido entre el 
número total de niños dentro del rango de edades escogido.  La información sobre las edades utilizadas para cada nivel de educación 
en cada país se puede encontrar en el anexo 4.
15 Si bien en Brasil y Uruguay hay algunos casos en los cuales las poblaciones indígenas presentan tasas netas de matriculación más altas 
que las de las poblaciones blancas o de afrodescendientes, es importante acotar que la población indígena en estos países es bastante 
escasa, representando un 0.4 y 1.0 por ciento de la población nacional, respectivamente.  En consecuencia, es posible que las diferencias 
en las tasas de matriculación se deban a lo reducido de la muestra.

Tabla 6. Tasas netas de matriculación por nivel y grupo 
étnico-racial (para educación pública y privada)

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; México (2012): Aranda y 
Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Preescolar Primaria Secundaria Terciaria

Bolivia
Pueblos indígenas 51.7% 93.6% 58.5% 22.7%

No-Indígena 54.1% 90.9% 66.3% 40.2%

Brasil

Afrodescendiente 52.2% 93.9% 41.5% 7.8%

Pueblos indígenas 58.6% 91.9% 58.6% 5.0%

Blanca 53.9% 95.0% 56.9% 21.4%

Guatemala
Pueblos indígenas 23.8% 88.0% 35.9% 2.5%

No-Indígena 35.0% 89.2% 54.2% 11.9%

México
Pueblos indígenas 71.9% 96.8% 60.9% 16.7%

No-Indígena 66.2% 97.2% 69.9% 26.5%

Uruguay

Afrodescendiente 26.1% 97.1% 59.3% 5.1%

Pueblos indígenas 32.1% 99.6% 65.4% 9.0%

Blanca 26.8% 97.1% 74.9% 21.9%

Las brechas étnico-raciales en el acceso a los 
servicios son evidentes cuando se analizan 
las tasas netas de matriculación (para toda la 
educación, pública y privada) para los distintos 
grupos étnico-raciales.14 A pesar de que las tasas 
netas de matriculación en el sistema de educación 
primaria son similares entre los grupos étnico-
raciales, la diferencia entre estos grupos se hace 
más obvia a niveles más elevados de educación 
(véase la tabla 6).15 En todos los países analizados, 
las tasas netas de matriculación en la educación 
terciaria entre la población blanca o no indígena 
casi duplican o más que duplican a las de las 
poblaciones indígenas y/o afrodescendientes.

Sin embargo, la utilización de las tasas netas 
de matriculación no necesariamente refleja los 
beneficios de educación recibidos por cada 
grupo, ya que en todos los países analizados es 

común recurrir a la educación privada. La tabla 7 
presenta la proporción de estudiantes (dentro de 
rangos de edad escogidos) inscritos en el sistema 
de educación pública en cada nivel. Para todos 
los países, desde preescolar hasta la educación 
secundaria, la mayoría de los estudiantes de todas 
las razas o etnias están inscritos en la educación 
pública (véase la tabla 7), particularmente los 
matriculados en educación primaria. Aun así, es 
más probable que las poblaciones blancas o no 
indígenas estén inscritas en la educación privada 
y la proporción de alumnos matriculados en 
escuelas privadas crece con los ingresos en todos 
los países analizados. Esta tendencia sugiere que 
a medida que el hogar tiene mayores ingresos 
se incrementan las probabilidades de obviar la 
educación pública y preferir las opciones privadas. 
Ello puede deberse a dudas con respecto a la 
calidad de la educación pública, o a la percepción 
de que la educación privada es más valiosa.
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Tabla 7. Proporción de estudiantes matriculados en instituciones públicas 
(dentro de un rango de edad escogido)

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y 
Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, 
Rossi y Amábile. 2013 CEQ-BID. Notas: La información sobre diferencias entre la educación terciaria pública 
y privada no está disponible para Bolivia.

Preescolar Primaria Secundaria Terciaria

Bolivia
Pueblos indígenas 93.9% 96.0% 93.7%

No-Indígena 86.3% 87.3% 78.9%

Brasil

Afrodescendiente 77.3% 92.0% 90.5% 29.4%

Pueblos indígenas 89.1% 93.6% 98.7% 0.6%

Blanca 66.0% 80.7% 78.3% 28.1%

Guatemala
Pueblos indígenas 91.7% 95.5% 66.3% 64.3%

No-Indígena 78.5% 84.0% 52.8% 52.9%

México
Pueblos indígenas 95.8% 97.8% 96.3% 71.9%

No-Indígena 84.5% 91.3% 88.9% 66.8%

Uruguay

Afrodescendiente 77.5% 86.0% 60.4% 45.6%

Pueblos indígenas 74.8% 86.9% 62.9% 39.5%

Blanca 56.3% 73.3% 62.1% 55.2%

Dentro del sistema de educación terciaria las 
tendencias entre la educación pública y privada 
difieren con respecto a las de la educación primaria 
y secundaria. Las tasas netas de matriculación 
continúan siendo considerablemente más altas 
entre las poblaciones blancas y no indígenas 
que entre las indígenas y afrodescendientes. Sin 
embargo, el fenómeno de decidirse a no utilizar 
las opciones públicas en favor del sector privado 
no ocurre con respecto a la educación terciaria. 
Es probable que esto se deba a que en estos 
países las mejores universidades son instituciones 
públicas.16 En vista de esta diferencia, las 
tendencias en el uso de las universidades públicas 
con respecto a las universidades privadas varían 
en Brasil y Uruguay, donde la élite no opta por 
dejar de lado a las universidades públicas.

Las diferencias en matriculación y uso de los 
servicios públicos frente a los servicios privados 
llevan a variaciones en la progresividad del gasto 
educativo. En todos los países considerados, los 

gastos en educación primaria son absolutamente 
progresivos, tanto para las poblaciones indígenas 
como para las afrodescendientes, y la proporción 
de beneficios de la educación pública primaria 
que se dirige hacia las poblaciones en desventaja 
supera a las respectivas proporciones de éstas 
últimas en la población total (véase la figura 
12.B). El gasto en educación secundaria siguió 
siendo progresivo en todos los países, con la 
proporción de beneficios igualando a los ingresos 
post-fiscales (véase la figura 12.A), pero solo fue 
progresivo en términos absolutos en Bolivia, Brasil 
y Guatemala. En Uruguay, los gastos en educación 
secundaria fueron absolutamente progresivos en 
el ámbito étnico-racial para la población indígena 
de la nación, pero siguieron siendo apenas 
relativamente progresivos para la población 
afrodescendiente del país. Ello se debe en gran 
medida a tasas netas de matriculación más bajas 
y, potencialmente, a un mayor uso de opciones 
privadas entre la población afrodescendiente 
uruguaya.

16 En Brasil, todas las 10 principales universidades son públicas (Folha de São Paulo, 2013) y en Bolivia, Guatemala y Uruguay, los datos 
disponibles revelan que la prinicpal universidad en cada uno de los respectivos países es pública (QS, 2014).



26 ¿Cómo dividimos la cuenta? Impuestos y gasto público para cerrar brechas étnicas y raciales en América Latina

Figura 12. Progresividad del gasto en educación 
en el ámbito étnico-racial

Figura 12A. Gasto comparado con ingreso 
post-fiscal (Progresividad relativa)

Figura 12B. Gasto comparado con la 
población (Progresividad absoluta)

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins 
y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Uruguay (2009): 
Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Si bien en todos los países analizados los 
gastos en educación primaria y secundaria 
son progresivos en términos étnico-raciales, el 
gasto público en educación terciaria refuerza 
las desigualdades étnico-raciales existentes 
en Bolivia, Guatemala, México y Uruguay. En 
Brasil, sin embargo, surge un patrón interesante: 
aunque los afrobrasileños reciben una proporción 
de beneficios de educación terciaria menor 
a su proporción en la población, el gasto en 
educación terciaria reduce la desigualdad de 
consumo entre los afrobrasileños y los brasileños 
blancos. Los afrobrasileños, quienes representan 
aproximadamente un 50.8 por ciento de la 
población nacional, reciben un 34.3 por ciento del 
ingreso post-fiscal nacional. Pero esta población 
recibe aproximadamente un 37.1 por ciento de 
los beneficios de la educación pública terciaria. 
Aunque apenas levemente progresivas en el 
ámbito étnico-racial, las universidades públicas 
de Brasil son tomadas en cuenta entre la élite de 
la nación y 18 de las 20 principales universidades 

de la nación son instituciones públicas (Folha 
de São Paulo, 2013). Dado que la obtención de 
un título de una de estas universidades confiere 
gran prestigio, de aquí podría derivar en el futuro 
una mejor igualdad étnico-racial. También es 
importante destacar que los resultados aquí 
presentados tienen como base datos de 2009. 
Aunque algunas universidades y gobiernos 
estatales comenzaron a ejecutar antes de esa 
fecha sus propios programas de política de 
acción afirmativa, en 2012, el gobierno de Brasil 
implementó una política de este tipo que reserva 
un 50 por ciento de los cupos en las universidades 
federales para personas que se hayan graduado 
de una institución de educación secundaria 
pública, y cerca de la mitad de éstos cupos están 
reservados para afrobrasileños, de acuerdo a su 
porcentaje en la población local.  

Pese a que el gasto público parece ser progresivo 
en términos étnico-raciales en todos los niveles de 
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educación menos el terciario, es posible que ello 
se deba a que las personas con mayores recursos 
deciden renunciar a las opciones de la educación 
pública en favor de la educación privada. Por lo 
tanto, aun si el gasto gubernamental en educación 
crea o equipara las oportunidades entre los 
grupos étnico-raciales, persisten inquietudes 
acerca de la calidad de los servicios educativos 
prestados. Con base en la diferencia existente 
en las calificaciones de la prueba del Programa 
Internacional para la Evaluación de Estudiantes 
(PISA) entre las escuelas públicas y privadas, 
la calidad de la educación privada parece ser 
superior (Banco Mundial, 2014). Estas brechas en 
la calidad educativa y la menor utilización de la 
educación privada por parte de las poblaciones 
marginadas podrían resultar en un aumento de 
las desigualdades étnico-raciales.

Impactos del gasto en salud pública

La prestación de servicios públicos de atención 
a la salud es particularmente importante 
en la región de América Latina y el Caribe. 
Aunque los indicadores de salud han mejorado 
significativamente, estas mejoras han beneficiado 
en forma desproporcionada a las personas con 
mayores recursos y mejores condiciones de 
salud iniciales. En cuanto a resultados de salud, 
las poblaciones indígenas y afrodescendientes 
continúan relegadas en relación con el resto 
de la población (Casas et al., 2001). El gasto 
gubernamental dedicado a la atención a la salud 
representa entre 25.9 y 44.0 por ciento del gasto 
social en los cinco países aquí analizados. En muchos 
países de América Latina los servicios públicos 

de atención a la salud directos o subsidiados 
están disponibles para toda la población. Pese a 
la universalidad de los programas de salud, con la 
excepción de Guatemala y de México surge una 
tendencia similar a la observada con respecto 
a la educación pública; en muchos casos, a 
medida que aumenta el ingreso de las personas, 
éstas rechazan el uso de servicios públicos de 
atención a la salud prefiriendo las opciones del 
sector privado (véase la figura 13). En Guatemala, 
y en menor medida en México, es evidente una 
tendencia opuesta, donde los beneficios de los 
gastos públicos en salud aumentan con el ingreso. 
Esto quiere decir que, independientemente de la 
repercusión del gasto en salud en Guatemala y 
México en el ámbito étnico-racial, los segmentos 
más acomodados de la sociedad de estos países 
reciben más beneficios que los segmentos más 
pobres. 

El impacto de la monetización de la prestación de 
servicios de atención a la salud es absolutamente 
progresivo en Bolivia, Brasil, México y Uruguay, 
donde el porcentaje de beneficios de servicios 
públicos de salud recibidos por las poblaciones 
indígenas y afrodescendientes equivale a un 
porcentaje superior al porcentaje de éstos 
últimos en la población (véase la figura 14.B). 
Sin embargo, la prestación de servicios públicos 
de salud en Guatemala es altamente regresiva 
en el ámbito étnico-racial. Mientras que las 
poblaciones indígenas en Guatemala representan 
aproximadamente un 40.7 por ciento de la 
población nacional, las mismas reciben solo 
aproximadamente un 27.4 por ciento de beneficios 
de atención a la salud.
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Figure 14. Progresividad del gasto en salud 
pública en el ámbito étnico-racial

Figura 14A. Gasto comparado con ingreso 
post-fiscal (Progresividad relativa) 

Figura 14B. Gasto comparado con 
población (Progresividad absoluta)

Fuente: Los autores, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y Pereira, 2013 CEQ-
BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Figura 13. Distribución del gasto público en salud por decil 

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): Higgins y Pereira, 2013 CEQ-
BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.
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Aun cuando los gastos en salud pública son 
absolutamente progresivos en Bolivia, Brasil, 
México y Uruguay, surgen preocupaciones al 
examinar la equidad horizontal del gasto en 
salud. En todos los cinco países el gasto en salud 
quebranta la equidad horizontal. Sin embargo, 
en vez de que las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes en situación de pobreza reciban 
mayores beneficios que los blancos pobres, 
éstos últimos tienen mayores probabilidades 
de aprovechar los servicios públicos de salud. 
Parte de este fenómeno puede deberse a las 
distintas tasas de urbanización entre hogares 
pobres de distintas etnias, particularmente 
entre pueblos indígenas y poblaciones no 
indígenas. Sin embargo, otros factores también 
pueden explicar una parte de este fenómeno. 
Un estudio reciente demostró conexiones entre 
las percepciones de discriminación por causa 
del estatus socioeconómico y el color de la piel 
(Perreira y Telles, 2014), lo cual puede dar razón 
parcialmente del menor uso de los servicios entre 
las poblaciones indígenas y afrodescendientes en 
pobreza.

Aun así, las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes de clase media y alta 
aprovechan más los beneficios que sus 
contrapartes blancas, lo cual sugiere que el 
fenómeno de rechazo del sector público que 
se observa entre los segmentos más ricos de 
la sociedad en estos tres países es menor entre 
las poblaciones indígenas y afrodescendientes 
adineradas que entre los segmentos blancos de 
clase media y alta de la sociedad. Un estudio 
en México rural demostró que las mujeres 
indígenas, independientemente del nivel de 
ingresos, recibían menos servicios prenatales 
que las mujeres no indígenas, dentro del sistema 
privado de atención a la salud. Dentro del sistema 
público de salud, sin embargo, el número de 
servicios prestados fue mayor, especialmente 
entre mujeres indígenas menos pobres (Barber 
et al., 2007). Si esta tendencia es similar a la 
que enfrentan las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes en otros países, la misma 
puede explicar por qué las poblaciones indígenas 
y afrodescendientes no optan por desechar los 
servicios públicos de la misma forma en que lo 
hace la población en general. En el caso de estar 
bien fundadas las preocupaciones con respecto a 
calidad de los servicios, esto pudiera conducir a 
mayores desigualdades étnico-raciales entre los 
relativamente afluentes.

Conclusiones sobre el gasto en 
educación y salud
En Bolivia, Brasil, Guatemala, México y Uruguay, 
la repercusión de las transferencias e impuestos 
directos del gobierno sobre la desigualdad 
étnico-racial es mínima. Aunque la pobreza (si se 
excluye el impacto de los impuestos indirectos) 
y la desigualdad se reducen en todos los países 
aquí estudiados, la disminución de la pobreza 
y la desigualdad es en gran medida imparcial; 
la desigualdad intra-étnico-racial disminuye 
relativamente en grandes proporciones, pero las 
desigualdades entre distintos grupos étnicos-
raciales persisten.

Las repercusiones del gasto público en educación 
y salud ayudan a reducir algunas de estas 
desigualdades étnico-raciales. En dos de los cinco 
países aquí estudiados, la inclusión de servicios 
monetizados en los ingresos reduce la proporción 
de desigualdad que se puede explicar por raza 
y etnia, mientras que tiene poco impacto sobre 
la desigualdad étnico-racial en Bolivia (véase el 
anexo 2). El gasto público en educación primaria 
y secundaria es progresivo en términos étnico-
raciales en todos los países analizados en este 
informe, y los gastos en salud son absolutamente 
progresivos en el ámbito étnico-racial para tres 
de los cinco países. A pesar de estos avances, 
el gasto en educación terciaria sigue siendo 
regresivo o neutro en materia étnico-racial para 
casi todos los países analizados. A pesar de esta 
tendencia, Brasil parece estar avanzando en la 
promoción de la igualdad étnico-racial en cuanto 
al suministro de educación terciaria. Además de 
haber tenido un gasto relativamente progresivo 
en 2009, el año del estudio, el gobierno brasileño 
aprobó una ley de acción afirmativa para la 
matriculación en las universidades federales de la 
nación, lo cual debería repercutir en un incremento 
en la participación de los afrobrasileños en los 
beneficios recibidos en este campo.

El gasto público en servicios de salud es progresivo 
en términos étnico-raciales en Bolivia, Brasil, 
México y Uruguay, aunque regresivo en Guatemala. 
No obstando el hecho de ser progresivo en materia 
étnico-racial en cuatro de los países analizados, la 
progresividad de estas intervenciones se debe a 
un alto grado de progresividad entre las personas 
de mayores recursos y no entre aquellas en 
situación de pobreza. Las poblaciones indígenas 
y afrodescendientes pobres siguen teniendo 
menos probabilidades de beneficiarse de los 
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servicios públicos de atención a la salud que la 
población pobre blanca o no indígena en estos 
países. Algunas de estas diferencias se pueden 
explicar por la discriminación real o percibida 
dentro de las comunidades pobres de indígenas 
y de afrodescendientes. Esta es un área que 
debe preocupar a los gobiernos ya que reduce 
la eficacia del gasto público para atención a la 
salud. Es necesario explorar programas dirigidos 
a promover prácticas de salud pública más 
equitativas e inclusivas.

Aunque los beneficios de monetizar las 
transferencias en especie parecen reducir las 
desigualdades étnico-raciales, la calidad de los 
servicios públicos sigue siendo preocupante. 
Muchos de los programas que son progresivos 
en el área étnico-racial cumplen con criterios de 
igualdad horizontal, y son progresivos, en parte, 
debido a las altas tasas de sustitución por servicios 
privados entre los segmentos más acomodados 
de la sociedad, que son predominantemente 
blancos o no indígenas. En consecuencia, la 
prestación de estos servicios, al tiempo que 
parece progresiva, puede de hecho reforzar las 
brechas étnico-raciales existentes, especialmente 
en la educación primaria y secundaria, donde 
pese a ser progresivo, el acceso a la educación 
terciaria continúa siendo evasivo para las 
poblaciones indígenas y afrodescendientes en 
muchos países de la región.

Sin embargo, además de cerrar las desigualdades 
actuales, la prestación de estos servicios por los 
gobiernos podría tener como efecto adicional 
la reducción de la desigualdad étnico-racial en 
generaciones futuras, ya que los jóvenes están 
en capacidad de acumular más capital humano 
y cerrar las brechas étnico-raciales históricas. 
Mejorar la calidad de los servicios prestados, así 
como incrementar el acceso a estos servicios, 
sigue siendo un paso importante para reducir la 
desigualdad inter- e intra-racial en Bolivia, Brasil, 
Guatemala, México y Uruguay.
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Casos de

Estudio
Como se mencionó en los capítulos anteriores, 
la política fiscal directa, en la forma de 
transferencias e impuestos directos, tiene poca o 
ninguna repercusión sobre el nivel de desigualdad 
étnico-racial en los países analizados. Si bien 
las transferencias directas son progresivas en 
términos étnico-raciales, esta progresividad se 
debe en gran parte a que los programas están 
dirigidos hacia las personas en situación de 
pobreza. Dadas las grandes diferencias en las 
tasas de pobreza entre los grupos étnico-raciales, 
esto hace que las políticas luzcan progresivas 
para afrodescendientes e indígenas, a pesar del 
aparente enfoque imparcial en la provisión de 
transferencias a las personas de bajos recursos. 
Aunque el suministro público de servicios de 
salud y educación es progresivo en casi todos 
los países analizados, las prestaciones de 
atención a la salud y educación superior siguen 
siendo menos accesibles para las poblaciones 
indígenas y afrodescendientes en muchos países. 
Asimismo, es posible que la progresividad étnico-
racial en estos servicios en especie ofrezca una 

impresión errada de la calidad de los servicios 
públicos suministrados, ya que las personas más 
ricas optan por los servicios privados.

La comprensión de las implicaciones que tienen 
los impuestos, las transferencias y los servicios en 
especie para la desigualdad étnico-racial en los 
países, proporciona conocimientos importantes 
para el diseño de políticas en estos países. Sin 
embargo, los efectos totales de las políticas en 
estos países pueden ocultar la diferenciación 
en las políticas de los programas, en cada 
uno de los países estudiados. Para explorar la 
heterogeneidad de las políticas en cada uno 
de los distintos países, los siguientes capítulos 
profundizan en casos de estudio donde se 
analizan los programas individuales de cada 
uno de los cinco países considerados en este 
informe, al tiempo que se examinan las políticas 
que buscan promover la igualdad y oportunidad 
étnico-racial en cada país.
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Capítulo

05 Bolivia

Bolivia tiene una población altamente 
heterogénea, de la cual aproximadamente un 54.2 
por ciento se identifica como indígena, según 
la Encuesta de Hogares de 2009 (Paz-Arauco 
et al., 2013).17 Esta población está conformada 
por un gran número de pueblos indígenas, 
existiendo 39 diferentes comunidades indígenas 
y afrobolivianas oficialmente reconocidas en 
el censo nacional de 2012. A pesar de esta 
diversidad, los pueblos indígenas en Bolivia se 

encuentran considerablemente marginados y 
tienen ingresos medios más bajos y niveles de 
pobreza significativamente más elevados que 
sus contrapartes no indígenas, además de que 
la población perteneciente a un pueblo indígena 
posee aproximadamente un 43.3 por ciento del 
ingreso de mercado neto y una tasa nacional de 
pobreza extrema 16.8 puntos porcentuales más 
elevada, en términos de su ingreso de mercado 
neto (véase la figura 15).

Figura 15. Repercusión de la política fiscal sobre la pobreza en Bolivia, 2009 

Fuente: Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID.

17 Es importante señalar que la medida del tamaño de la población indígena en Bolivia ha demostrado estar particularmente sujeta a las 
diferencias en la redacción de las preguntas y a la situación política en el país, con la parte de la población que se autoidentifica como 
indígena disminuyendo de 62 por ciento en el Censo de 2001 a 40.3 por ciento en el Censo de 2012 (BID, 2014).
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Figura 16. Repercusión de la política fiscal sobre los 
ingresos medios y la desigualdad en Bolivia, 2009

Fuente: Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID.

Los intentos del gobierno por reducir la 
pobreza a través de la política fiscal han sido 
inefectivos, especialmente en cuanto a eliminar 
las desigualdades en las tasas de pobreza entre 
los grupos étnico-raciales. De hecho, las tasas 
de pobreza moderada tanto para los pueblos 
indígenas como para los no indígenas son más 
altas en términos de ingreso post-fiscal que a 
niveles de ingreso de mercado neto, aumentando 
en 2.3 puntos porcentuales para la población 
indígena y 3.5 puntos porcentuales para la 
población no indígena (véase la figura 15). Si bien 
esta diferencia no representa una convergencia 
en las tasas de pobreza experimentadas por los 
pueblos indígenas y la población no indígena, 
el incremento en la tasa de pobreza entre el 
ingreso de mercado neto y el ingreso post-
fiscal representa un problema que enfrentan las 
personas pobres en los grupos étnico-raciales.

Una situación análoga surge cuando se examinan 
los impactos de la política fiscal sobre los 
ingresos medios de los bolivianos entre grupos 
étnico-raciales y sobre la desigualdad general en 
el país (véase la figura 16). Los incrementos en 
los ingresos medios debido a las transferencias 
gubernamentales se desvanecen tanto para los 
pueblos indígenas como para la población no 
indígena, con ingresos medios para el ingreso 
de mercado neto, más altos que aquellos para 
el ingreso post-fiscal, entre ambas poblaciones. 
Aunque la monetización de los servicios públicos 
reduce en gran medida la desigualdad general en 
Bolivia, con el índice de Gini pasando de 0.503 a 
0.446 entre el ingreso post-fiscal y el ingreso final, 
el impacto sobre la brecha en niveles de ingreso 
medio de pueblos indígenas y no indígenas es 
mínimo. Si bien la razón entre niveles de ingreso 
disminuye, el incremento real en ingresos medios 
resultante de este proceso es mayor para los 
habitantes no indígenas de la nación.
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Las repercusiones mínimas de la política fiscal en 
Bolivia resultan aún más evidentes al examinar 
la parte del ingreso nacional en manos de los 
pueblos indígenas, en los distintos conceptos de 
ingreso (véase la figura 17). Pese a representar a 
la mayoría de la población nacional, los pueblos 
indígenas poseen un 43.3 por ciento del ingreso 
de mercado neto. Sin bien los impactos de las 
transferencias directas aumentan la proporción de 
ingresos que se tienen, el cambio es mínimo, con 
un incremento menor a medio punto porcentual 

en la proporción del ingreso nacional disponible 
correspondiente a las poblaciones indígenas 
de Bolivia. El impacto de las transferencias e 
impuestos directos es insignificante, e incluir 
los servicios públicos de salud y educación 
monetizados no cambia significativamente la 
proporción de ingreso nacional en manos de 
los indígenas, por lo que el total del impacto de 
la política fiscal en general apenas iguala en 1.5 
puntos porcentuales la distribución de ingreso 
entre grupos étnico-raciales.

Figura 17. Repercusión de la política fiscal sobre los 
porcentajes de ingreso étnico-racial en Bolivia, 2009

Fuente: Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID.

A pesar de los escasos avances de la política 
fiscal de Bolivia en la igualación del ingreso y las 
tasas de pobreza entre grupos étnico-raciales, 
varias de las intervenciones fiscales bolivianas 
son absolutamente progresivas en estos 
términos (véase la figura 18). Los dos programas 
de transferencias condicionadas de dinero en 
efectivo, el Bono Juancito Pinto y el Bono Juana 
Azurduy, son absolutamente progresivos en esos 
términos, recibiendo los pueblos indígenas un 
60.2 y un 74.6 por ciento de los beneficios totales 
de cada uno de los programas, respectivamente. 
Sin embargo, ambos programas son relativamente 
modestos y representan apenas en total un 
14.9 por ciento del gasto nacional efectuado 

en transferencias directas (que por sí mismo 
representa tan solo un 14.7 por ciento del gasto 
social), o aproximadamente un 0.3 por ciento 
del PIB de Bolivia. Sin embargo, la progresividad 
étnico-racial de los programas específicamente 
dirigidos a las personas en situación de pobreza 
no debería sorprender, en vista de que las tasas 
de pobreza son significativamente más elevadas 
entre las poblaciones indígenas de Bolivia. El 
programa nacional de desayuno en la escuela, 
el Desayuno Escolar, también es absolutamente 
progresivo en el ámbito étnico-racial, recibiendo 
los indígenas un 59.2 por ciento de los gastos 
totales. Aun así, igual que sucede con el Bono 
Juancito Pinto y el Bono Juana Azurduy, el 
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Figura 18. Progresividad del gasto fiscal y la tributación en Bolivia, 2009

Fuente: Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID.

presupuesto para este programa es relativamente 
pequeño.

El gasto boliviano en diferentes programas de 
pensiones presenta una situación menos clara 
en términos étnico-raciales. El programa Renta 
Dignidad, dirigido a todos los bolivianos de más de 
60 años, es absolutamente progresivo, recibiendo 
las poblaciones indígenas aproximadamente 
un 61.1 por ciento del total de los beneficios, 
lo cual reviste una importancia especial dado 
que la Renta Dignidad representa la parte más 
grande del gasto de Bolivia en programas de 
transferencia directa (68.1 por ciento). Si bien esto 
desempeña un papel importante en la reducción 
de la desigualdad étnico-racial en Bolivia, hay 
que acotar que el diseño universal de estos 
programas pone de relieve las diferencias en 
estructuras de edad entre grupos étnico-raciales 
y no un esfuerzo directo de parte del gobierno 
por reducir las desigualdades que afectan a esos 
grupos. 

La Renta Benemérito, destinada a veteranos 
y viudas de la Guerra del Chaco de 1930, es 
esencialmente neutra en términos étnico-raciales 
y solo un 44.8 por ciento de los beneficios van 

a las poblaciones indígenas, en comparación con 
el 43.3 por ciento de ingreso de mercado neto 
que tiene esta población. Aunque el presupuesto 
para la Renta Benemérito es mucho menor que 
el de la Renta Dignidad, el tamaño promedio del 
beneficio que reciben los destinatarios de la Renta 
Benemérito supera en más de seis y media veces 
el de la Renta Dignidad, lo cual a su vez reduce 
la progresividad étnico-racial de los programas 
de pensiones entre los bolivianos de mayor edad. 
Más aún, el programa subsidiado de pensiones 
contributivas en el país es regresivo en términos 
étnico-raciales, recibiendo las poblaciones 
indígenas tan solo un 35.6 por ciento de los 
beneficios. Un posible motor de la regresividad 
del sistema contributivo de pensiones boliviano 
puede radicar en las diferencias en los niveles de 
formalidad entre los bolivianos indígenas y no 
indígenas. Los habitantes indígenas presentan 
una menor tendencia a estar empleados en la 
economía formal, por lo que son menores sus 
probabilidades de recibir los beneficios de una 
pensión del gobierno. Ello plantea un problema 
para las poblaciones indígenas ya que requieren 
que sus familias busquen medios alternativos 
para mantener a las personas de mayor edad en 
vez de contar con el apoyo del estado.
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Un 85.3 por ciento del gasto social total en 
Bolivia consiste en gasto público en servicios de 
salud y educación, los cuales conllevan la vasta 
mayoría de las redistribuciones del ingreso entre 
grupos étnico-raciales. El gasto en educación, 
que representa más de la mitad del gasto social 
de Bolivia, es relativamente progresivo, ya que un 
52.1 por ciento de los beneficios educativos son 
recibidos por poblaciones indígenas (véase la 
figura 18). La educación pública, tanto preescolar, 
primaria como secundaria, es absolutamente 
progresiva y en conjunto representa un 53.7 
por ciento del gasto educacional boliviano. La 
progresividad étnico-racial en el gasto educacional 
en Bolivia cuenta con el soporte adicional del 
programa de la nación para el cuidado infantil, 
el Programa Nacional de Atención a Niñas y 
Niños Menores de Seis Años (PAN). La población 
indígena de la nación recibe un 60.5 por ciento 
de los beneficios de este programa; sin embargo, 
como se observó en el capítulo 4, la progresividad 
étnico-racial del gasto en educación pública 
de primaria y secundaria se apoya en parte en 
que una proporción importante de la población 
no indígena tiende a rechazar los servicios de 
la educación pública, prefiriendo a las opciones 
privadas. De este modo, aunque el gasto en 
educación sea progresivo en términos étnico-
raciales, quedan dudas respecto de la calidad de 
la educación pública, siendo que las familias no 
indígenas de mejor situación económica están 
optando por matricular a sus estudiantes en 
instituciones privadas.

Por otra parte, a pesar de la progresividad étnico-
racial de los programas de educación primaria, 
secundaria y preescolar, el gasto de Bolivia en 
educación superior es regresivo en términos 
étnico-raciales, ya que tan solo 40.1 por ciento de 
sus beneficios van a las poblaciones indígenas. 
Este hecho es particularmente preocupante en 
vista de que 44.2 por ciento del gasto total de 
Bolivia en educación se destina a la educación 
terciaria. Lo que preocupa no es solo que se 
exacerbe la actual desigualdad de consumo 
étnico-racial, sino que los bajos niveles de 
matriculación en educación terciaria entre las 
poblaciones indígenas, en comparación con 
la población no indígena, pueden llevar a un 
incremento en la desigualdad de ingresos entre 
futuras generaciones. 

La distribución de los beneficios derivados del 
gasto público en salud refleja estrechamente 
la distribución de la población entre los grupos 
étnico-raciales, recibiendo los pueblos indígenas 

un 55.2 por ciento del gasto total en salud. 
Aunque la progresividad absoluta étnico-racial 
del gasto total en salud implica que el acceso a 
los servicios de salud pública es similar en todos 
los grupos étnicos, aún existen interrogantes en 
cuanto a la calidad de los servicios de salud y a 
la diferenciación en el acceso a servicios médicos 
de calidad. Dado que las poblaciones indígenas 
de Bolivia presentan una mayor tendencia a 
residir en áreas rurales, la calidad y los tipos de 
servicios prestados a las poblaciones indígenas 
pueden ser diferentes a los disponibles para los 
no indígenas y para los residentes urbanos.

Si bien muchas de las políticas fiscales de 
Bolivia son progresivas en términos étnico-
raciales, el efecto sobre las grandes brechas 
entre las poblaciones indígenas y no indígenas 
del país es prácticamente nulo. Ello se debe 
en gran parte a la inefectividad general que 
tiene la política fiscal de Bolivia para reducir la 
pobreza y redistribuir los ingresos. La escala de 
muchas de las intervenciones fiscales bolivianas 
es mínima, tanto en cuanto a la magnitud de 
las transferencias como a la participación en el 
gasto total del gobierno. Pese a que existe una 
modesta redistribución de ingresos entre los 
grupos étnico-raciales, y a que la proporción 
entre pobres indígenas y no indígenas disminuye, 
estos avances resultan mínimos. Además, aunque 
la proporción de personas en pobreza que se 
identifican a sí mismas como indígenas disminuye 
como resultado de la política fiscal boliviana, 
la tasa de pobreza, tanto para la población 
indígena como para la que no lo es, en efecto 
aumenta. Si el gobierno boliviano desea mejorar 
la igualdad étnico-racial en el país e igualmente 
reducir la pobreza y desigualdad en general, es 
de suma importancia que incremente la cuantía 
de las transferencias, así como la cantidad 
del gasto dedicada a esa reducción. Otras 
modificaciones para tomar en cuenta incluirían 
proporcionar programas de pensiones dirigidos 
más específicamente a las personas mayores 
en situación de pobreza y a quienes trabajaron 
fuera del mercado laborar formal. Finalmente, 
suministrar acceso y asistencia adicionales, de 
manera que la juventud indígena pueda seguir 
estudios de educación superior, ayudaría a 
incrementar la progresividad étnico-racial del 
gasto educativo, pudiendo conducir a mejoras en 
la futura distribución del ingreso en los grupos 
étnico-raciales.
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Capítulo

06 Brasil

Brasil es uno de los países de mayor diversidad 
étnica en América Latina, con una gran población 
afrodescendiente, una importante población 
indígena y descendientes de muchos lugares de 
Europa y el Medio y Lejano Oriente. Con un 50.7 
por ciento de población nacional que en el censo 
nacional de 2010 (IBGE, 2010) se identifica como 
afrobrasileña,18 Brasil alberga a la vasta mayoría 
de la población afrodescendiente de América 
Latina (PERLA, 2013). Aunque en el último 
censo la población indígena representó apenas 
un 0.4 por ciento de la población nacional, 
en términos absolutos esta cifra superaba los 
700,000 individuos autoidentificados como 
indígenas residentes en el país, siendo éste un 
número elevado y significativo (IBGE, 2010). 
Sin embargo, las poblaciones afrobrasileñas y 
pueblos indígenas siguen formando parte de 
los segmentos más marginados de la sociedad 
del Brasil. Estas poblaciones enfrentan peores 
resultados en el mercado laboral, menores niveles 
de acumulación de capital humano y tasas de 
pobreza más elevadas.

En los últimos años, el gobierno brasileño ha 
introducido varios programas destinados a 
promover la igualdad étnico-racial en el país. 
Uno de los ejemplos más destacados en este 
sentido fue la introducción en 2012 de políticas 
de acción afirmativa que buscan incrementar 
el número de afrobrasileños aceptados en las 
universidades federales élite de Brasil. Para 

ofrecer aún más oportunidades para el programa 
de afrodescendientes de la nación, el gobierno 
promulgó la Lei No 12.990 con el objetivo de 
aumentar la representación afrobrasileña en la 
administración pública del país. Estos y otros 
programas han proporcionado oportunidades, 
pero aún queda mucho por hacer en la promoción 
de la igualdad étnico-racial en Brasil.

Además de los programas de acción afirmativa 
puestos en práctica, el gobierno brasileño ha 
ejecutado varios programas fiscales que buscan 
reducir la pobreza y aumentar las oportunidades 
en el país. El gobierno de Brasil ha sido elogiado 
por la aplicación de sus programas innovadores 
de CCT y por la acelerada reducción de la 
pobreza en el país desde el comienzo del milenio 
(Economist, 2015). Sin embargo, los impactos 
de la política fiscal brasileña sobre la reducción 
de las desigualdades étnico-raciales han sido 
modestos y enfrentan varios contratiempos 
debido a la regresividad étnico-racial de algunas 
intervenciones fiscales.

Aunque los programas de transferencias directas 
de Brasil reducen la pobreza y las brechas étnico-
raciales en las tasas de pobreza, estos avances se 
ven anulados en gran parte por los altos niveles 
de impuestos indirectos, especialmente cuando 
se observa el impacto sobre la pobreza moderada 
en el país. Los niveles de pobreza extrema entre 

18 Siguiendo las definiciones utilizadas por el gobierno brasileño, la definición de afrobrasileños aquí abarca a todas las personas que se 
identifican a sí mismas como Pardo (Moreno) or Preto (Negro) en el censo nacional.
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Figura 19. Repercusión de la política fiscal sobre la pobreza en Brasil, 2009

Fuente: Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID.

las poblaciones indígenas y afrodescendientes 
de Brasil son similares a las tasas de pobreza 
moderada que experimenta la población blanca 
de la nación, mientras que las tasas de pobreza 
moderada de los afrobrasileños e indígenas son 
casi el doble de las de la población blanca (véase 
la figura 19). Estos hechos resaltan las grandes 
desigualdades étnico-raciales evidentes en el 
mercado laboral brasileño. Por otro lado, aunque 
la disminución absoluta en puntos porcentuales 
en las tasas de pobreza de afrobrasileños y 
pueblos indígenas es mayor que la de las personas 
blancas, el impacto total de los programas de 
transferencias directas del gobierno brasileño 
amplía la brecha étnico-racial al aumentar la 
proporción de afrobrasileños que viven en la 
pobreza, en comparación con sus contrapartes 
blancas. En efecto, la pobreza moderada entre 
la población blanca se reduce en un 14.2 por 
ciento, en comparación con un 12.3 y un 13.7 
por ciento entre la población afrobrasileña y los 
pueblos indígenas, respectivamente. Si tomamos 

en cuenta las repercusiones de los impuestos 
indirectos, surge un panorama más inquietante. 
A pesar de que al observar la diferencia entre el 
ingreso de mercado y el post-fiscal el impacto 
total de las intervenciones fiscales se reduce, el 
impacto es mayor entre la población blanca, con 
una reducción de 4.4 por ciento en comparación 
con 1.1 y 2.4 por ciento entre los afrobrasileños 
y personas indígenas, respectivamente. Sin 
embargo, las tasas de pobreza moderada en 
todos los grupos étnico-raciales son mayores en 
términos de ingreso post-fiscal que en términos 
de ingreso de mercado. Aunque las tasas de 
pobreza aumentan en todos los grupos étnico-
raciales, la tasa es mucho más alta para los 
pueblos indígenas que para los demás grupos, 
con la pobreza presentando un incremento de 
30.4 por ciento entre el ingreso de mercado y 
el post-fiscal, en comparación con el 16.3 y 22.6 
por ciento entre los afrobrasileños y la población 
blanca, respectivamente.
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Figura 20. Repercusión de la política fiscal sobre los 
ingresos medios y la desigualdad en Brasil, 2009

Fuente: Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID.

Aunque los impuestos indirectos aumentan los 
niveles de pobreza en todos los grupos étnico- 
raciales, su impacto no eclipsa las reducciones 
de desigualdad en el país (véase la figura 20). 
La desigualdad en Brasil se reduce a través de 
la aplicación de la totalidad de los programas 
tributarios y de transferencias, con una caída 
en el índice de Gini desde 0.579 a ingreso de 
mercado hasta 0.546 a ingreso post-fiscal. Las 
desigualdades étnico-raciales también declinan 
gracias a estas políticas, con el ingreso medio 
de los afrobrasileños pasando de un 48.8 por 
ciento del observado entre la población blanca 
a ingreso de mercado, a un 51.2 por ciento a 
ingreso post-fiscal. Si bien los ingresos medios de 
la población indígena se mantienen más o menos 
equivalentes con respecto a la población blanca 

entre ingreso de mercado e ingreso post-fiscal, 
la igualación de los ingresos de afrobrasileños y 
blancos marca una importante reducción en las 
desigualdades étnico-raciales. La monetización 
de los servicios de salud y educación públicas 
mejora aún más la igualdad en Brasil, con el 
índice de Gini decreciendo a 0.439. Asimismo, los 
ingresos medios de las poblaciones afrobrasileñas 
y pueblos indígenas aumentan con respecto a 
los de la población blanca, con ingresos medios 
equivalentes a 59.1 y 62.7 por ciento de los 
de la población blanca, respectivamente, en 
términos de ingreso final. Aunque todavía existen 
grandes desigualdades en materia de ingresos, la 
repercusión de la política fiscal sobre los ingresos 
medios en los grupos étnico-raciales en Brasil es 
importante.
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Figura 21. Repercusión de la política fiscal sobre las 
proporciones de ingresos étnico-raciales en Brasil, 2009

Figura 21A. Población afrobrasileña 
y porcentajes de ingresos

Figura 21B. Población indígena 
y porcentajes de ingresos

Fuente: Higgins y Pereira. 2013 CEQ-BID.

La reducción de la desigualdad también se 
refleja en la igualación de las participaciones 
en el ingreso correspondientes a los grupos 
étnico-raciales (véase las figuras 20 y 21). La 
proporción de ingreso nacional correspondiente 
a los afrobrasileños aumenta mediante el uso de 
cada tipo de intervención fiscal, con la salvedad 
de los impuestos indirectos que poco hacen 
por modificar la distribución del ingreso para 
los afrobrasileños (véase la figura 21A). Pero la 
proporción del ingreso nacional correspondiente 
a las poblaciones indígenas en Brasil disminuye 
(véase la figura 21B).  Pese a esta disminución, 
la monetización de los servicios públicos lleva a 
aumentar la proporción de ingreso nacional en 
manos de los pueblos indígenas.

Una mirada a la progresividad étnico-racial de cada 
programa individual de Brasil ayuda a entender 
por qué la política fiscal lleva a una distribución 

más equitativa del ingreso para los afrobrasileños, 
pero también, si excluimos la monetización de 
los servicios públicos, a una participación más 
baja de la población indígena de la nación en el 
ingreso nacional. De las diecisiete intervenciones 
fiscales analizadas en este informe, siete son 
regresivas para los indígenas (véase la figura 
22A). Aunque hay tres intervenciones fiscales que 
son regresivas en términos étnico-raciales con 
respecto a los afrobrasileños, éstas son regresivas 
a un nivel significativamente menor al que lo son 
con respecto a la población indígena, y en el 
caso de las pensiones contributivas, ese nivel es 
regresivo, pero negligible. De igual modo, aunque 
nueve de los programas fueron absolutamente 
progresivos para los afrobrasileños, solo cinco 
programas son absolutamente progresivos para 
la población indígena del país (véase la figura 
22B).
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Figura 22. Progresividad del gasto fiscal y la 
tributación en Brasil, 2009

Figura 22A. Gasto vs. ingreso de mercado
(Progresividad relativa)

Figura 22B. Gasto vs. población 
(Progresividad absoluta)

Fuente: Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID.

Incluso las transferencias directas de Brasil 
incrementan la desigualdad para los pueblos 
indígenas. Dos de las cuatro transferencias 
directas no destinadas a pensiones, becas y 
prestaciones por desempleo, son regresivas en 
materia étnico-racial para esta población (véase 
la figura 22A). De hecho, el único programa de 
transferencias directas absolutamente progresivo 
en términos étnico-raciales, tanto para pueblos 
indígenas como para los afrobrasileños, es el 
programa Bolsa Familia (véase la Figura 22B). 
Un elemento preocupante en este sentido surge 
del hecho de que Bolsa Familia es el único de 
estos programas específicamente dirigido a los 
pobres, lo cual sugiere que aunque el programa 
emblemático de CCT de la nación empareja las 
desigualdades étnico-raciales, es probable que 
ello sea debido a las grandes brechas en las tasas 

de pobreza experimentadas por las poblaciones 
indígenas y afrobrasileñas en comparación con 
la población blanca de la nación, más que a una 
política intencional centrada en promover la 
igualdad étnico-racial en el país.

Otro elemento que explica un componente 
importante de la política fiscal de Brasil es el 
papel de la formalidad en el mercado laboral y su 
impacto sobre las redes específicas de seguridad 
social en el país. La formalidad laboral tiene un 
rol importante en la política fiscal de Brasil, ya 
que afecta directamente a las pensiones, tanto 
especiales como contributivas, así como a los 
subsidios de desempleo. Estas tres intervenciones 
fiscales son regresivas en términos étnico-
raciales para los pueblos indígenas de Brasil, al 
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tiempo que solo los subsidios por desempleo 
son relativamente progresivos para los 
afrobrasileños.19 Es importante señalar que estas 
tres intervenciones fiscales proveen transferencias 
relativamente grandes en comparación con las 
recibidas por los beneficiarios del programa Bolsa 
Familia y, al no ser progresivas en materia étnico-
racial, debilitan los impactos igualadores de 
todas las transferencias directas. Buscar políticas 
cuya provisión abarque a todas las personas de 
edad y no solamente a aquellos que trabajaron 
previamente en el mercado laboral formal puede 
hacer mucho por mejorar la igualdad étnico-
racial en Brasil. Adicionalmente, la creación de 
mecanismos para garantizar que los brasileños 
empleados en la economía informal tengan 
acceso a las redes de seguridad social, tales 
como subsidios de desempleo, pudiera llevar a 
reducir en parte las desigualdades étnico-raciales 
asociadas con la informalidad.

El impacto de monetizar los servicios públicos, 
tanto para el gasto en educación como en salud, 
es absolutamente progresivo en términos étnico-
raciales en Brasil. Todo el gasto en educación, 
distinta a la superior, y en salud pública en Brasil 
es absolutamente progresivo en materia étnico-
racial, tanto para afrobrasileños como para 
pueblos indígenas (véase la figura 22B). Aunque 
la educación primaria es solo relativamente 
progresiva en términos étnico-raciales para la 
población indígena de Brasil, todos los demás 
niveles de educación distintos al terciario son 
absolutamente progresivos para los pueblos 
indígenas y para los afrobrasileños. Sin embargo, 
como se mencionó en el capítulo 4, si bien los 
gastos en educación y salud son progresivos, 
aún persisten interrogantes acerca de la calidad 
de estos servicios, especialmente cuando uno de 
los impulsores de la progresividad en el gasto 
de educación y salud es la decisión, entre los 
brasileños blancos, de preferir a los servicios 
privados.

El caso es un poco diferente cuando se trata de 
la educación terciaria, la cual es regresiva para 
los pueblos indígenas y solamente relativamente 
progresiva en materia étnico-racial para los 
afrobrasileños. No obstante, es probable que 
la promulgación en 2012 de políticas de acción 
afirmativa—no recogidas en este análisis—para 

que los estudiantes ingresen a las universidades 
federales de Brasil aumente la progresividad 
étnico-racial del gasto en educación terciaria y 
conduzca a mejores niveles de empleo formal 
para los pueblos indígenas y los afrobrasileños. El 
diseño de la política de acción afirmativa de Brasil 
para las universidades federales está concebido 
para dirigirse a estudiantes que provienen de 
las escuelas públicas (es decir, individuos de 
bajos ingresos) y viene acompañado de cupos 
especiales para afrobrasileños y personas 
indígenas. Esto posiblemente aumente la 
progresividad general del gasto de educación 
terciaria, ya que tanto las personas situadas en 
un nivel más bajo en cuanto a la distribución de 
ingresos, como los afrobrasileños y los pueblos 
indígenas tendrían probabilidades de obtener 
mayores beneficios del gasto gubernamental.

Aunque la política fiscal de Brasil ayuda poco 
a reducir las diferencias en pobreza entre 
los grupos étnico-raciales, y en gran parte la 
reducción en desigualdad solo se explica por la 
monetización de los servicios públicos, muchas 
de las intervenciones fiscales de Brasil promueven 
la igualdad étnico-racial. A través de una mejora 
en el acceso a los distintos sistemas de pensiones 
para los afrobrasileños y pueblos indígenas, bien 
sea incrementando la formalidad laboral dentro 
del mercado de trabajo o creando oportunidades 
para aquellos que trabajan en la economía 
informal, el gobierno podría mejorar los medios 
de vida de estas poblaciones marginadas. Esas 
políticas podrían incluir pensiones dirigidas a 
aquellas personas que no formen parte de otros 
programas para la tercera edad, un mayor acceso 
a pensiones, así como programas de seguro de 
desempleo y expansión de las redes de seguridad 
actuales. Por otra parte, la reciente aplicación 
de las medidas de acción afirmativa tiende a 
llevar a un aumento en las oportunidades para 
las poblaciones de afrobrasileños y pueblos 
indígenas en el país.

19 A pesar de que los afrobrasileños reciben una proporción mayor de los beneficios de pensiones especiales que su proporción del 
ingreso de mercado, la diferencia es mínima, lo que hace a dichos programas más neutrales que progresivos en términos étnico-raciales.
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Capítulo

07 Guatemala

A pesar de su tamaño relativamente pequeño, 
Guatemala, con un 41 por ciento de la población 
que se identifica a sí misma como indígena, 
representa aproximadamente un 9.2 por ciento 
de la población indígena de América Latina 
(BID, 2015). Aunque los pueblos indígenas de 
Guatemala constituyen una gran parte de la 
población nacional, los mismos permanecen 

marginados económicamente dentro de la 
sociedad. Cuatro de cada cinco individuos que 
se autoidentifican como indígenas viven por 
debajo de la línea de pobreza moderada nacional 
(Cabrera y Morán, 2013) y las personas indígenas 
tienen tres veces menos probabilidades que sus 
compatriotas no indígenas de obtener educación 
secundaria o superior (Banco Mundial, 2016a).

Figura 23. Repercusión de la política fiscal sobre 
la pobreza en Guatemala, 2010/2011

Fuente: Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID.
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Aunque las brechas étnico-raciales en tasas de 
pobreza que experimentan los pueblos indígenas 
y la población no indígena son grandes, las 
políticas fiscales de Guatemala hacen poco para 
reducirlas (véase la figura 23). A nivel nacional, 
las intervenciones fiscales existentes exacerban 
tanto la pobreza extrema como la moderada, con 
la pobreza moderada presentando un aumento 
de un 59.3 a 60.6 por ciento entre ingreso de 
mercado e ingreso post-fiscal y la pobreza 
extrema incrementándose de 31.2 a 31.3 por 
ciento. Si bien estas elevadas tasas de pobreza a 
nivel nacional son preocupantes, especialmente 
dado el incremento en las tasas de pobreza como 
resultado de la política fiscal, las tasas de pobreza 
que enfrentan las poblaciones indígenas son aún 
más impresionantes. A ingreso de mercado, los 

pueblos indígenas están expuestos a una tasa de 
pobreza extrema de 46.6 por ciento, 2.26 veces 
más alta que la de la población no indígena, y a una 
tasa de pobreza moderada de 79.3 por ciento, 1.75 
veces más alta que la de la población no indígena. 
Aunque los programas de transferencias directas 
pueden reducir la pobreza en Guatemala, la 
cantidad es mínima y se desvanece por completo 
ante la carga impositiva en el país. Aun cuando 
existe un grado mínimo de convergencia de 
pobreza étnico-racial en Guatemala, donde la 
relación de las tasas de pobreza extrema entre 
pueblos indígenas y no indígenas se reduce de 
2.26 a 2.16 y para la pobreza moderada de 1.75 a 
1.68, la magnitud de esta diferencia sigue siendo 
increíblemente grande y no se puede apreciar el 
impacto fiscal sobre las tasas de pobreza.

Figura 24. Repercusión de la política fiscal sobre los 
ingresos medios y la desigualdad en Guatemala,  2010/2011

Fuente: Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID.

Igualmente, el impacto de la política fiscal 
sobre los ingresos medios tanto de pueblos 
indígenas como de población no indígena es 
negativo, aunque tiene un efecto de igualación 
muy modesto entre los grupos étnico-raciales 
(véase la figura 24). Entre ingreso de mercado y 

post-fiscal los ingresos medios para los pueblos 
indígenas disminuyen en aproximadamente un 3.1 
por ciento en comparación con una reducción de 
casi 5 por ciento para la población no indígena. 
Si bien esto marca una leve convergencia en 
los ingresos medios que experimentan ambas 
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Figura 25. Repercusión de la política fiscal sobre las participaciones 
étnico-raciales en el ingreso en Guatemala, 2010/2011

Fuente: Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID.

poblaciones, la diferencia sigue siendo grande, 
con ingresos medios para la población no 
indígena todavía equivalentes a más del doble 
de los de los pueblos indígenas en términos de 
ingreso post-fiscal. Del mismo modo, el índice de 
Gini presenta muy poco cambio entre el ingreso 
de mercado y el ingreso post-fiscal, con una caída 
de tan solo 0.00005. Por otra parte, aunque 
la monetización de los servicios públicos baja 
mucho más el índice de Gini, con un descenso de 
0.0239 entre el ingreso post-fiscal y el final, tiene 
poco efecto para igualar los ingresos entre los 
grupos indígenas y no indígenas. 

También podemos ver esta tendencia cuando se 
examina la participación correspondiente a las 
poblaciones indígenas en el ingreso nacional. Pese 

a representar un 40.7 por ciento de la población 
nacional según la Encuesta Nacional de Ingresos 
y Gastos Familiares de 2010/2011, los pueblos 
indígenas controlan únicamente alrededor de un 
24.4 por ciento del ingreso de mercado nacional. 
Si bien la aplicación de impuestos directos, 
transferencias directas, impuestos y subsidios 
indirectos y monetización de servicios públicos 
incrementan la participación en el ingreso nacional 
correspondiente a las poblaciones indígenas de 
Guatemala, este cambio es pequeño, menos de 
un punto porcentual de cambio en la distribución 
del ingreso a través de todas las políticas fiscales 
(véase la figura 25). Aunque es importante señalar 
que la suma de todas las intervenciones puso a la 
política en la dirección correcta, el impacto total 
sobre la desigualdad étnico-racial fue mínimo.

El impacto igualador de la política fiscal se destaca 
por el hecho de que casi todas las intervenciones 
fiscales en Guatemala son progresivas en materia 
étnico-racial (véase la figura 26). Mientras 
que la intervención fiscal más progresiva en 
términos étnico-raciales la constituyó con creces 
el programa emblemático de CCT, Mi Familia 
Progresa, la educación primaria y el impacto total 
de la educación distinta a la superior también son 

absolutamente progresivos en esos términos. 
Asimismo, los impactos de las pensiones no 
contributivas son altamente progresivos, aunque 
solo relativamente, en el ámbito étnico-racial. Pero 
a pesar de su progresividad, las transferencias 
directas representan una pequeña parte del 
presupuesto de Guatemala: un 8.3 por ciento del 
gasto social total.
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Si bien la monetización de los servicios públicos 
y los programas de transferencia directa son 
altamente progresivos en términos étnico-raciales, 
los impactos de las pensiones contributivas 
y los distintos subsidios federales son mucho 
menos progresivos. El sistema de pensiones 
contributivas de la nación es considerablemente 
regresivo. Esto probablemente se deba a los 
niveles de formalidad laboral en los grupos 
étnico-raciales, lo que es bastante problemático 
en vista de los bajos niveles de formalidad 
laboral entre los pueblos indígenas y el elevado 

porcentaje de esta población que reside en zonas 
rurales. Estos factores también ayudan a explicar 
la regresividad étnico-racial de los subsidios de 
transporte de Guatemala, los cuales benefician 
de manera desproporcionada a la población 
indígena más urbana. De igual modo, aunque 
los subsidios de electricidad y las exoneraciones 
de impuesto son relativamente progresivos, hay 
menos probabilidades de que los beneficiarios 
primarios residan en zonas rurales con mayor 
concentración de pueblos indígenas.

Figura 26. Progresividad del gasto fiscal 
y la tributación en Guatemala, 2010/2011 

Fuente: Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID.

Aunque muchas de las intervenciones fiscales de 
Guatemala son progresivas en términos étnico-
raciales, su repercusión sobre la reducción de las 
brechas en los grupos étnico-raciales es mínima. 
Esto no debe sorprender, considerando los altos 
niveles de pobreza que experimenta el país y las 
grandes desigualdades étnico-raciales que son 

evidentes. Además del gran tamaño de la tarea 
que enfrenta el gobierno guatemalteco para 
promover la igualdad étnico-racial en el país, está 
el problema de que se cuenta con un presupuesto 
mucho menor al de los otros países considerados 
en este análisis. Si bien el gobierno de Guatemala 
le dedica al gasto social una proporción de su 
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presupuesto mayor a la que emplean tanto Brasil 
como Uruguay, el tamaño de los presupuestos de 
estos otros países, y el hecho de que las tasas 
de pobreza iniciales sean sustancialmente más 
bajas en estos países, les permite a los gobiernos 
de Brasil y de Uruguay ejercer un impacto 
mayor que el de Guatemala. Ello plantea un reto 
particularmente difícil para Guatemala, ya que 
el gobierno recibe en impuestos un porcentaje 
sustancialmente menor del PIB del que reciben 
otros países de América Latina, gran parte del cual 
proviene de tributación indirecta (Banco Mundial, 
2014). Tratar de incrementar la formalidad en el 
mercado laboral y la proporción de impuestos 
recaudados a través de la tributación directa 
puede permitirle al gobierno guatemalteco 
incrementar el presupuesto que puede utilizar 
en programas gubernamentales para reducir 
la pobreza y la desigualdad. Si el gobierno de 
Guatemala debe valerse de la progresividad de 
su sistema fiscal para reducir las desigualdades 
étnico-raciales, es de suma importancia que 
incremente el gasto destinado a programas 
efectivos y corrija la dirección de los gastos que 
benefician desproporcionadamente a los centros 
urbanos.
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Capítulo

08 México

México es el segundo país más poblado en 
América Latina, y con una gran parte de su 
población que se autoidentifica como indígena, 
representa aproximadamente la mitad del total 
de la población indígena de la región (BID, 2015). 
Asimismo, México ha jugado un papel importante 
en el desarrollo de la política fiscal en la región, 
ya que fue el primer país en diseñar y aplicar 

programas de transferencias condicionadas de 
efectivo. En 1997, México puso en práctica el 
programa Progresa, el cual fue rebautizado como 
Oportunidades y posteriormente, como Prospera. 
Este programa está dirigido a los pobres y se le 
ha acreditado un impacto en la reducción en 
la pobreza, pero cabe preguntar: ¿reduce las 
desigualdades étnico-raciales en el país?

Figura 27. Desglose de la población mexicana 
por etnia, 2012

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.
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Aunque la mayoría de los países en la región, y 
este estudio, utilizan la autoidentificación como 
método primario para determinar si una persona 
es indígena, el gobierno de México por lo general 
utiliza como su forma principal de identificación 
étnico-racial preguntas sobre si la persona habla 
una lengua indígena. Mientras que un 26.3 por 
ciento de la población se autoidentifica como 
indígena, solamente un 6.9 por ciento de ella habla 
una lengua indígena (véase la figura 27).20 Debido 
a que el gobierno mexicano frecuentemente 
utiliza el idioma como medio para identificar a las 
personas indígenas para los fines de las políticas 
públicas, es importante analizar si los indígenas 
que hablan las lenguas nativas enfrentan doble 
desventaja y determinar si las políticas fiscales 
en México benefician de manera distinta a los 
pueblos que hablan lenguas indígenas y a los que 
no las hablan.

Existen amplias diferencias en las tasas de 
pobreza, no solo entre los pueblos indígenas 
y la población no indígena, sino también entre 
aquellos que hablan una lengua indígena y 
aquellos que solo se autoidentifican como 
indígenas, sin hablar alguna lengua indígena. En 
términos de ingreso de mercado, la población no 
indígena enfrenta una tasa de pobreza extrema 
de 14.7 por ciento, en comparación con la de 33.6 
por ciento de la población que se identifica a sí 
misma como indígena y la de 56.1 por ciento de 
aquellos que hablan un idioma indígena (véase la 
figura 28). Con respecto a la pobreza moderada 
estas cifras son 44.0, 62.8 y 80.1 por ciento 
respectivamente.  Estos números sugieren que la 
población indígena cuyo idioma primario es una 
lengua indígena enfrenta una doble desventaja 
frente a sus compatriotas autoidentificados como 
indígenas que hablan español.

Figura 28. Repercusión de la política fiscal sobre 
la pobreza en México, 2012

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.

20 A los fines de este análisis, la población indígena por autoidentificación incluye a aquellos que se identifican a sí mismos como 
indígenas tanto si hablan una lengua indígena como si no.
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Aunque el ingreso de mercado revela grandes 
desigualdades étnico-raciales en las tasas 
de pobreza que se observan en México, las 
intervenciones fiscales del gobierno efectivamente 
cierran un poco estas brechas (véase la figura 
28). El impacto total de los impuestos directos e 
indirectos, así como de las transferencias directas 
y los subsidios (o el cambio total entre ingreso 
de mercado e ingreso post-fiscal) conduce 
a reducciones relativamente pequeñas pero 
importantes en la pobreza extrema nacional para 
todos los grupos étnico-raciales. Se observa en la 
población no indígena una reducción de 4.7 por 
ciento, en la población que se autoidentifica como 
indígena una reducción de 7.7 por ciento y en 
quienes hablan una lengua indígena una reducción 
de 9.1 por ciento en la pobreza extrema. Estas 
reducciones son particularmente importantes, no 
solo porque disminuyen las tasas de pobreza en 
todos los grupos, sino porque además marcan 
una convergencia relevante en las tasas de 
pobreza extrema en los grupos étnico-raciales. 
También es evidente una convergencia similar en 
las tasas de pobreza moderada, donde aquellos 
que hablan una lengua indígena ven un descenso 
de 1.5 por ciento en la pobreza moderada. Aun 
cuando este descenso es modesto, la población 
no indígena y, aunque en menor medida, también 
las personas que se autoidentifican como 
indígenas, efectivamente ven un incremento en 
la pobreza moderada como resultado de estas 
intervenciones fiscales. Es importante mencionar 
que en todas las categorías étnico-raciales se 
observa una disminución en la pobreza moderada 
si se excluyen las repercusiones de los impuestos 
indirectos.

Sumado a las grandes diferencias étnico-
raciales en tasas de pobreza, los pueblos 
indígenas presentan ingresos promedio mucho 
más bajos que los de la población no indígena 
(véase la figura 29). En términos de ingreso de 
mercado, la población no indígena presenta un 
ingreso promedio que supera en 1.68 veces el 
de las poblaciones que se autoidentifican como 
indígenas y más que triplica el de la población 
que habla alguna lengua indígena. Esta brecha 
se reduce, sin embargo, mediante la aplicación 
de impuestos, transferencias y subsidios, y las 
personas que se autoidentifican como indígenas 
ven disminuir la brecha entre ingresos medios en 
comparación con la población no indígena a 1.59 
en términos de ingreso post-fiscal, al tiempo que 
la población hablante de una lengua indígena ve 
disminuir a 2.72 esa relación. Esas cifras se reducen 
aún más si tomamos en cuenta la monetización 

de los servicios públicos de salud y educación, 
presentando la población no indígena un ingreso 
final 1.50 y 2.38 mayor que el de las poblaciones 
que se autoidentifican como indígenas y que 
hablan una lengua indígena, respectivamente. 
Esta impresionante disminución en la desigualdad 
étnico-racial también se ve reflejada en la 
significativa reducción en la desigualdad general, 
según la medición del índice de Gini, que cayó de 
0.542 a ingreso de mercado, a 0.456 a ingreso 
final. También es importante señalar que todos 
los tipos de intervención en México condujeron 
a una reducción en la desigualdad y que, con 
la excepción de la aplicación de impuestos 
indirectos y subsidios, esta reducción fue de un 
impresionante 0.01 por ciento o más.
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Figura 29. Repercusión de la política fiscal sobre los 
ingresos medios y la desigualdad en México, 2012 

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.

Otra forma de ver el impacto de las intervenciones 
fiscales sobre la desigualdad étnico-racial es 
examinar hasta donde el mismo incrementó la 
proporción de ingreso nacional en manos de 
las poblaciones indígenas en comparación con 
su población. Como lo muestran claramente los 
cambios en el ingreso promedio (véase la figura 
29), la proporción de ingreso nacional que tienen 
los pueblos indígenas, identificados bien sea 
por idioma o autoidentificación, aumenta como 
resultado de cada tipo de intervención fiscal (véase 

la figura 30). Sin embargo, pese a los aumentos 
en la proporción de ingreso nacional que poseen 
los pueblos indígenas del país, esta proporción 
sigue siendo significativamente más baja que la 
proporción de personas autoidentificadas como 
indígenas en la población. Lo notable aquí, sin 
embargo, es que la carga impositiva, tanto en 
términos de impuestos directos como indirectos, 
que enfrentan los pueblos indígenas sirve de 
factor igualador en términos de la distribución 
étnico-racial del ingreso.
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21 Puesto que en el período analizado el programa se llamaba Oportunidades, este es el nombre que se utilizará en todo el documento.

Figura 30. Repercusión de la política fiscal sobre las 
proporciones de ingresos étnico-raciales en México, 2012

Figura 30A. Proporción de población indígena 
por autoidentificación y de los ingresos 

FIgura 30B. Proporción de la población 
indígena por idioma y de los ingresos

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.

No obstante, el hecho de que el impacto de la 
política fiscal general de México es progresivo 
en términos étnico-raciales, son distintas las 
repercusiones de las diferentes intervenciones 
fiscales. Casi todos los programas mexicanos 
de transferencias directas son absolutamente 
progresivos en el ámbito étnico-racial, tanto para 
las personas que se identifican como indígenas, 
como para aquellas que hablan una lengua 
indígena (véase la figura 31B). Sin embargo, 
el programa de becas del gobierno mexicano 
sigue siendo relativamente progresivo para las 
personas que se autoidentifican como indígenas 
y regresivo para los pueblos que hablan lenguas 
indígenas (véase la figura 31A). La regresividad 
del programa de becas para los pueblos indígenas 
que hablan su lengua originaria puede deberse 
en parte a las barreras de idioma que enfrentan 
los estudiantes que no tienen al español como 
su lengua primaria. Las altas tasas de pobreza 
que experimenta esta población y la falta de 
financiamiento gubernamental para aprovechar 
las oportunidades educativas pueden exacerbar 
las desigualdades étnico-raciales en el futuro 
si no se hacen esfuerzos para solventar las 
desigualdades.

Por otra parte, los subsidios al empleo son 
regresivos en materia étnico-racial para las 
poblaciones que hablan una lengua indígena y 
apenas levemente progresivos entre la población 
que se identifica a sí misma como indígena. 
Aunque la progresividad de los subsidios al 
empleo entre quienes se identifican a sí mismos 
como indígenas es encomiable, la regresividad 
del programa para los no hablantes de lenguas 
indígenas es problemática, especialmente en 
vista de que ésta es la población que enfrenta 
las tasas más altas de pobreza. Oportunidades,21 
el programa mexicano de transferencias 
condicionadas de dinero en efectivo (CCT), es 
absolutamente progresivo para ambos grupos 
indígenas, lo cual, sin embargo, no es una 
sorpresa por cuanto el programa Oportunidades 
está específicamente dirigido a los pobres y 
en vista de las grandes brechas en las tasas de 
pobreza que experimentan los pueblos indígenas 
en comparación con la población no indígena. 
El Programa de Apoyos Directos al Campo 
(Procampo) es un programa de transferencias 
directas destinado a los pequeños propietarios 
de tierras. Este programa es absolutamente 
progresivo desde una perspectiva étnico-racial, 
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Figura 31. Progresividad del gasto fiscal directo y 
la tributación en México, 2012 

FIgura 31A. Gasto vs. ingreso de mercado 
(Progresividad relativa)

Figura 31B. Gasto vs. población  
(Progresividad absoluta)

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.

tanto para las poblaciones indígenas que se 
identifican como tales, como para las que se 
identifican por el idioma, y una parte importante 
de los beneficios va hacia estas poblaciones. De 
hecho, la proporción de beneficios del programa 
Procampo recibida por los pueblos indígenas 
que hablan una lengua indígena, es casi dos y 
media veces su proporción en la población. Sin 
embargo, al igual que sucede con el programa 
Oportunidades, esto se debe en parte a las 
condiciones demográficas en México, donde 
una gran parte de la población indígena reside 
en zonas rurales, más que a un esfuerzo directo 
de parte del gobierno por cerrar las brechas 
étnico-raciales. El Programa Alimentario (PAL) 
es otro programa de transferencia directa 
implantado en 2006 con el objetivo de proveer 
asistencia a familias en áreas remotas que 
no estaban siendo cubiertas por el programa 
Oportunidades. Al igual que Oportunidades, 
el PAL es absolutamente progresivo para las 
poblaciones indígenas. Sin embargo, contrario a 
lo que sucede con Oportunidades, el PAL es más 

progresivo en términos étnico-raciales para los 
indígenas que se autoidentifican como tales, que 
para aquellos que hablan una lengua indígena. 
Mientras que es importante que estos programas 
sean progresivos étnica y racialmente, también 
es fundamental recordar que la población que 
habla lenguas indígenas enfrenta desventajas 
adicionales en comparación con las poblaciones 
que se autoidentifican como indígenas, según lo 
demuestran los ingresos significativamente más 
bajos y las tasas de pobreza más altas. El Programa 
de Empleo Temporal (PET), que ofrece beneficios 
de empleo temporal a los desempleados o 
a los empleados estacionales, también es 
absolutamente progresivo en términos étnico-
raciales. Al igual que el programa PAL, el PET es 
más progresivo para quienes se autoidentifican 
como indígenas. Los responsables de las políticas 
en algunos de los otros países considerados en 
este informe deben tomar nota del PET, ya que 
es uno de los pocos programas con base en el 
empleo, que es progresivo en materia étnico-
racial.
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El sistema de pensiones no contributivas en 
México también es progresivo en términos étnico-
raciales para la mayoría de los programas. El 
programa 70 y más de pensiones no contributivas 
es absolutamente progresivo en esos términos, 
especialmente para las poblaciones que se 
identifican como indígenas por el idioma (véase 
la figura 31B). Otros programas de pensiones 
no contributivas se financian a través de los 
gobiernos de los estados y no directamente a 
través del gobierno federal. Aunque las pensiones 
no contributivas administradas a través del 
gobierno del Distrito Federal (DF), que desde 
entonces ha sido rebautizado como Ciudad de 
México, son regresivas en materia étnico-racial 
(véase la figura 31A), el impacto de las pensiones 
no contributivas dirigidas por los estados fuera 
de la capital es absolutamente progresivo. Estos 
números, sin embargo, inducen en cierta medida 
al error, ya que las poblaciones que residen 
en los diferentes estados y dentro del DF no 
necesariamente reflejarán al total de la población 
nacional. Sin embargo, al considerarlas en 
conjunto, las pensiones contributivas llevadas por 
los estados y el DF son, en su totalidad, regresivas 
para quienes se autoidentifican como indígenas 
y relativamente progresivas para quienes hablan 
una lengua indígena.

Los subsidios e impuestos indirectos son mucho 
menos progresivos que las otras formas de 
intervención fiscal en México. Aunque el subsidio 
a la electricidad es absolutamente progresivo 
en términos étnico-raciales (véase la figura 31B), 
ningún otro subsidio en el país es absolutamente 
progresivo. En efecto, el impacto de los subsidios 
al gas es regresivo en materia étnico-racial, 
resultando para las poblaciones indígenas en un 
porcentaje del ingreso nacional menor que el de 
la población no indígena. Pese a estos hallazgos 
en muchos subsidios, el impacto total de los 
subsidios indirectos es relativamente progresivo 
en los grupos étnico-raciales. Por otro lado, todos 
los tipos de impuestos indirectos son neutros en 
términos étnico-raciales y la cantidad que los 
indígenas gastan en impuestos indirectos guarda 
una correlación cercana con su porcentaje de 
ingreso de mercado nacional (véase la figura 31A). 
Como lo evidencia el incremento en la proporción 
de ingreso nacional que poseen las poblaciones 
indígenas en términos de ingreso post-fiscal 
comparado con ingreso disponible (véase la 
figura 30), el impacto total de los impuestos y 
subsidios indirectos fue progresivo en materia 
étnico-racial.

Como se mencionó en el capítulo 4, el gasto 
público en México, tanto en educación como 
en salud, es relativamente progresivo en 
términos étnico-raciales (véase la figura 32A). 
Sin embargo, los diferentes servicios de salud 
y educación presentan niveles heterogéneos 
de progresividad. El gasto en educación es 
absolutamente progresivo tanto para las personas 
que se autoidentifican como indígenas como 
para aquellas que hablan lenguas indígenas, para 
la educación preescolar, primaria y secundaria 
inferior, mientras que el gasto en educación 
secundaria superior es tan solo relativamente 
progresivo en materia étnico- racial. Sin embargo, 
el gasto en educación terciaria es esencialmente 
neutro para las personas que se autoidentifican 
como indígenas, con un porcentaje en los 
beneficios de educación terciaria equivalente a 
1.3 por ciento más que el que tienen en el ingreso 
de mercado, y es regresivo para quienes hablan 
una lengua indígena. Considerando que el gasto 
en educación terciaria representa un 23.3 por 
ciento del gasto en educación pública de México, 
esto reduce la progresividad general del gasto 
total en educación en México.
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Figure 32. Progresividad del gasto en salud y 
educación en México, 2012

Figura 32A. Gasto vs. ingreso de mercado 
(Progresividad relativa)

Figura 32B. Gasto vs. población 
(Progresividad absoluta)

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.

El gasto en programas de salud pública también 
es heterogéneo. Con excepción de la parte del 
programa de trabajo del Instituto Mexicano del 
Seguro Social (IMSS) que no está apoyada a través 
de Oportunidades, cada uno de los diferentes 
programas de salud es al menos relativamente 
progresivo en materia étnico-racial. Además, 
cada uno de estos programas es más progresivo 
para las personas que hablan una lengua indígena, 
quienes enfrentan dobles desventajas en términos 
de resultados económicos. Sin embargo, solo tres 
de las iniciativas de salud pública demuestran 
ser absolutamente progresivas para los pueblos 
indígenas (véase la figura 32B).  Asimismo, parte 
del uso intensivo del sistema público de salud 
por las poblaciones indígenas puede deberse 
a discriminación percibida de los proveedores 
privados de atención pública a la salud. De 
hecho, un estudio en México rural demostró que 
las mujeres indígenas recibían de los prestadores 
públicos de atención a la salud un servicio de 
mejor calidad que el recibido de los prestadores 
privados (Barber et al., 2007).

Pese a que el impacto total de las intervenciones 
fiscales de México es progresivo en términos 

étnico-raciales y beneficia más a las personas 
que hablan lengua indígena en un esfuerzo por 
atacar los sesgos dobles, hay muchas políticas 
individuales que se podrían mejorar en sus 
objetivos o ajustar para promover mejor la 
igualdad étnico-racial en el país. Estas pueden 
incluir programas que apunten específicamente 
a las poblaciones indígenas en vez de programas 
cuyo objetivo sean los pobres, así como esfuerzos 
para mejorar el acceso a la educación terciaria y a 
la educación secundaria superior para los pueblos 
indígenas. Además de promover la igualdad 
étnico-racial en el corto plazo, incrementar 
el acceso a las oportunidades de educación 
también puede ayudar a reducir desigualdades 
étnico-raciales en el futuro. A pesar de tener 
potencial para algunas áreas de mejoramiento, 
el Programa de Empleo Temporal de México es 
un ejemplo importante de cómo las políticas de 
mercado laboral pueden ser diseñadas de una 
forma que no discrimine entre las poblaciones 
étnico-raciales que tienen mayor propensión a 
trabajar fuera del mercado laboral formal. Así, 
el diseño del PET que asiste a los trabajadores 
estacionales debe ser un modelo explorado por 
otros países en América Latina.

-1
0

0
%

0
%

10
0

%

20
0

%

3
0

0
%

4
0

0
%

50
0

%

6
0

0
%

70
0

%

8
0

0
%

9
0

0
%

10
0

0
%

Salud: IMSS

Salud: ISSSTE

Salud: IMSS-Oportunidades

Salud: PEMEX

Salud: SSA

Salud: Seguro Popular

Educación: preescolar

Educación: primaria

Educación: secundaria

Educación: secundaria (preparatoria)

Educación: terciaria

Todo salud

Todo educación

AutoID Lengua

Salud: IMSS

Salud: ISSSTE

Salud: IMSS-Oportunidades

Salud: PEMEX

Salud: SSA

Salud: Seguro Popular

Educación: preescolar

Educación: primaria

Educación: secundaria

Educación: secundaria (preparatoria)

Educación: terciaria

Todo salud

Todo educación

AutoID Lengua

-100% -50% 0% 50% 100% 150% 200% 250% 300%



56 ¿Cómo dividimos la cuenta? Impuestos y gasto público para cerrar brechas étnicas y raciales en América Latina

Capítulo

09 Uruguay

A diferencia de los demás países analizados en 
este informe, Uruguay cuenta con poblaciones 
indígenas y afrodescendientes relativamente 
pequeñas. De hecho, en el Censo de 2011 un 89.9 
por ciento de la población nacional se identificó 
a sí misma como blanca con respecto a su origen 
racial primario, en comparación con apenas 
un 4.7 por ciento que se autoidentificó como 
afrodescendiente y un 2.4 por ciento que se 
autoidentificó como indígena (véase la tabla 8).22 
Las encuestas uruguayas resultan interesantes, 
puesto que además de pedir a las personas que 
identifiquen su raza o etnia primaria, preguntan 
si las personas también se autoidentifican 

como pertenecientes a otros grupos étnico-
raciales. En consecuencia, a pesar de ser poca 
la población que se identifica a sí misma como 
afrodescendiente o indígena como su identidad 
primaria, una parte considerable de la población 
blanca se autoidentifica como de ascendencia 
indígena o afrodescendiente. Por lo tanto, si 
bien este análisis emplea la identidad racial 
primaria para no duplicar el conteo de individuos 
y mantener la comparabilidad con los otros 
análisis, es importante señalar que la población 
que se identifica como primariamente blanca 
reconoce tener también una herencia indígena y 
afrodescendiente.

22 Los datos de encuesta de hogares utilizados en este análisis presentan niveles levemente más bajos de la población que se identifica 
a sí misma como indígena o afrodescendiente.

Encuestas de hogar (2009) Censo (2011)

Origen múltiple Origen racial 
primario Origen múltiple Origen racial 

primario

Afrodescendiente 9.3% 3.4% 8% 4.7%

Pueblos indígenas 5.1% 1.0% 5.0% 2.4%

Blanca 98.9% 95.5% 93.1% 89.9%

Otra 0.3% 0.1% 1.6% 2.9%

Total 113.6% 100.0% 107.7% 100.0%

Tabla 8. Composición étnico-racial de la población de Uruguay 

Fuente: Censo de Población 2011, INE 2011; y Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.
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Figura 33. Repercusión de la política fiscal sobre 
la pobreza en Uruguay, 2009

Fuente: Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Uruguay se encuentra entre los países más 
equitativos en América Latina, con un índice de 
Gini de 0.416 en 2014 (Banco Mundial, 2016b). 
Igualmente está entre los países de América 
Latina con las más bajas tasas de pobreza (Banco 
Mundial, 2014). Sin embargo, hay estudios que 
han puesto de manifiesto desigualdades en varias 
áreas, incluyendo discriminación en el mercado 
laboral hacia la población afrodescendiente 
de Uruguay (Bucheli y Cabella, 2010; Bucheli y 
Porzecanski, 2011). En vista de esta información, 
es importante determinar si las intervenciones 
fiscales logran cerrar las brechas étnico-raciales 
ocasionadas por la discriminación y la falta de 
oportunidades.

En Uruguay es evidente que existen amplias 
diferencias en las tasas de pobreza medidas 
por ingreso de mercado nacional (véase la 
figura 33). Aunque hay una brecha importante 
entre las poblaciones indígenas y la población 
blanca, las tasas de pobreza que enfrentan los 
afrodescendientes son significativamente más 
elevadas. De hecho, los afrodescendientes tienen 
2.15 veces más probabilidades de vivir en pobreza 
moderada a ingreso de mercado y 2.75 veces 
más probabilidades de vivir en pobreza extrema 

que la población blanca, comparado con 1.46 
veces y 1.57 veces para la población indígena, 
respectivamente. La tributación directa tiene 
poco impacto sobre estas grandes brechas étnico-
raciales en términos de tasas de pobreza. Pero las 
transferencias directas son más problemáticas. 
Aun cuando las transferencias directas conducen 
a una impresionante reducción en las tasas de 
pobreza moderada y extrema, exacerban las 
desigualdades étnico-raciales de manera tal 
que los afrodescendientes experimentan tasas 
de pobreza extrema 2.87 veces más elevadas 
que las de la población blanca, en términos de 
ingreso disponible, y las poblaciones indígenas 
experimentan tasas de pobreza extrema 1.82 
veces más altas. Los impuestos indirectos 
aumentan la pobreza en todos los grupos 
étnico-raciales, aunque en el caso de la pobreza 
extrema lo hacen a niveles que son más bajos 
que los experimentados a ingreso de mercado. 
Sin embargo, las tasas de pobreza moderada a 
ingreso post-fiscal son más altas que a ingreso 
de mercado. Por otra parte, el impacto fiscal de 
los impuestos indirectos equipara las tasas de 
pobreza en los grupos étnico-raciales hacia una 
distribución menos diferenciada de tasas de 
pobreza.
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Figura 34. Repercusión de la política fiscal sobre los 
ingresos medios y la desigualdad en Uruguay, 2009 

Fuente: Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Las intervenciones fiscales también ayudan a 
reducir la desigualdad general en Uruguay. El 
índice de Gini de 0.493 a ingreso de mercado, 
menor al de los demás países considerados en 
este informe, se reduce a 0.394 a ingreso final. 
De igual modo, cada grupo de intervenciones, a 
excepción de los impuestos indirectos, tiene un 
efecto igualador. Aunque los impuestos indirectos 
no igualan en forma general, es importante 
recordar que dichos impuestos sí igualaron las 
tasas de pobreza entre los grupos étnico-raciales. 
Las desigualdades étnico-raciales en tasas de 
ingreso nuevamente resaltan la marginación de 
los afrodescendientes en Uruguay, incluso en 
comparación con los pueblos indígenas de la 
nación. A ingreso de mercado, el ingreso medio 

de los afrodescendientes es apenas un 55.8 por 
ciento del ingreso medio de la población blanca, 
mientras que los pueblos indígenas presentan un 
ingreso medio igual a 70.7 por ciento del de la 
población blanca. Sin embargo, cada conjunto 
de intervenciones fiscales equilibra los ingresos 
medios de los afrodescendientes y personas 
indígenas en comparación con la población 
blanca (véase la figura 34), sobre todo cuando 
se incluye la monetización de los servicios de 
educación y salud pública, la cual aumenta los 
ingresos medios de los afrodescendientes a un 
65.7 por ciento del ingreso medio de la población 
blanca, y los ingresos medios de los pueblos 
indígenas hasta un 77.2 de los de la población 
blanca.
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Figura 35. Repercusión de la política fiscal sobre los 
porcentajes de ingreso étnico-racial en Uruguay, 2009

Figura 35A. Población afrouruguaya 
y porcentajes de ingresos 

Figura 35B. Población indígena 
y porcentajes de ingresos 

Fuente: Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

La convergencia de ingresos entre los 
grupos étnico-raciales también es evidente si 
consideramos el porcentaje de ingreso en manos 
de los pueblos indígenas y afrodescendientes, 
en comparación con el porcentaje que éstas 
representan en la población nacional (véase la 
figura 35). Aunque los porcentajes del ingreso 

nacional de Uruguay en poder de las poblaciones 
indígenas y afrodescendientes siguen siendo 
significativamente menores que su porcentaje en 
población, en todos los conceptos de ingreso, es 
obvio que las intervenciones fiscales disminuyen 
las diferencias en el ingreso.

La disminución en las desigualdades se debe en 
parte al hecho de que casi todas las intervenciones 
fiscales de Uruguay son al menos relativamente 
progresivas en términos étnico-raciales (véase la 
figura 36A). Es importante señalar que la mayoría 
de las intervenciones son particularmente 
progresivas en esos términos para la población 
afrouruguaya. Asimismo, todos los grandes 
programas uruguayos de transferencias directas 
son absolutamente progresivos en materia 
étnico-racial (véase la figura 36B). Sin embargo, 
como se ha mencionado con anterioridad, gran 
parte de los programas de transferencias directas 
están dirigidos específicamente a los pobres de 

la nación. Dadas las grandes diferencias en tasas 
de pobreza entre los grupos étnico-raciales, no 
sorprende que estos programas sean progresivos 
en términos étnico-raciales. Como se observó 
previamente, los impactos de las transferencias 
directas en realidad exacerbaron las diferencias 
en las tasas de pobreza en todos los grupos 
étnico-raciales, lo cual sugiere que aun cuando 
estos programas estén específicamente dirigidos 
hacia los pobres y sean progresivos en términos 
étnico-raciales, la población blanca en situación 
de pobreza se beneficia relativamente más que 
los indígenas y afrodescendientes de bajos 
recursos.
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Figura 36. Progresividad del gasto fiscal y la 
tributación en Uruguay, 2009

Figura 36A. Gasto vs. ingreso de mercado
(Progresividad relativa)

Figura 36B. Gasto vs. población 
(Progresividad absoluta)

Figura: Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Los impuestos directos también son progresivos 
en materia étnico-racial, ya que igualan los 
ingresos entre los grupos étnico-raciales (véase la 
figura 36A). Sin embargo, las repercusiones de los 
impuestos indirectos son esencialmente neutras 
en términos étnico-raciales. No obstante, como 
se indicó anteriormente, el pago de impuestos 
indirectos iguala las tasas de pobreza en todas 
las poblaciones. Si bien ello implica una carga de 
impuesto indirecto más pesada para los pueblos 
indígenas y afrodescendientes en situación más 
acomodada, la determinación de si éste es un 
impacto positivo o negativo en términos étnico-
raciales depende de las prioridades del gobierno. 

Como se observó en uno de los capítulos 
anteriores, el gasto público en educación primaria 
y secundaria en Uruguay es absolutamente 
progresivo en términos étnico-raciales (véase la 
figura 36B), mientras que la monetización de la 
educación terciaria es regresiva (véase la figura 
36A). Sin embargo, cuando desagregamos los 

diferentes tipos del gasto en educación secundaria, 
es evidente que existen grandes diferencias en 
cuanto a progresividad étnico-racial. Mientras 
que todas las formas de educación secundaria 
son al menos relativamente progresivas en 
términos étnico-raciales (véase la figura 36A), 
la educación preparatoria para la terciaria 
(bachillerato) no es absolutamente progresiva. 
El bajo nivel de progresividad evidente en este 
tipo de educación secundaria pone de relieve 
una de las razones por las cuales la educación 
pública terciaria es regresiva en materia étnico-
racial. La regresividad de la educación terciaria 
posiblemente sea exacerbada por bajos niveles 
de inscripción en la escuela secundaria entre 
pueblos indígenas y afrodescendientes, así como 
por el gran número de la población blanca que 
asiste a una institución de secundaria privada.  

Aunque los gastos sociales del gobierno en 
Uruguay son progresivos en términos étnico-
raciales, ello se debe en gran medida a las amplias 
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diferencias en tasas de pobreza entre los grupos 
étnico-raciales, más que a la implementación 
de intervenciones de políticas específicas que 
suministren apoyo financiero a las poblaciones 
indígenas y de afrodescendientes de la nación.  
La creación de programas que busquen resolver 
la exclusión multidimensional que enfrentan las 
poblaciones indígenas y afrodescendientes de 
Uruguay es necesaria para mejorar la igualdad 
étnico-racial en el país. Si el gobierno uruguayo 
busca promover la inclusión étnico-racial en la 
sociedad, es fundamental que incremente el 
número de oportunidades laborales y educativas 
para pueblos indígenas y afrodescendientes, lo 
cual se puede llevar a cabo a través de diferentes 
tipos de intervenciones, incluyendo aumentar la 
calidad de la educación terciaria preparatoria, 
así como el número de alumnos de pueblos 
indígenas y afrodescendientes inscritos en estos 
programas. Ello tiene el potencial de incrementar la 
participación de estudiantes de pueblos indígenas 
y afrodescendientes inscritos en educación 
terciaria, estimulando así la progresividad étnico-
racial de estos gastos. Aunque las desigualdades 
étnico-raciales representan en una parte más 
reducida de la desigualdad total en Uruguay 
que en los otros países considerados en este 
informe, Uruguay aún tiene mucho por hacer en 
la promoción de la igualdad étnico-racial.
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Capítulo

10 Conclusiones e implicaciones 
para las políticas públicas

Aunque muchas de las intervenciones fiscales 
aplicadas en Bolivia, Brasil, Guatemala, México 
y Uruguay son progresivas en términos étnico-
raciales, las desigualdades por causa de la 
identidad étnico-racial del individuo siguen 
siendo grandes en todos estos países. La 
suma de los impactos fiscales en cada uno de 
los cinco países examinados en este informe 
equilibra los ingresos y oportunidades entre 
los grupos étnico-raciales, pero la magnitud de 
estos impactos es mínima en todos los países 
considerados, y las desigualdades en términos 
de proporciones de ingreso y niveles de pobreza 
continúan siendo amplias entre dichos grupos. En 
vista de que estudios recientes han demostrado 
que las desigualdades raciales pueden llevar 
a un desarrollo económico más lento (Alesina 
et al., 2012), los gobiernos deben enfocarse en 
promover el bienestar de los pueblos indígenas y 
afrodescendientes en sus respectivos países.

Gran parte de la progresividad étnico-racial 
de las intervenciones fiscales en los cinco 
países considerados proviene de programas de 
transferencias directas de dinero en efectivo y 
de la monetización de los servicios de salud y 
educación pública. Si bien es importante que esto 
continúe, la progresividad de estas intervenciones 
fiscales oculta los retos que enfrentan los 
pueblos indígenas y afrodescendientes. La 
elevada progresividad étnico-racial de los 
programas de transferencias directas de efectivo 
y en particular del programa emblemático de 
transferencias condicionadas de efectivo de 
cada país, no se debe a esfuerzos específicos del 
gobierno por eliminar las desigualdades étnico-

raciales en estos países, sino más bien a los altos 
niveles de pobreza experimentados por pueblos 
indígenas y afrodescendientes, en comparación 
con la población blanca o no indígena. De 
hecho, muchos de los programas examinados 
reducen la pobreza relativamente más entre los 
blancos y los no indígenas pobres que entre 
los indígenas o afrodescendientes de escasos 
recursos. Aunque la reducción de la pobreza en 
puntos porcentuales totales entre indígenas y 
afrodescendientes puede ser mayor que para la 
población blanca, persisten las tasas de pobreza 
significativamente elevadas, y a menudo la 
proporción de los pobres que se autoidentifican 
como indígenas o afrodescendientes realmente 
aumenta como resultado de las intervenciones 
fiscales. Ello sugiere que, aunque estos programas 
sean imparciales en teoría y que la vasta mayoría 
de los beneficiarios puedan ser indígenas o 
afrodescendientes, en la práctica existe en la 
provisión de estos programas un grado de posible 
parcialización. Si los gobiernos de la región desean 
eliminar la división étnico-racial, será necesario 
ajustar los mecanismos de selección de objetivos, 
de manera que se garantice que las poblaciones 
indígenas y afrodescendientes de escasos 
recursos no tengan menos probabilidades de 
recibir beneficios que sus contrapartes blancas o 
no indígenas en situación de pobreza.

La progresividad de los programas de pensiones 
varía en todos los países analizados, pero trae a la 
luz un tema importante. Varios de los programas 
de pensiones tomados en cuenta en este análisis 
son progresivos en términos étnico-raciales. No 
obstante, sus repercusiones parecen beneficiar 



63¿Cómo dividimos la cuenta? Impuestos y gasto público para cerrar brechas étnicas y raciales en América Latina

relativamente más a la población blanca pobre 
que a los pueblos indígenas y afrodescendientes 
en situación de pobreza. Es posible que ello se 
deba a las diferencias en las tasas de informalidad 
del mercado laboral entre los grupos étnico-
raciales. El reto de dirigir las redes de seguridad 
social hacia las poblaciones con mayores niveles 
de informalidad en el mercado laboral no es 
solo evidente con respecto a los programas de 
pensiones sino también dentro de los programas 
de la red de seguridad social destinados a los 
trabajadores. Una excepción importante en este 
sentido es el Programa de Empleo Temporal 
(PET) de México, el cual provee asistencia a las 
personas que con trabajos estacionales. El diseño 
del PET permite reducciones más efectivas en 
la desigualdad étnico-racial, ya que los pueblos 
indígenas de México tienden a estar empleados 
en mayor medida en trabajos de estación que 
los mexicanos no indígenas. Aunque el diseño de 
los mecanismos de selección de objetivos de las 
protecciones de pensiones y trabajo es imparcial, 
la discriminación en la fuerza laboral puede jugar 
un papel importante en la progresividad étnico-
racial de los programas diseñados para apoyar a 
las personas mayores y desempleadas.

La progresividad étnico-racial de los servicios 
de salud y educación pública beneficia tanto a 
la sociedad como a las poblaciones indígenas y 
afrodescendientes. Sin embargo, la progresividad 
étnico-racial general de estas intervenciones se 
debe, al menos parcialmente, al hecho de que 
las personas con mayores ingresos deciden 
no optar por los servicios suministrados por 
el sector público y favorecer a los prestadores 
privados. Nuevamente, aunque la prestación 
de estos servicios beneficie a los pueblos 
indígenas y afrodescendientes, las dudas acerca 
de la calidad de los servicios públicos pueden 
conducir a futuras desigualdades. Esto es quizás 
más notorio en el caso del gasto público en 
educación. Si bien el gasto público en educación 
distinta a la terciaria es absolutamente progresivo 
en términos étnico-raciales en todos los países 
analizados excepto en Brasil, el gasto público 
en universidades es regresivo en materia étnico-
racial. En Brasil, los esfuerzos por implementar 
políticas de acción afirmativa en las universidades 
públicas se remontan a principios de 2000 y 
resaltan cómo la selección de objetivos étnico-
raciales puede mejorar la progresividad del gasto 
en educación superior. Por otra parte, los datos 
de Brasil analizados en este informe son de 
fecha anterior a la aplicación de las políticas de 
acción afirmativa federalmente obligatorias en 

las universidades federales, que probablemente 
incremente aún más la modesta progresividad de 
este gasto.

Estos ejemplos resaltan que, si los gobiernos 
buscan promover la igualdad étnico-racial 
dentro de sus fronteras, es necesario hacer 
más que proporcionarles imparcialidad a los 
mecanismos de selección de objetivos de las 
intervenciones fiscales. Si bien las intervenciones 
imparciales benefician a los pueblos indígenas y 
afrodescendientes, otros factores desempeñan 
un papel importante en la determinación de la 
progresividad étnico-racial y del grado en que las 
intervenciones cierran las brechas étnico-raciales. 
Estos factores pueden incluir el acceso a servicios, 
los niveles de formalidad dentro del mercado 
laboral, la discriminación dentro del mercado 
laboral y las barreras de idioma. Por lo tanto, los 
gobiernos deberían poner en práctica programas 
con mecanismos de selección fundamentados 
tanto en el ingreso como en la raza, lo que les 
permitiría garantizar que los posibles beneficiarios 
de las distintas intervenciones fiscales y servicios 
públicos no sean excluidos debido a factores que 
estén fuera de su control.

Promover la igualdad étnico-racial es una acción 
importante que los gobiernos deberían emprender 
y que beneficiaría a la sociedad en general. Al crear 
intervenciones fiscales específicamente dirigidas 
a segmentos marginados de la sociedad, los 
gobiernos pueden fomentar la igualdad étnico-
racial y promover el crecimiento económico 
para todo el país. Aunque la política fiscal es 
solo una herramienta que se puede aprovechar 
para promover la igualdad étnico-racial, ésta 
puede ejercer, como lo destaca este informe, un 
impacto importante sobre la desigualdad étnico-
racial y ese impacto podría ser incluso mayor 
con mejores mecanismos de asignación de 
objetivos y con la eliminación de barreras para los 
pueblos indígenas y afrodescendientes dentro 
de programas diseñados para ser imparciales. 
A pesar de ser solo un primer paso hacia la 
promoción de la igualdad étnico-racial, la política 
fiscal puede ser una herramienta efectiva en la 
lucha contra las desigualdades evidentes en la 
sociedad.
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Ingreso de 
mercado

Ingreso de 
mercado neto

Ingreso 
disponible

Ingreso 
post-fiscal

Pobreza Extrema Nacional

Bolivia … 23.8% 21.4% 24.4%

Pueblos indígenas … 31.5% 28.3% 31.3%

No-Indígenas … 14.7% 13.4% 16.3%

Brasil 10.0% 10.3% 6.3% 9.8%

Blancos 5.2% 5.4% 3.1% 5.0%

Afrodescendientes 14.6% 15.0% 9.3% 14.4%

Pueblos indígenas 12.3% 12.7% 7.1% 12.0%

Guatemala 31.2% 31.4% 29.9% 31.3%

Pueblos indígenas 46.6% 46.8% 44.0% 45.8%

No-Indígenas 20.6% 20.9% 20.2% 21.3%

México 19.7% 19.9% 17.6% 18.5%

Indígenas por idioma 56.1% 56.1% 50.1% 50.9%

Indígenas autoID 33.6% 33.9% 30.3% 31.0%

No-Indígenas 14.7% 14.9% 13.1% 14.0%

Uruguay 5.5% 5.5% 1.7% 2.8%

Blancos 5.1% 5.2% 1.6% 2.7%

Afrodescendientes 14.1% 14.2% 4.7% 6.2%

Pueblos indígenas 8.1% 8.1% 3.0% 3.8%

Anexo 1.

Anexos
Resumen de tasas de pobreza
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Fuente: El auto, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): 
Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; 
Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Note: Las líneas de pobreza extrema utilizadas en este análisis se correlacionan con 
las líneas de pobreza extrema utilizadas por el gobierno o por un experto líder del país 
en el cálculo de la pobreza.  En algunos casos, éstas varían por región o municipio.  Se 
establecen en $3.05 para áreas urbanas y $2.31 diarios, USD PPA 2005, para áreas rurales 
en Bolivia, entre $1.18 y $2.18 diarios, USD PPA 2005 en Brasil, $2.03 diarios, USD PPA 2005, 
en Guatemala, entre $5.64 y $7.94 diarios, USD PPA 2005, en México y a $3.35 diarios, USD 
PPA 2005 en Uruguay.  Las líneas de pobreza moderada se establecen en $5.80 para áreas 
urbanas y $4.06 diarios, USD PPA 2005, en Bolivia para áreas rurales, entre $2.35 y $4.37 
diarios, USD PPA 2005, en Brasil, $3.71 diarios, USD PPA 2005, en Guatemala, entre $10.51 
y $16.43 diarios, USD PPA 2005, en Mexico y a $7.70 diarios, USD PPA 2005, en Uruguay.

Pobreza Moderada Nacional

Bolivia … 46.7% 45.4% 49.6%

Pueblos indígenas … 54.6% 53.1% 57.0%

No-Indígenas … 37.4% 36.2% 40.9%

Brasil 23.9% 25.0% 20.9% 28.3%

Blancos 14.2% 15.1% 12.2% 17.4%

Afrodescendiente 33.1% 34.4% 29.1% 38.5%

Pueblos indígenas 30.5% 31.5% 26.3% 39.8%

Guatemala 59.2% 59.5% 58.9% 60.5%

Pueblos indígenas 79.3% 79.6% 78.8% 79.6%

No-Indígenas 45.3% 45.7% 45.3% 47.3%

México 48.9% 50.0% 48.4% 49.6%

Indígenas por idioma 80.1% 80.7% 78.2% 78.9%

Indígenas autoID 62.8% 63.9% 62.3% 63.0%

No-Indígenas 44.0% 45.0% 43.4% 44.8%

Uruguay 25.3% 25.8% 22.3% 26.0%

Blancos 24.2% 24.8% 21.3% 25.0%

Afrodescendientes 52.1% 52.9% 47.5% 52.6%

Pueblos indígenas 35.4% 36.3% 30.8% 35.9%
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Ingreso de 
mercado

Ingreso de 
mercado neto

Ingreso 
disponible

Ingreso 
post-fiscal

Ingreso 
final

Índice de Gini

Bolivia … 0.503 0.493 0.503 0.446

Brasil 0.579 0.565 0.544 0.546 0.439

Guatemala 0.551 0.550 0.546 0.551 0.527

México 0.542 0.527 0.517 0.516 0.465

Uruguay 0.493 0.478 0.457 0.462 0.394

Índice de Theil

Bolivia … 0.4969 0.4777 0.499 0.3967

Brasil 0.674 0.630 0.588 0.590 0.401

Guatemala 0.692 0.691 0.682 0.701 0.645

México 0.604 0.558 0.538 0.535 0.439

Uruguay 0.456 0.422 0.389 0.399 0.299

Porcentaje de desigualdad 
debido a raza o etnicidad

Bolivia … 4.9% 4.8% 4.4% 4.4%

Brasil 9.1% 9.3% 9.2%

Guatemala 8.5% 8.4% 8.3% 8.0% 8.1%

México 3.6% 3.6% 3.5% 3.3% 3.2%

Uruguay 1.0% 1.0% 1.0% 0.9% 0.9%

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): 
Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; 
Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Anexo 2. Resumen de indicadores 
de desigualdad
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Anexo 3. Resumen de proporciones de 
ingreso y población

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): 
Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; 
Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Población Ingreso de 
mercado

Ingreso de 
mercado neto

Ingreso 
disponible

Ingreso 
post-fiscal

Ingreso 
final

Bolivia

Pueblos indígenas 54.2% ... 43.3% 43.6% 43.6% 44.8%

No-Indígenas 45.8% ... 56.7% 56.4% 56.4% 55.2%

Brasil

Blancos 48.0% 64.9% 64.4% 63.9% 63.9% 60.6%

Afrodescendientes 50.8% 33.5% 33.9% 34.6% 34.6% 37.9%

Pueblos indígenas 0.4% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3%

Guatemala

Pueblos indígenas 40.7% 24.4% 24.5% 24.7% 24.8% 25.3%

No-Indígenas 59.3% 75.6% 75.5% 75.3% 75.2% 74.7%

México

Indígenas por idioma 6.9% 2.5% 2.6% 2.8% 2.8% 3.2%

Indígenas autoID 26.3% 17.5% 17.9% 18.2% 18.4% 19.2%

No-Indígenas 73.7% 82.5% 82.1% 81.8% 81.6% 80.8%

Uruguay

Blancos 95.5% 97.2% 97.2% 97.1% 97.1% 96.8%

Afrodescendientes 3.4% 1.9% 1.9% 2.0% 2.0% 2.3%

Pueblos indígenas 1.0% 0.7% 0.8% 0.8% 0.8% 0.8%
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Anexo 4. Edades escogidas 
para educación 

Preescolar Primaria Secundaria Terciaria

Bolivia  4 a 5  6 a 13 14 a 17 18 a 22

Brasil 3 a 6 7 a 14 15 a 18 18 a 23

Guatemala 4 a 6 7 a 12 13 a 17 18 a 25

México 4 a 5 6 a 11 12 a 15 15 a 23

Uruguay Menos de 4 4 a 11 12 a 17 18 a 24

Fuente: El autor, con base en Bolivia (2009): Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID; Brasil (2009): 
Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID; Guatemala (2010/2011): Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID; 
Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID; Uruguay (2009): Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.
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Anexo 5. Bolivia: Proporción de 
intervenciones fiscales

Fuente: Paz-Arauco et al., 2013 CEQ-BID.

Pueblos indígenas No-Indígenas

Población 54.2% 45.8%

Ingreso de mercado neto 43.3% 56.7%

Bono Juana Azurduy 74.6% 25.4%

Bono Juancito Pinto 60.2% 39.8%

Desayuno escolar 59.2% 40.8%

Renta Benemérito 44.8% 55.2%

Renta Dignidad 61.1% 38.7%

Pensiones 35.6% 61.7%

Impuestos indirectos 43.5% 56.3%

Educación: Yo sí puedo 76.5% 23.5%

Educación: preescolar 59.8% 40.2%

Educación: primaria 60.2% 39.8%

Educación: secundaria 58.5% 41.5%

Educación: todo salvo terciaria y PAN 60.1% 39.9%

Educación: terciaria 40.1% 59.9%

Educación: PAN 60.5% 39.5%

Gasto total en educación 52.1% 47.9%

Fondos para salud 47.3% 52.7%

Sistema público de salud 56.8% 43.2%

Total salud 55.2% 44.8%
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Anexo 6. Brasil: Proporción de 
intervenciones fiscales

Afrodescendientes Pueblos indígenas Blancos
Población 50.8% 0.4% 48.0%

Ingreso de mercado 33.5% 0.3% 64.9%

Impuestos directos 26.8% 0.3% 71.4%

Bolsa Familia 72.3% 0.5% 26.6%

BPC 62.3% 0.3% 36.9%

Desempleo 48.9% 0.2% 50.5%

Becas 27.4% 0.1% 72.2%

Pensiones especiales 34.7% 0.2% 64.5%

Otras transferencias 47.6% 0.2% 51.9%

Pensiones contributivas 33.2% 0.2% 65.4%

Subsidios indirectos 62.4% 0.4% 36.5%

Impuestos indirectos 34.8% 0.3% 63.6%

Educación: primera infancia 57.8% 0.4% 41.5%

Educación: primaria 59.7% 0.4% 39.5%

Educación: secundaria 58.9% 0.4% 40.1%

Educación: no terciaria 59.3% 0.4% 39.8%

Educación: terciaria 37.6% 0.1% 58.9%

Total educación 55.1% 0.3% 43.5%

Salud 52.3% 0.5% 46.9%

Fuente: Higgins y Pereira, 2013 CEQ-BID.
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Anexo 7. Guatemala: Proporción de 
intervenciones fiscales

Pueblos indígenas No-Indígenas

Población 40.7% 59.3%

Ingreso de mercado 24.4% 75.6%

Impuestos directos 7.7% 92.3%

CCT 76.0% 24.0%

Pensión no contributiva 38.0% 62.0%

Pensiones contributivas 4.9% 95.1%

Impuestos indirectos 22.0% 78.0%

Extenciones tributarias 30.6% 69.4%

Subsidio al transporte 12.5% 87.5%

Subsidio a la electricidad 29.1% 70.9%

Educación: preescolar 39.5% 60.5%

Educación: primaria 48.6% 51.4%

Educación: secundaria 38.7% 61.3%

Educación: todas menos terciaria 44.2% 55.8%

Educación: terciaria 13.9% 86.1%

Gasto total en educación 40.4% 59.6%

Salud 27.4% 72.6%

Fuente: Cabrera y Morán, 2013 CEQ-BID.
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Anexo 8. México: Proporción de 
intervenciones fiscales

Indígenas (por 
autoidentificación)

Indígenas 
(Idioma) No-Indígenas

Población 26.3% 6.9% 73.7%

Ingreso de mercado 17.5% 2.5% 82.5%

Becas 26.2% 1.7% 73.8%

Oportunidades 46.1% 22.0% 53.9%

Procampo 31.6% 17.3% 68.4%

PAL 47.6% 9.1% 52.4%

PET 56.4% 9.0% 43.6%

Subsidio de empleo 18.9% 1.9% 81.1%

Otras transferencias 37.7% 23.0% 62.3%

Pensión no contributiva: 70 y más 34.9% 13.5% 65.1%

Pensión no contributiva: otras pensiones 
sin DF 28.4% 15.2% 71.6%

Pensión no contributiva: otras pensiones 
del DF 7.3% 0.0% 92.7%

Impuestos directos 8.4% 0.8% 91.6%

Subsidio eléctrico 37.9% 7.9% 62.1%

Subsidio de gas 13.1% 1.1% 86.9%

Subsidio de gas LP 20.5% 2.3% 79.5%

Subsidio de transporte 26.4% 4.5% 73.6%

Todos los subsidios indirectos 24.1% 4.0% 75.9%

Impuestos indirectos, IVA 17.4% 2.5% 82.6%

Impuestos indirectos, IEPS 16.6% 2.3% 83.4%

Todos los impuestos indirectos 17.3% 2.5% 82.7%

Salud, en especie: IMSS 17.3% 1.4% 82.7%

Salud, en especie: ISSSTE 22.0% 4.2% 78.0%

Salud, en especie: IMSS-Oportunidades 47.6% 24.3% 52.4%

Salud, en especie: PEMEX 19.5% 3.8% 80.5%

Salud, en especie: SSA 36.3% 12.1% 63.7%

Salud, en especie: Seguro Popular 35.3% 11.2% 64.7%

Toda la salud 26.5% 6.7% 73.5%
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Anexo 9. Uruguay: Proporción de 
intervenciones fiscales

Educación, en especie: preescolar 34.1% 9.3% 65.9%

Educación, en especie: primaria 30.9% 8.5% 69.1%

Educación, en especie: secundaria inferior 29.1% 7.8% 70.9%

Educación, en especie: secundaria superior 24.1% 4.8% 75.9%

Educación, en especie: terciaria 17.7% 2.2% 82.3%

Toda la educación 26.9% 6.5% 73.1%

Fuente: Aranda y Scott, 2016 CEQ-BID.

Fuente: Bucheli, Rossi y Amábile, 2013 CEQ-BID.

Afrodescendientes Pueblos indígenas Blancos

Población 3.4% 1.0% 95.5%

Ingreso de mercado 1.9% 0.7% 97.2%

Impuestos directos 1.7% 0.6% 97.6%

CCT emblemático: AFAM 6.7% 1.4% 91.9%

Cestas alimentarias 7.5% 1.4% 91.1%

Cupones alimentarios 8.8% 1.7% 89.5%

Otras transferencias directas 3.3% 1.2% 95.4%

Pensiones no contributivas 6.1% 1.3% 92.6%

Impuestos indirectos 1.9% 0.8% 97.2%

Educación: guardería 5.5% 1.0% 93.4%

Educación: preescolar y primaria 5.5% 1.4% 93.1%

Educación: secundaria (bachillerato) 2.0% 0.9% 97.0%

Educación: secundaria (ciclo básico) 3.6% 1.1% 95.2%

Educación: secundaria técnica 4.0% 1.2% 94.8%

Educación: todo excepto la terciaria 4.4% 1.2% 94.3%

Educación: terciaria 1.0% 0.6% 98.3%

Salud 3.9% 1.1% 94.9%
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