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Resumen ejecutivo

A medida que Uruguay ha ido emergiendo de la severa crisis social de fines
de la década de los noventa y principios del 2000, el foco de atencidn de
analistas y funcionarios se ha desplazado progresivamente desde la necesi-
dad de responder a la emergencia hacia el redisefio de las politicas de trans-
ferencia de ingresos, con el fin de hacerlas mds consistentes, efectivas y sus-
tentables. El propdsito de este informe es contribuir al dialogo que actual-
mente estd teniendo lugar en Uruguay en términos de disefio e implemen-
tacion de estas politicas de transferencia de ingresos. Si bien este informe
resume el andlisis y los principales hallazgos que el equipo del Banco ha
obtenido, mucho del trabajo aquf presentado ya ha sido compartido con las
autoridades del gobierno uruguayo durante sucesivas instancias de didlogo
formal e informal. El equipo ha apoyado y participado en discusiones cerra-
das, asi como otras abiertas al publico acerca del funcionamiento de los pro-
gramas actuales y las opciones de politica para el futuro que se encuentran
reflejadas en el documento.

Este informe considera la racionalidad, cobertura, impacto y costos de los cua-
tro principales programas en ejecucion en la actualidad; el sistema de jubilacio-
nes y pensiones, el seguro por desempleo, las asignaciones familiares y el ingre-
so ciudadano. Utilizando micro-datos de la encuesta nacional de hogares para
el primer semestre del 2006 se analizan la cobertura e impactos de estos pro-
gramas, identificando brechas y superposiciones en la cobertura entre los mis-
mos, discutiendo la racionalidad que gufa sus disefios y simulando el impacto
que estas estrategias alternativas podrian tener sobre la pobreza, la equidad y
el sostenimiento financiero de los mismos.
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El objetivo principal de este informe es presentar una discusidon detallada de
las opciones de politica en el drea de las transferencias de ingreso, con el obje-
to de facilitar la generacién de polfticas a partir de informacién rigurosa.
Mientras las autoridades preparan una propuesta comprensiva a los efectos de
aliviar y superar la pobreza en forma sostenible y mejorar los estdndares de
vida de muchos uruguayos, este informe se centra en ese debate. Sin embar-
g0, este informe reconoce que existe una agenda de reformas mds amplia que
incluye otros programas como el seguro por desempleo, y el sistema de jubi-
laciones y pensiones, presentando el vinculo y la interaccidn entre las mismas.

Las politicas sociales y de equidad en Uruguay van mds alld de los programas
de transferencias de ingresos. Por un lado, los programas sociales, como el
PANES y el futuro Plan de Equidad Social incluyen otros componentes no
monetarios, que son igualmente relevantes. Ademads, otras politicas, como el
seguro universal de salud o la reforma tributaria recientemente implementada,
también tienen un impacto importante sobre la distribucidon del ingreso en
Uruguay. Aunque este informe se concentre en los programas de transferen-
cias, esto no significa que se ignore la relevancia de esas reformas.

Este informe discute el funcionamiento de los programas de transferencias de
ingreso en Uruguay utilizando cuatro criterios bdsicos: cobertura, impacto, sos-
tenimiento y, horizontalmente a todas ellas, consistencia. Los programas de
transferencias de ingreso efectivos deberfan ofrecer proteccién a la mayorfa de
los individuos vy familias que se encuentren expuestos a riesgos sociales y no
sean capaces de protegerse a si mismos. Para ello, pueden proveer transferen-
cias que sean suficientes para aliviar de manera significativa el impacto de los
shocks sociales, dentro de un marco fiscal y social sostenible. También es
importante que estos programas sean consistentes, asegurando que su disefio,
focalizacién y estructuras institucionales no presenten superposiciones no
intencionales que puedan resultar en ineficiencias, o brechas que dejen despro-
tegidos a algunos grupos vulnerables. Ademds, los programas deben ser con-
sistentes con el desarrollo del mercado de trabajo, promoviendo el desarrollo
de mecanismos de sostenimiento auténomo por parte de los beneficiarios,
proveyendo incentivos y apoyando el acceso a empleos formales.

Los enfoques analiticos de los programas de transferencias de ingreso incluyen
dos visiones alternativas. Tradicionalmente, los analistas han estudiado por
separado los esquemas de seguro social (contributivos) y esquemas de asis-
tencia social (no contributivos). Los programas se clasifican en una de estas
categorfas considerando diferencias en aspectos como el esquema de financia-
miento (quién paga el costo del programa), la poblacién objetivo (quién reci-



be los beneficios) y los objetivos de politica (para qué se desarrolla el progra-
ma). Mas recientemente, algunos analistas han preferido considerar a estos
programas como parte de un unico sistema, dado que comparten un princi-
pio bdsico de racionalidad, por el que los gobiernos proveen u ordenan pro-
veer transferencias econdmicas a los individuos u hogares para compensar el
impacto de los riesgos sociales.

En Uruguay, las diferencias entre el seguro social y la asistencia social no son
tan claras, dado que los programas contributivos no son totalmente financia-
dos por contribuciones. Muchos de los actuales beneficiarios de estos progra-
mas no han contribuido consistentemente en el pasado y algunos contribuyen-
tes del presente no van a recibir prestaciones en el futuro. Dado que mucho
del financiamiento del seguro social y la asistencia social provienen de la misma
fuente (impuestos generales), y el tradicional aspecto contributivo de los pro-
gramas es mds bien débil, este informe adopta el enfoque mds amplio, consi-
derando todos los programas de transferencia de ingresos como parte de un
sistema Unico.

Que se considere a los programas de transferencias de ingresos como parte
de un sistema Unico no significa que ellos deban fusionarse en un dnico esque-
ma con objetivos, mecanismos financieros, poblacién objetivo o arreglos insti-
tucionales uniformes. Dado que distintos grupos de la poblacion son afectados
por distintos riesgos, es razonable ajustar las caracterfsticas de los programas
de transferencias a sus necesidades. Sin embargo, también es importante man-
tener una visién integral de estas politicas, a fin de asegurar que no se produz-
can brechas o superposiciones de cobertura no deseadas, o que programas
que deberfan complementarse terminen compitiendo entre si para proteger a
la misma poblacion.

LA SITUACION ACTUAL

Los programas de transferencias de ingreso en Uruguay han estado tradicio-
nalmente organizados en torno al mercado de trabajo, tomando la forma de
esquemas de seguro social que proveen sustitucién o complementos de ingre-
so a los trabajadores formales. Los esquemas de pensiones fueron los prime-
ros en ser introducidos en el siglo XIX y lentamente se fueron expandiendo
hasta incluir a la mayoria de los trabajadores. Otros programas de transferen-
cia como las asignaciones familiares (introducidas en la década del 40) y el
seguro por desempleo, expandieron y complementaron el sistema de protec-
cién social para los trabajadores formales y sus familias.
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Estos programas han provisto amplia cobertura a la mayorfa de los trabajado-
res formales y sus familias, a un costo relativamente alto. Cerca del 85 por cien-
to de la poblacién mayor de 65 afios recibe una pensién en Uruguay. Esta alta
cobertura, junto con el perfil demogréfico envejecido de la poblacién, resultd
en costos que han sido dificiles de financiar Los gastos en pensiones de
Uruguay alcanzaron su méximo a mediados de la década del 90 con una cifra
cercana al 14% del PBI, limitando seriamente el espacio fiscal para otras inter-
venciones sociales.

Desde mediados de los afios noventa, las presiones fiscales y la declinacién de
la formalidad en el mercado de trabajo han hecho evidente que el enfoque tra-
dicional se volvié paulatinamente insuficiente para proteger a todos los urugua-
yos de los diferentes riesgos sociales. Por ello las autoridades comenzaron a
cambiar lentamente las estrategias de transferencias hacia un enfoque mas foca-
lizado. Las primeras acciones tomadas en esta direccién introdujeron en 1995
un criterio de focalizacién para las asignaciones familiares contributivas y una
reduccién de la exposicién del sector publico a riesgos de indole fiscal deriva-
dos del sistema de pensiones, a través de la reforma al sistema de pensiones en
1996. Dado que la crisis econdmica ha tenido un claro impacto en los indica-
dores sociales y al mismo tiempo limité los recursos fiscales disponibles, esta
tendencia se acelerd. Mds recientemente, fueron creados varios esquemas no
contributivos con amplio impacto en cobertura y presupuesto, dirigidos a pro-
teger a quienes quedaron excluidos del acceso a los beneficios de los viejos sis-
temas. Las pensiones no contributivas por edad avanzada y discapacidad han
provisto de un ingreso bdsico a un pequefio nimero de beneficiarios desde
hace décadas. Contrariamente, los programas mds amplios y focalizados en tra-
bajadores jévenes v familias de bajos ingresos han sido creados recientemente.
Primero, el programa de asignaciones familiares fue extendido en 1999 vy
ampliado hacia fines de 2004, dando acceso a hogares que no contaran con tra-
bajadores formales. Aun mds importante, a comienzos de 2005, el plan de
emergencia (PANES) fue introducido, orientado a aliviar los impactos sociales
de la crisis econdmica que afectd a Uruguay a principios de la década del 2000.
El principal (aunque no Unico) componente de este plan fue un programa de
transferencia de ingresos llamado “Ingreso Ciudadano” (IC), que fue rdpidamen-
te implementado, proveyendo un suplemento de ingreso a cerca del 9% de los
hogares de Uruguay, incluyendo a mds de la mitad de los hogares en indigencia.

Los programas de transferencias actuales de Uruguay estan administrados por
un complejo conjunto de instituciones. Varios ministerios, agencias guberna-
mentales, instituciones independientes y empresas comerciales tienen partici-
paciéon en el disefio, operacidn y supervision de los diferentes programas.



Existen varias asimetrfas entre estas instituciones en relaciéon a su nivel de
autonomia financiera y polftica, su organizacién interna y su capacidad de pro-
veer servicios y generar los resultados que se espera de ellos. En consecuen-
cia, es inevitable que surjan conflictos entre las distintas instituciones, alin en un
marco de colaboracién como ha sido el caso en afios recientes. Este informe
reconoce los avances realizados en la colaboracién interinstitucional, incluyen-
do el trabajo de la Comisidn Interinstitucional de Seguridad Social (que recien-
temente ha iniciado un proceso de Dialogo Nacional) o la actividad del
Consejo Nacional Coordinador de Politicas Sociales.

La reforma del programa de asignaciones familiares de 2004 y la introduccién
del programa de emergencia PANES introdujeron importantes herramientas
para reducir las brechas de cobertura en los programas de transferencia de
ingresos en Uruguay. Hacia comienzos de la década del 2000, cerca de la mitad
de los hogares del quintil mds pobre no tenia acceso a transferencias, pero esta
proporcién comenzé a declinar cuando el Gobierno aprobd una reforma en
2004, que se acelerd con la implementacion del programa IC. A comienzos de
2006, la brecha en la cobertura del primer quintil era inferior al 25%. Esta
mejora también afecto a los hogares en el segundo quintil de la distribucidn
del ingreso, aunque no tuvo mayores efectos entre los hogares mds ricos, indi-
cando el buen grado de focalizacidn de estos programas.

La eficacia mostrada por los nuevos programas (en particular, IC) para alcan-
zar muchos hogares pobres en Uruguay sugiere que el IC ha sido uno de los
programas de transferencia de ingreso mas exitosos en términos de focaliza-
cién, comparado con las experiencias de otros paises. Mds del 75% de los
hogares beneficiarios pertenecen al quintil mas pobre de la poblacién. Este
porcentaje es mucho mds alto que el alcanzado por otros programas en
América Latina y alrededor del mundo, especialmente cuando se considera
que el IC fue disefiado e implementado en un lapso muy breve.

Por otro lado, el IC fue implementado sobre la base de los programas existen-
tes, resultando en un importante nivel de superposicidn entre los esquemas de
transferencias de ingreso. Ochenta por ciento de los beneficiarios de IC tam-
bién son beneficiarios de otros programas de transferencia de ingresos, en la
gran mayoria (74%) de asignaciones familiares. Esta superposicién es legal, aun-
que posiblemente ineficiente en términos de disefio y administracién de los
diferentes programas con similares objetivos y poblacién objetivo.

Mientras las asignaciones familiares y el ingreso ciudadano son claramente los
programas mejor focalizados, su impacto sobre la pobreza es menor, debido al
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Brechas de cobertura en los programas de transferencia de ingreso
2001-2006, por quintil de ingreso.
Porcentaje de hogares sin acceso a programas de transferencia de ingreso (brecha)
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial en base a la ENH y ENHA.

monto de sus beneficios. Si las asignaciones familiares fuesen inmediatamente
eliminadas, el porcentaje de la pobreza en Uruguay se incrementaria en 0.8
puntos porcentuales (asumiendo que no hubiese cambios en el comporta-
miento de los beneficiarios), y en el caso del IC el impacto seria de 1.2 pun-
tos. Por otro lado, el sistema previsional ha tenido un impacto mucho mayor y
explica una diferencia de casi 12 puntos porcentuales en la pobreza, ain cuan-
do este programa no este disefiado para focalizarse en los mds pobres. El
impacto en términos de equidad es similar, y sélo cuando se considera el
impacto en la indigencia, el IC se torna relevante. Desde su concepcidn, el
Gobierno indicé que el PANES era un programa temporal orientado a aten-
der la emergencia social. Fue pensado para durar dos afos, hasta mediados de
2007. Dado que esa fecha se acerca, es evidente que un nuevo y mas integral
enfoque se hace deseable para atender las politicas de ingreso en Uruguay, a
los efectos de cerrar las brechas de cobertura, limitar las superposiciones,
maximizar el impacto social y asegurar el sostenimiento fiscal en el corto y
mediano plazo.

Habiendo entendido estos problemas, el Gobierno de Uruguay ha centrado
sus esfuerzos en el disefio de un nuevo programa de transferencias de ingre-
so, como parte de un paquete de politicas mas amplio denominado “Plan de



Hogares con beneficios del ingreso ciudadano, por tipo de
superposicion con otros programas. 2006, en porcentaje
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Equidad Social” (PES). Este nuevo programa podria mejorar el impacto de los
actuales programas al tiempo que asegure su sostenibilidad fiscal. Mientras se
terminan de definir los detalles de este nuevo programa (se espera que se
anuncien en la segunda mitad de 2007), algunas caracteristicas han sido discu-
tidas informalmente y alcanzaron la prensa grafica.

El nuevo programa operarfa como una reforma del esquema de asignaciones
familiares, reduciendo el problema de la superposicién. Este programa no sdlo
se centraria en la indigencia, sino que también se propondrd reducir la inequi-
dad. Para alcanzar esta meta, los beneficios de las asignaciones familiares seri-
an incrementados significativamente para maximizar su impacto en el bienes-
tar, ademds de hacerlos mas atractivos para los potenciales beneficiarios. Los
beneficios seguirfan siendo asignados a los nifios pero el incremento se redu-
cird segun el nimero de éstos presentes en el hogar, reconociendo asf la exis-
tencia de economias de escala al interior del hogar. Ademds, los beneficios seri-
an incrementales segln afios de educacidn acumulada, con el objetivo de pro-
veer incentivos para completar la educacién secundaria.

Adicionalmente, el programa estarfa orientado a expandir la cobertura a todos
los nifios que califiquen para recibir beneficios. Cerca de 125 mil nifios que
deberfan recibir el beneficio no se encontraban registrados hacia comienzos
de 2007. Si bien es claro que inscribir a todos estos nifios es una tarea dificil,
existe algin espacio para mejorar. Finalmente, un posible componente de la
reforma podrfa ser una expansién de la cobertura de las pensiones no contri-
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Simulacién del impacto del PES

Cambios proporcionales en la indigencia, pobreza, coeficiente de Gini,
gastos fiscales totales en transferencias de ingreso, y brecha de pobreza
y de cobertura (primer quintil)

1.5 Indigencia
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial en base a la ENHA.

butivas, que incluirfa a todos aquellos que ya califican y no participan, y posi-
blemente, a quienes calificarfan si se redujese la edad minima de acceso de 70
a 65 afios.

Simulando el impacto de estas propuestas de reforma, el informe estima que,
si todas son exitosamente aplicadas, la pobreza podria reducirse en tres pun-
tos porcentuales y la indigencia podria reducirse en mds de la mitad. El docu-
mento presenta resultados de simulaciones sobre el impacto de las posibles
reformas, mostrando los efectos que podrfan tener sobre la indigencia, pobre-
za, distribucion del ingreso, brecha de cobertura para el primer quintil y gasto
total. Los resultados son presentados en forma acumulativa, afiadiendo cada
componente de la reforma en pasos sucesivos. El impacto esperado del PES
sobre la distribucidn del ingreso serfa menor, pero la brecha de cobertura del
primer quintil podria también verse reducida en un 50 por ciento, gracias a la
expansion de las asignaciones familiares a todos los niflos que califican.

Las reformas propuestas requeririan recursos fiscales adicionales para poder
ser implementadas. Los gastos totales del PES, de implementarse de acuerdo
a lo simulado en este informe, equivaldrian a un monto entre una y dos veces
superior al gasto actual en los beneficios del IC. Los gastos adicionales serfan
de entre 0.2 y 0.8 puntos porcentuales del PIB. Como se ve en el grafico



siguiente, esto representa una proporcién menor del actual gasto en transfe-
rencias de ingreso, aproximadamente un 2-8%. Mientras que este esfuerzo
podrfa ser afrontado a lo largo del tiempo, el ya limitado espacio fiscal para
aumentar el gasto en estos programas podrfa hacerlos impracticables o for-
zar a las autoridades a limitar su cobertura en el corto plazo, reduciendo su
efectividad.

PROXIMOS PASOS

Luego de haber implementado un programa de amplia cobertura en respues-
ta a la emergencia social a través del PANES, el gobierno esta adoptando un
enfoque mds estratégico. PANES fue un programa de “dotacién pura”, disefia-
do e implementado en la emergencia, muy eficiente para alcanzar a la pobla-
cién mas pobre v asf reducir la incidencia de la indigencia, aunque sin estrate-
gia para amoldar los beneficios de acuerdo a las necesidades y condiciones de
los hogares. El gobierno se encuentra ahora adoptando un enfoque de ciclo
de vida, disefiando al PES para focalizarse en los nifios y ancianos y sus nece-
sidades. Esta direccionamiento es muy bienvenido dado que redundard en una
politica mds efectiva. Sin embargo, algunas reformas adicionales serdn necesa-
rias para incrementar el impacto de estas politicas, dado que el disefio pro-
puesto del PES tiene dos limitaciones: una brecha de cobertura para los tra-
bajadores pobres en edad laboral, y montos de beneficios que son insuficien-
tes para eliminar la pobreza en muchos hogares.

El obstdculo mds grande para seguir avanzando hacia un sistema de transferen-
cias de ingreso es fiscal: si, adicionalmente a las medidas simuladas en el infor-
me, el gobierno decidiera incluir un componente para trabajadores en edad
laboral e incrementar beneficios, jcomo podria financiar dichos gastos? Se vis-
lumbran tres claras alternativas (recolectar contribuciones/impuestos adiciona-
les, redistribuir recursos actualmente destinados a esquemas de transferencia
de ingreso, o redistribuir recursos actualmente distribuidos en otras dreas).
Obviamente, cada una de estas opciones implican importantes costos y res-
tricciones politicas, econdmicas y sociales, por lo que su impacto deberfa ser
cuidadosamente estudiado antes de formular cualquier propuesta de politica.

Otro aspecto que podria ser considerado para maximizar la efectividad de
estas politicas es la estructura de incentivos que las mismas generan. Las refor-
mas de los programas de transferencia de ingresos pueden afectar al mercado
de trabajo vy a la estructura financiera de algunos de los programas existentes.
Por un lado, la preferencia de algunos individuos por unirse a la fuerza de tra-
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bajo puede ser afectada por estos programas, si los beneficios son lo suficien-
temente altos como para desalentarlos en la blsqueda de un trabajo, o ellos
podrian convertirse en trabajadores informales si los programas no les permi-
ten trabajar mientras reciben beneficios. Por otro lado, distintos autores han
sefialado que cuando los programas no contributivos ofrecen beneficios simi-
lares en nivel y calidad a los de los programas contributivos, algunos trabaja-
dores pueden preferir ser informales. Aungue no hay evidencia empirica que
muestre que alguno de estos efectos es relevante en Uruguay, los disefiadores
de politica deberfan recordar que son posibles, y disefiar los programas para
minimizar su efecto.

Finalmente, los arreglos institucionales podrfan convertirse en un obstdculo
para el éxito del PES y otras reformas en el mediano plazo. Si el consenso poli-
tico que facilita la colaboracién entre instituciones no se sostuviese a lo largo
del tiempo, un serio riesgo podria surgir, afectando la efectividad de los pro-
gramas en general. La autoridad politica para definir estrategias estd dispersa
entre varias de las instituciones involucradas en el sistema, y algunas de ellas
tienen sus propios procesos politicos internos, lo que podria resultar en con-
flictos internos o interinstitucionales.

Una vez que el PES haya sido disefiado e implementado, la préxima tarea para
los hacedores de politica de Uruguay serd revisar las transferencias de ingreso
“contributivas”, con el objetivo de incrementar su efectividad (en particular, en
relacién al seguro de desempleo), creando un espacio fiscal, y sosteniendo la
cobertura. Problemas como la cobertura y la efectividad del seguro por
desempleo;la esperada calda en la cobertura de pensiones entre los ancianos
en el mediano plazo; o el sostenimiento fiscal de las politicas de transferencia
de ingreso deberfan ser el futuro foco del debate en Uruguay. Los temas a con-
siderar podrian incluir proyectos para (i) expandir el acceso al seguro por
desempleo a la mayorfa de los desocupados; (i) incrementar las transparencia
en los esquemas de financiamiento de estos programas, ordenando sus com-
ponentes contributivos y no contributivos, (iii) liberar recursos para reforzar
los componentes de reduccidn de pobreza de las politicas de transferencia de
ingreso, y (iv) encontrar estrategias sostenibles para revertir la espera declina-
cion en la cobertura de pensiones en las proximas décadas. Estos son los prin-
cipales desafios para los préximos.

Los préximos meses serdn cruciales para el futuro de las politicas de transfe-
rencia de ingresos de Uruguay. Mientras el gobierno avanza en la definicién de
los componentes y financiamiento del PES, serd esencial maximizar el impacto
del nuevo programa, reconociendo la existencia de los restantes desafios. Las



politicas de transferencia de ingreso han tenido un rol importante en Uruguay
al haber provisto un alivio a la pobreza y mejorado la distribucién del ingreso
durante gran parte del siglo XX. El mayor desafié para los hacedores de poli-
tica y la sociedad uruguaya en general es asegurar que continde siendo asf, de
manera efectiva y sostenible a lo largo del nuevo siglo.
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|. Introduccidn

Las politicas de transferencia de ingresos se implementaron en Uruguay por
primera vez hace mds de cien afios, cuando se crearon los primeros esque-
mas previsionales. Desde entonces, los programas de transferencia de ingre-
sos se han desarrollado para proteger a casi la totalidad de los trabajadores
formales y sus familias. Este arreglo fue muy eficaz durante décadas, reducien-
do la pobreza y mejorando la equidad; pero debido al aumento de presiones
fiscales y la reduccién de la formalidad en la fuerza de trabajo surgieron cada
vez mas dificultades para proporcionar proteccion social adecuada a todos los
uruguayos.

Tradicionalmente, Uruguay ha sido uno de los pocos paises de la region con
una alta equidad en los ingresos y muy baja incidencia en los indices de
pobreza, Estos indicadores sufrieron un fuerte deterioro en los afios noven-
ta, y especialmente a principios de la década del 2000. El coeficiente de Gini
comenzd a aumentar en 1993 y -nueve afios después- habia crecido desde
0,41 a 0,45, como se ve en el gréfico |. Los indices de pobreza y de indigen-
cia se mantuvieron estables durante la década del noventa, pero también
sufrieron un pronunciado aumento desde el afio 2000; ambos aumentaron en
més de un 00 por ciento en cuatro afios. En este contexto, los programas
de transferencia de ingresos pasaron a ser un punto central en la estrategia
de politica social de Uruguay. Proporcionaron una herramienta para mitigar
los impactos de la crisis en los individuos y familias mds vulnerables y para
suministrar una red de seguridad social estructural para quienes, ain después
de pasado lo peor de la crisis, siguen viviendo en condiciones dificiles en un
entorno de post-crisis.



Grafico |. Pobreza, indigencia y coeficiente de Gini en Uruguay,
1991-2006
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Las politicas de transferencias de ingresos de Uruguay incluyen programas tra-
dicionales de pensiones, desempleo y asignaciones familiares, y algunos otros
planes recientemente creados con el fin de paliar la pobreza. Este conjunto de
programas no se encuentra totalmente articulado, ya que en muchos casos es
el resultado de la acumulacién de reformas y ampliaciones, por lo que se dan
superposiciones y brechas en la cobertura, tanto en lo que hace a los objeti-
vos de las politicas como a los grupos de poblacién.

Mientras que algunos analistas prefieren considerar la seguridad social y la asis-
tencia social por separado, el presente informe las estudia como parte de un
dnico sistema. La linea que separa a los programas de asistencia social de los
de seguridad social en Uruguay es borrosa, ya que algunos programas que tra-
dicionalmente se consideraron como parte de la seguridad social no pueden
ser considerados contributivos en sentido estricto. Casi el cincuenta por cien-
to del gasto destinado a pensiones y todos los pagos de seguros de desem-
pleo se financian con impuestos generales y transferencias del Tesoro. Ademas,
muchos contribuyentes del sistema de seguridad social no tendrdn acceso a los
beneficios, debido a los estrictos requisitos para calificar Por lo tanto, si bien
este informe identifica diferencias en el financiamiento, la poblacién objetivo y
los fines de los diferentes programas, los considera parte de un sistema inte-
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grado por programas establecidos por el Estado para transferir ingresos a indi-
viduos vy familias con el fin de atenuar el impacto de las crisis sociales.

El sistema nacional de pensiones representa el componente principal de las
politicas de proteccidn social de Uruguay en cuanto a cobertura y gasto. El sis-
tema se establecié hace mds de 100 afos, como una constelacién de planes
ocupacionales contributivos independientes, y se expandié lentamente con el
fin de brindar una cobertura casi universal. También incluyd otros beneficios,
tales como asignaciones familiares y seguros de salud y de desempleo. Hasta
mediados de la década del noventa, estos programas contributivos represen-
taron la mayor parte de las politicas de transferencia de ingresos, tanto en los
aspectos de cobertura y gasto, como en cuanto a su relevancia politica. Si bien
dichos programas tenfan ineficiencias y otros problemas, ellos representaban el
componente central de la estrategia de politicas sociales de Uruguay, con un
fuerte impacto en la pobreza y equidad.

Al'igual que en otros paises de América Latina, el desempleo sostenido y, sobre
todo, el predominio de la informalidad laboral dieron como resultado la exclu-
sién progresiva de una proporcién significativa de la poblacién. La combinacion
de presiones fiscales con la disminucién de la cobertura llevd a las autoridades
de Uruguay hacia una tendencia a focalizar los programas de transferencia de
ingresos al sector mds pobre y vulnerable de la poblacidn. La eliminacidon de
las asignaciones familiares para los hogares en los que se tuvieran ingresos
superiores a la suma de 10 salarios minimos (en 1995), y la reforma del siste-
ma de pensiones de 1996 (que redujo el pasivo del sistema publico de pen-
siones) fueron dos pasos claros en esta direccion. mds recientemente, dicha
tendencia se acentud con el inicio de dos nuevos programas. En 1999, el
gobierno promulgd una ley que otorgaba asignaciones familiares a hogares
pobres, sin tener en cuenta su insercion en el mercado laboral, y luego expan-
dié este programa a fines de 2004.

Luego de asumir el poder a comienzos de 2005, las nuevas autoridades esta-
blecieron un programa de emergencia social denominado PANES. El principal
componente del PANES fue un programa de transferencia de ingresos, deno-
minado Ingreso Ciudadano (IC); también se incluyeron en el plan otros com-
ponentes de promocidn social. Al ser un programa de emergencia, el PANES
fue planeado para que funcionara sdlo por dos afios. PANES llegard a su final
en algin momento de 2007. No obstante, es muy poco probable que una vez
que éste finalice, las politicas de transferencia de ingresos de Uruguay se
reviertan hacia el modelo imperante antes de 2005. Las necesidades sociales
que motivaron la intervencidn siguen presentes, si bien es cierto que no de un



modo tan dramdtico, y es poco probable que los cambios institucionales y poli-
ticos profundos que se produjeron como resultado del PANES se reviertan. A
fines de 2006, el gobierno anuncié que se implementarfa un nuevo programa;
el Plan de Equidad Social (PES). Los contenidos precisos de estas politicas
“post-PANES” alin no se conocen.

Si bien las politicas de transferencia de ingresos de Uruguay han tenido un
impacto valioso, y las reformas recientes (incluido lo que se conoce acerca del
futuro PES) parecen orientarse en la direccidn adecuada, existen importantes
desafios -en cuanto a cobertura, sostenibilidad fiscal y social, e integracion del
sistema- que las autoridades actuales y futuras deberdn tratar. En este informe
se analizan los principales desafios en estas tres dreas, identificando los riesgos
y las herramientas para hacerles frente. Un mensaje central del informe es que
los programas de transferencia de ingresos deben ser disefiados, financiados y
administrados de un modo integrado, con el fin de aumentar la eficacia y sos-
tenibilidad, y de evitar los problemas causados por una coordinacién insuficien-
te entre las instituciones.

En la actualidad el gobierno de Uruguay estd analizando diversas estrategias de
reformas para los sectores sociales. Estas incluyen reformas en el drea de salud,
la implementacion de un nuevo programa de alivio de la pobreza, posibles
cambios en el sistema de pensiones y en el seguro de desempleo, y también
una reforma impositiva, que incide en las politicas de transferencia de ingresos
en varios aspectos. El presente informe se centra en las politicas de transferen-
cias de ingresos y -entre éstas- analiza los posibles impactos del nuevo Plan de
Equidad Social. Las demds reformas son igual de importantes, y el Banco ha
estado contribuyendo en su andlisis e implementacidn a través de diferentes
instrumentos. En particular, recientemente el gobierno ha iniciado un Didlogo
Nacional para analizar posibles cambios en el sistema de pensiones y seguro
de desempleo, con el fin de asegurar una cobertura adecuada de modo sos-
tenible desde el punto de vista fiscal y social.

El objetivo de este informe es contribuir al debate sobre el disefio de politicas
de transferencia de ingresos para el mediano y el largo plazo. Funcionarios del
Gobierno y expertos externos estdn preparando una propuesta para redise-
far los principales programas de alivio de la pobreza. El informe ofrece una
contribucidn a este proceso, ya que considera estas politicas desde diferentes
puntos de vista. En primer lugar, analiza los fundamentos conceptuales de
dichas politicas. En segundo lugar, proporciona una breve descripcion de los
programas que existen en la actualidad y de sus impactos. En tercer lugar, eva-
Ida el posible impacto del nuevo PES. Por dltimo, analiza la relevancia vy las
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opciones de politicas implicitas de lo que se consideran los principales desafi-
os para los programas en el mediano v el largo plazo; este informe represen-
ta una contribucidn en este proceso.

El informe se divide en cinco secciones. La segunda seccidn presenta un andli-
sis conceptual; la tercera seccién describe las politicas actuales, incluida una
evaluacién de los efectos fiscales, de cobertura e impactos. En la cuarta sec-
cidn se presenta una simulacion para evaluar los posibles impactos del nuevo
Plan de Equidad; y la quinta seccién presenta algunas conclusiones vy los desa-
flos centrales para el futuro.



2. ;Por qué transferencias de ingresos
en Uruguay?

Los programas de transferencia de ingresos han sido una de las principales
herramientas utilizadas por los gobiernos para implementar politicas de bie-
nestar social en los dltimos 150 afos. Si bien existen muchas diferencias de
enfoque, casi todos los paises del mundo cuentan con algin tipo de programa
de transferencia de ingresos. Las diferencias entre paises, en lo que respecta a
cobertura, disefio, impactos, costos u organizacion institucional, son amplias.
Algunos programas se destinan a grupos especificos (segin la edad, condicio-
nes de pobreza, etcétera), otros son universales; en algunos casos las transfe-
rencias estdn condicionadas a determinadas respuestas de comportamiento en
los beneficiarios, o se les requiere a éstos que participen en algin tipo de pro-
grama publico de trabajo. El nivel de beneficios y la sostenibilidad fiscal varfan
desde la generosidad extrema (con las consiguientes dificultades fiscales), hasta
algunos casos en los que los beneficios son tan reducidos que no llegan a tener
ningun impacto en el nivel de pobreza.

Sin considerar las diferencias relativas al disefio y a la seleccién de la poblacidn
objetivo, la mayorfa de los programas responden a un mismo principio: los
Estados modernos deben brindar a los ciudadanos una proteccién razonable
contra los riesgos sociales. Al igual que en muchos otros sectores, los progra-
mas implementados son el resultado de una combinacidn de principios, res-
tricciones sociales, fiscales e institucionales, y negociaciones politicas. Esta com-
binacién de factores determinantes produce a veces una fragmentacion del sis-
tema, donde algunos sectores sociales tienen acceso a una proteccion amplia
y eficaz, otros tienen acceso limitado, y otros no cuentan con ningun tipo de
proteccidn. Esta fragmentacidn a su vez genera en un problema similar en la
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estructura institucional responsable de llevar a cabo los programas, resuftando
en aumentos de la inequidad y riesgos para la sostenibilidad de las politicas.

Esta seccidon presenta un andlisis de los fundamentos conceptuales de los pro-
gramas de transferencia de ingresos. La discusion no pretende desarrollar un
marco conceptual exhaustivo sobre los objetivos e instrumentos de las politi-
cas de transferencia de ingresos. En cambio, proporciona una resefia de los
principales conceptos que apoyan la existencia de las politicas de transferen-
cia de ingresos; ddndole una base conceptual al marco analftico adoptado en
el documento. En la seccidn se consideran las razones que tienen quienes for-
mulan las politicas para disefiar e implementar los programas de proteccidn
social y transferencia de ingresos, se analizan los riesgos y problemas que se
generan por la fragmentacidn del sistema, se identifican los posibles impactos
que estos programas podrian tener en el mercado laboral, y se evalta el rol
de las condiciones en este tipo de programas. Por Ultimo, esta seccidn analiza
el papel que los programas de transferencia de ingresos deberfan tener en un
marco coherente de administracion de riesgos sociales en Uruguay.

2.1. RIESGOS SOCIALES, PROTECCION SOCIAL Y
TRANSFERENCIAS DE INGRESOS

Los individuos estdn expuestos al riesgo de sufrir contingencias en todas par-
tes y a todas las edades. Estas contingencias pueden tener una baja probabili-
dad de ocurrir, tener un impacto muy leve, no tener efecto sobre la sociedad,
o estar adecuadamente cubiertas por instituciones del mercado. En estos
casos, los riesgos son considerados “hechos de la vida”, y los individuos y hoga-
res resuelven auténomamente como evitarlos o qué hacer frente a sus conse-
cuencias. En otros casos las contingencias tienen consecuencias sociales impor-
tantes, ya que el impacto de una posible pérdida afectarfa a muchos individuos
o familias; no existen mecanismos razonables para evitarlos o hacerles frente
de modo individual; o el impacto social indirecto es demasiado grande. En
dichos casos, se tornan necesarios los mecanismos sociales para reducir el ries-
go de que estas contingencias ocurran o para mitigar sus consecuencias, y la
intervencion del Estado se lleva a cabo mediante la implementacion de siste-
mas de proteccidn social.

El nivel de intervencién de las instituciones del Estado para la administracién
de riesgos sociales depende de tres aspectos: la frecuencia de la posible pér-
dida (o las probabilidades de que se dé), la magnitud de la posible pérdida y
el impacto social que dicha pérdida provocarfa. Adaptando el anilisis presen-



tado en otros informes (Banco Mundial 2007) relativo al enfoque de seguros,
es posible afirmar que cuanto mayor sea la frecuencia y la magnitud de la posi-
ble pérdida, mayor serd la necesidad de adoptar acciones para prevenir o com-
pensar. Por otro lado, cuanto mds alto sea el impacto social de esta pérdida,
mayor serd la necesidad de una intervencién proactiva por parte del Estado.
Dichas intervenciones pueden variar desde la mera regulacion de algunos mer-
cados con el fin de asegurar una disponibilidad confiable del sistema privado
para que los hogares puedan protegerse por si mismos, hasta la prestacion
directa de servicios o transferencias. Estas intervenciones comprenden lo que
generalmente se conoce como politicas de proteccion social.

Existen muchas definiciones de Proteccién Social, pero no siempre son total-
mente satisfactorias. Generalmente hacen referencia al concepto de riesgo
social analizado mds arriba, y suelen incluir politicas publicas y acciones relacio-
nadas con la seguridad social y la asistencia social. Sin embargo, la mayorfa de
las definiciones son amplias, incluyendo referencias a la seguridad y la asisten-
cia social, asi como también a la salud, la educacidn, y otras politicas sociales.
En el documento “Estrategia de proteccion social”, preparado por el
Departamento de Proteccién Social del Banco Mundial en 2001, se definié a
la proteccion social como “el conjunto de intervenciones publicas destinadas a
brindar apoyo a los miembros del sector mds pobre y vulnerable de la sociedad, y
a ayudar a los individuos, familias y comunidades a mejorar la administracién de
riesgos” (Holzmann v Jorgensen, 2001). El Banco Asiatico de Desarrollo la ha
definido como “el conjunto de politicas y programas disefiados para combatir la
pobreza y la vulnerabilidad a través de la promocion de mercados de trabajo efi-
cientes, reduciendo el riesgo al que estd expuesta la poblacién y aumentando su
capacidad para protegerse por si misma de los riesgos y de la pérdida o interrup-
cién de sus ingresos”. Mds recientemente, Bertranou (2005) la definié como “el
conjunto de intervenciones de las instituciones publicas y privadas que intentan ali-
viar a los hogares y a las personas del peso implicito en una serie de riesgos o
necesidades”.

La falta de una definicién conceptual convincente de proteccion social llevd a
que algunos autores la definieran enumerando los programas que la protec-
cion social incluye. Por ejemplo, en un libro sobre el sistema de Proteccidn
Social en Uruguay redactado para la OIT, Ferreira-Coimbra y Forteza (2004),
analizaron el sistema de proteccidn social teniendo en cuenta una recopilacion
de programas de seguridad social, y politicas sobre educacidn, salud y vivienda,
y propusieron una clasificacién de los componentes en transferencias y servi-
cios, segun estos programas otorgaran dinero o brindaran acceso a los servi-
cios bdsicos. Esta Ultima definicidon también es amplia (de hecho, incluye a casi
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todas las politicas sociales) pero proporciona una valiosa distincién entre trans-
ferencias y servicios.

Siguiendo esta distincién entre transferencias y servicios, los programas de
transferencia de ingresos pueden considerarse como parte de las politicas de
proteccién social, ya que proporcionan recursos a los individuos y hogares
para paliar los efectos de los riesgos sociales. No todos los riesgos sociales
pueden administrarse a través de programas de transferencia de ingresos, ya
que algunos puede que no sean ocasionados por problemas financieros en los
hogares, o que no tengan como consecuencia problemas financieros. Sin
embargo, muchos riesgos tienen un impacto directo en la habilidad de la fami-
lia en obtener bienes y servicios necesarios para su supervivencia. Los progra-
mas de transferencia de ingresos adecuados pueden resolver estos problemas.

2.2. TRANSFERENCIAS DE INGRESOS Y BIENESTAR
SOCIAL FRAGMENTADO

Las politicas de transferencia de ingresos tienen una larga historia en América
Latina. Los primeros programas datan desde principios del siglo veinte.
Uruguay, junto con algunos otros pocos paises, estuvo entre los precursores,
desarrollando sistemas de seguridad social y de pensiones para proteger a los
trabajadores contra riesgos sociales tales como la pobreza en la vejez. Estos
programas se desarrollaron rdpidamente y cubrieron una proporcién cada vez
mayor de la poblacién, pero no lograron alcanzar a la totalidad de la misma.
Este fendmeno ha sido descripto por De Ferranti et al otros (2003) vy Fiszbein
(2006) como el sindrome del “Estado de bienestar truncado”.

El mensaje fundamental detrds del concepto de “Estado de bienestar trunca-
do” es que la mayorfa de los pafses de la regién se han centrado en propor-
cionar proteccién adecuada a un sector limitado de la poblacién, pero sin
incluir a los mds vulnerables. Durante la mayor parte del dltimo siglo, los pro-
gramas de proteccién social -incluidos el sistema de pensiones, seguro de
salud, seguro de desempleo y asignaciones familiares- han sido destinados a
trabajadores del mercado laboral formal y a sus familias. Sin embargo, general-
mente no proporcionaron una proteccién similar a aquéllos que, por diferen-
tes motivos, no formaban parte del mercado de trabajo formal. Recién en los
dltimos afos quienes se encargan de formular las politicas comenzaron a cen-
trar su atencidn en este problema, y han propuesto diversas soluciones. En
general, estas propuestas se engloban en dos enfoques: algunos paises intenta-
ron incluir a los trabajadores informales en los sistemas de seguro social exis-



tentes, mientras que otros se propusieron como objetivo implementar progra-
mas independientes destinados a los trabajadores informales.

El primer método para superar esta fragmentacién, ampliar la cobertura for-
mal, ha tenido poco éxito. Por ejemplo, los esfuerzos para incluir a los trabaja-
dores independientes obligatoriamente en los sistemas de pensiones contribu-
tivos han tenido un impacto muy limitado. Los datos obtenidos a partir de las
encuestas de hogares muestran que entre 20 paises de la regién, sélo uno
tenfa un indice de cobertura de mas del 20 por ciento para los trabajadores
independientes en los primeros afios de la década del 2000. Mds aln, cuatro
tenfan niveles de cobertura de entre el 10 vy el 20 por ciento, y los siete res-
tantes pudieron incluir en sus sistemas de pensiones a menos del 10 por cien-
to de sus trabajadores independientes (Rofman y Lucchetti, 2006). Se han
intentado diferentes estrategias -obligatoriedad, incentivos, o hasta subsidiar la
participacion-, pero en la mayoria de los caso los resultados han sido limitados.

El segundo método, crear nuevos programas destinados a los trabajadores
informales y a sus familias, ha tenido mayor éxito. La cobertura de programas
de transferencia de ingresos que se han implementado recientemente para
este grupo, ha sido importante en la mayoria de los paises de la regidn, inclui-
dos México, Argentina, Ecuador, Colombia, Uruguay, Chile y varios pafses de
América Central. Sin embargo, en la mayorfa de los casos, estos nuevos planes
de transferencia de ingresos no estdn directamente vinculados con los progra-
mas de seguridad social mds tradicionales, generando una fragmentacion aun
mayor en el sistema de bienestar. En estos casos, algunos trabajadores obtie-
nen un amplio acceso al sistema de pensiones, seguro de salud, seguro de
desempleo y otros programas sociales (tales como planes de vivienda, educa-
cién y hasta de turismo en algunos casos). Al mismo tiempo, un segundo grupo
de trabajadores -que en muchos casos incluye a los pobres y a los desemple-
ados- tienen acceso a una serie de programas mas limitados, incluyendo las
transferencias de ingresos (a veces vinculados a condicionamientos en salud,
educacion o trabajos publicos).

Las consecuencias de esta fragmentacion en las politicas de proteccién social
son serias en cuanto a eficacia y sostenibilidad. Por una parte, en la mayoria de
los pafses la fragmentacion ocasiond una brecha importante en la cobertura,
ya que algunos trabajadores informales que no son lo suficientemente pobres
como para ser beneficiarios de programas con una estricta focalizacién de la
poblacién objetivo, quedaron sin recibir ningln tipo de proteccién. Ademads, la
sostenibilidad fiscal de estas politicas consideradas en conjunto, se convierte en
un serio desafio, ya que los programas de seguridad social se contindan desa-
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rrollando y gastando una parte importante del presupuesto destinado a gas-
tos publicos, completando el espacio fiscal que serfa necesario para otros pro-
gramas de transferencia de ingresos que se ven forzados a competir para obte-
ner recursos. Un tercer problema es que, en muchos casos, los medios, los
politicos y la poblacién en general pueden tener una opinidn negativa de los
nuevos programas, ya que son vistos como planes de beneficencia y otras
veces se los cuestiona por los posibles incentivos negativos que pueden gene-
rar entre los beneficiarios, por lo que los beneficiarios quedan estigmatizados
y se debilita el apoyo politico y social. Por Ultimo, la fragmentacién en el dise-
fio suele replicarse en la estructura institucional, ya que los organismos encar-
gados de administrar los programas actdan por separado y se centran exclusi-
vamente en el sector de la poblacién que les corresponde, generando mas ine-
ficiencias en el sistema en su conjunto.

2.3. PROTECCION VERSUS INCENTIVOS:
CONSECUENCIAS Y COMPENSACIONES DE EQUILIBRIO
EN EL MERCADO LABORAL

El impacto de los programas de transferencias de ingresos no puede conside-
rarse midiendo Unicamente las modificaciones en los ingresos, ya que otros
efectos indirectos pueden ser igual de importantes. A medida que los indivi-
duos y los hogares reciben transferencias de ingresos, perciben un “efecto de
ingresos”, ya que aumenta el ingreso total del hogar, lo que resulta en un nivel
de vida mds alto. La magnitud de este efecto obviamente estd ligado a la mag-
nitud de los beneficios, ya que cuanto mayores sean los beneficios, mayor serd
la mejora en el bienestar del hogar. No obstante, debe considerarse un segun-
do efecto indirecto, ya que las transferencias de ingresos actdan como incen-
tivos para conseguir cambios conductuales a través de varios canales.

Los individuos y los hogares responden a incentivos econémicos siempre vy
cuando el monto de los beneficios sea lo suficientemente importante. En la
literatura a menudo se han analizado dos clases de incentivos. En primer lugar,
si el acceso a los beneficios estd ligado a algin tipo de condicionalidad, en cuyo
caso los beneficiarios podrian cambiar patrones de conducta con el fin de
obtener estos beneficios. En esto se basan los programas de transferencia de
ingresos condicionales, que se analizan mds adelante. Un segundo efecto desde
el punto de vista de los incentivos tiene que ver con el mercado de trabajo. Si
los beneficios fueran lo suficientemente altos, serfa razonable esperar que algu-
nos individuos prefirieran solicitar los beneficios en lugar de tener un trabajo
y percibir un salario.



La literatura sobre los incentivos negativos en mercado de trabajo generados
por programas de asistencia social es amplia, pero los debates estdn lejos de
haber sido resueltos. La teoria es clara: en cualquier nivel que se tome, algunos
individuos preferiran recibir beneficios en lugar de ganar un salario fruto de su
trabajo. Se trata de un riesgo moral bien conocido, discutido desde finales del
siglo XVII, cuando Thomas Malthus atacé las Leyes de Pobres de Inglaterra.
Este efecto ha sido debatido exhaustivamente en algunos paises desarrollados,
en los que analistas y los encargados de formular las politicas se preocupan de
los posibles impactos negativos de los programas de transferencia de ingresos
en la oferta de trabajo. En este argumento se basa la mayor parte del debate
sobre la reforma de politicas de asistencia social que tiene lugar desde princi-
pios de la década del ochenta en los Estados Unidos y paises de Europa occi-
dental. Aln tan recientemente como en 2006, un informe de la OCDE con-
cluyé que en Noruega, Suiza y Polonia algunos trabajadores podrian preferir
recibir beneficios por enfermedad o discapacidad antes que reinsertarse en el
mercado laboral, debido al disefio especialmente generoso de sus sistemas
(OCDE, 2006).

El impacto real de los sistemas de transferencias de ingresos en los mercados
laborales (e indirectamente en el PIB) no estd completamente claro vy parece
depender de un nimero de detalles en el disefio. Lindert (2003), por ejemplo,
ha argumentado que (i) los incentivos negativos que inciden en la oferta de
trabajo en ocasiones no son causados por los programas de transferencia, sino
por la estrategia que se utiliza en la seleccién de la poblacién objetivo, y que
(i) una reduccidn de la oferta laboral tiene poco efecto (si es que lo tiene) en
el PIB, ya que se compensa con una mayor productividad de quienes continu-
an trabajando. Existen otros aspectos importantes a considerar, tales como el
monto que se transfiere a los beneficiarios, comparado con los salarios mini-
mos legales y efectivos, que pueden tener un efecto importante con respecto
a la relevancia de estos incentivos. En cualquier caso, parece evidente que el
disefio de los programas deberfa considerar el riesgo de introducir incentivos
negativos demasiado fuertes para poder ser controlados o compensados, y
que por lo tanto, en su conjunto, estas politicas tengan un impacto negativo.

Las inquietudes sobre el impacto negativo de los incentivos se refieren no sdlo
a la oferta de trabajo, sino también a la informalidad laboral. Dos tipos de
incentivos han llamado la atencién en el contexto de informalidad preponde-
rante que se da en los mercados laborales de América Latina. Por un lado,
como en el caso de la oferta de trabajo, algunos trabajadores pueden decidir
solicitar beneficios que estan destinados a los desempleados o inactivos, ocul-
tando el hecho de que tienen un trabajo en el sector informal. Por otro lado,
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Recuadro |. La reforma de la asistencia social
en los paises de la OCDE

Los paises de Europa occidental fueron los primeros en introducir programas de
asistencia social formales como parte de sus politicas publicas. A lo largo de casi
todo el siglo veinte las politicas de asistencia social se expandieron, incluyendo a mds
beneficiarios y ampliando los beneficios. Otros paises de la OCDE, como por ejem-
plo Estados Unidos, siguieron su ejemplo, aungue con un enfoque mas restrictivo.
Dichos programas -considerados un componente central del contrato social en la
mayorfa de estos pafses- comenzaron a ser cuestionados en las Ultimas dos déca-
das, a medida que aumentaron las dificultades fiscales para financiarlos y se expan-
dieron las inquietudes relacionadas con el impacto de estos programas en el mer-
cado laboral.

Las redes de seguridad social de los Estados Unidos han experimentado cambios
desde su comienzo en los afios treinta con el programa “New Deal”. El programa pio-
nero Ayuda a Familias con Nifios Dependientes (AFDC, por su sigla en inglés) de
1935, no estaba destinado a mitigar la pobreza sino a apoyar hogares sostenidos por
mujeres solteras. La Seguridad Social se introdujo un afio después, y el gobierno fede-
ral adoptd otros planes de alimentos, transferencia de ingresos y seguros de salud en
los siguientes veinte afios. Durante la década del setenta, el ndmero de beneficiarios
de programas de asistencia social (en particular de los dirigidos a hogares pobres)
aumentd rdpidamente, y se introdujeron incentivos para que estos beneficiarios se
integren o reinserten en el mercado de trabajo. A medida que los incentivos se con-
virtieron en un requisito y se fortalecié su implementacion en la década del ochen-
ta, la dependencia de la asistencia social por tiempo prolongado se torné poco habi-
tual. Por dltimo, la reforma de 1996 reemplazé el tradicional AFDC por un nuevo
programa (Asistencia Temporal a Familias Necesitadas; TANF, por su sigla en inglés)
que se centrd en la blsqueda de trabajo para los beneficiarios de la asistencia social,
en un modelo que se conoce como “asistencia para el trabajo”.

Las reformas de los ultimos afios en Europa han sido en la misma direccidn. Paises
con redes de seguridad social amplias y una tradicién de generosidad, como por
ejemplo Holanda y el Reino Unido, también se han orientado hacia un enfoque de
“primero el trabajo”. En ambos pafses el sistema de asistencia social tradicional, que
proporcionaba apoyo econdmico a los individuos pobres, desempleados y discapa-
citados, se convirtid en un sistema de insercidn laboral, que ofrece capacitacion,
orientacién para la busqueda de empleo, y fuertes incentivos para los beneficiarios
que retornan al mercado de trabajo.

Aln no se conoce el impacto total de estas nuevas politicas, dado que las reformas
son recientes. No obstante, parece evidente que estos programas han podido redu-
cir la dependencia de la asistencia social de algunas familias, en un contexto de
demanda laboral sostenida. Muchos analistas y encargados de formular las politicas
de todo el mundo, observan detenidamente estas experiencias, intentando evaluar
sus impactos en el mediano plazo y la posibilidad de replicarlos en paises con una
economia menos desarrollada y mercados laborales mas débiles.




las empresas pueden preferir contratar a sus empleados de modo informal,
para evitar el pago de impuestos sobre néminas y otros requisitos legales,
especialmente si estos impuestos y requisitos parecen excesivos y su imple-
mentacién débil.

El debate sobre el impacto de estos incentivos en América Latina ha sido pro-
longado. Si bien los andlisis empiricos que miden realmente estos impactos son
escasos, el tema ha estado presente ya que los encargados de formular politi-
cas han analizado e implementado programas no contributivos de transferencia
de ingresos en toda la regién en los Ultimos afios. El debate, por supuesto, no
es sobre si existen o no estos incentivos, sino sobre si su impacto es significati-
VO Y, en este caso, si es lo suficientemente alto como para compensar otros
efectos sociales o econdmicos positivos que estos programas puedan tener.

La experiencia empirica parece indicar que los incentivos negativos son mds
frecuentemente resultado de ineficiencias en el disefio o en la implementacién,
que el resultado de la mera existencia de programas de transferencias. Por
ejemplo, el “régimen subsidiado” de Colombia es un plan de seguro de salud
que se otorga sdlo a los trabajadores informales pobres, quienes pierden su
derecho a este beneficio al entrar en el sector formal de empleo, aunque dejen
el trabajo poco después. Esta regla hace que el empleo formal sea menos
deseable para aquéllos que valoran tener acceso al seguro de salud, y por lo
tanto promueve el empleo informal. En general, los programas de proteccidn
social destinados exclusivamente a los pobres sin empleo o inactivos, tienden
a tener estos efectos negativos y deberfan ser revisados.

2.4. LAS TRANSFERENCIAS DE INGRESOS EN URUGUAY:
SEGURIDAD SOCIALY ASISTENCIA SOCIAL, UN LIMITE
BORROSO

Las politicas y programas que promueven, requieren o proporcionan transfe-
rencias de ingresos a individuos u hogares se han clasificado tradicionalmente
en dos grupos: seguro social y asistencia social. Las principales diferencias entre
estos programas son los mecanismos de financiamiento (es decir; quién paga
por las transferencias), los principios que rigen la seleccién de la poblacidn
objetivo (es decir, quien recibe los beneficios) y los objetivos de los programa
(es decin, que fines persigue el programa).

Los criterios conceptuales utilizados para definir estas categorfas son claros. En
los programas de seguridad social, se les requiere a los participantes (“contri-
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buyentes”) que financien dichos planes, por lo general por medio de impues-
tos sobre ndminas salariales; sélo quienes contribuyen tiene derecho a recibir
los beneficios, y los sistemas se destinan a reemplazar el salario que solia reci-
birse cuando se da una interrupcién imprevista en los ingresos (cémo el
desempleo o invalidez), o prevista pero inevitable (como el envejecimiento).
Por otro lado, los programas de asistencia social por lo general se financian con
fondos provenientes de impuestos generales, la seleccién de los beneficiarios
se realiza teniendo en cuenta sus necesidades en lugar de sus aportes, y los
beneficios tienen como objetivo aliviar la pobreza. Dado que los programas del
primer grupo requieren que los participantes realicen aportes para financiar-
los, se los suele llamar “contributivos’; mientras que aquéllos en los que no se
requieren aportes se denominan "“no contributivos”.

Estas diferencias, evidentes en la teorfa, son menos claras en la préctica. De
hecho, ninguno de los programas “contributivos” de Uruguay cumple total-
mente con estos criterios:

La primera condicién (financiamiento contributivo) se ha vuelto menos estric-
ta ya que las tendencias demogréficas relacionadas con la edad y el mercado
de trabajo afectaron estos programas. A principios de la década del ochenta
los programas de seguro de desempleo y de asignaciones familiares perdieron
los fondos con los que eran financiados y comenzaron a depender de transfe-
rencias de fondos fiscales. Ademads, los programas de pensiones comenzaron a
generar un creciente déficit, que debid ser cubierto con impuestos destinados
a tal fin o transferencias del tesoro; los aportes han financiado el 50 por cien-
to, o menos, de los beneficios en los Ultimos diez afios.

La segunda condicién (el vinculo entre aportes y acceso a los beneficios), es
débil en el caso del sistema de pensiones. Muchos jubilados actuales han recibi-
do sus beneficios en circunstancias particularmente generosas, dado que los sis-
temas de informacion eran poco adecuados v las declaraciones juradas se acep-
taban como prueba de que se hicieron aportes en el pasado. Por otro lado, dife-
rentes analistas han indicado que, dadas las tendencias actuales del mercado de
trabajo y los requisitos necesarios para jubilarse, muchos de los que actualmen-
te estdn realizando aportes no se jubilardn dentro del sistema de pensiones en
un futuro. En otras palabras, muchos de los jubilados no realizaron aportes al sis-
tema, y muchos de los que aportan no se jubilardn dentro del sistema.

Por dltimo, la tercera condicion (los objetivos de los programas), también se
ha debilitado con el transcurso del tiempo. El programa de pensiones fue dise-
flado como un plan para reemplazar los ingresos, en el que los jubilados reci-



birfan beneficios proporcionales a sus ingresos pasados, pero las reformas lega-
les y las politicas de implementacidn tuvieron como resultado una escala de
beneficios mds achatada. Como resultado, cerca de un 20 por ciento de los
jubilados vy casi el 70 por ciento de los pensionados recibian beneficios de
menos de US$100 hacia fines de 2006.

Teniendo en cuenta el limite poco definido entre seguro social y asistencia
social, donde los programas "‘contributivos” no requieren ni se financian con
aportes, este informe considera los programas de transferencia de ingresos
como parte de un Unico sistema. Este sistema incluye politicas destinadas a
proporcionar un flujo de ingresos a individuos y hogares que, por algin moti-
Vo, No son capaces de obtener ingresos a partir del mercado laboral. Estos
programas no son idénticos, ya que otorgan diversos beneficios a diferentes
sectores de la poblacién, con diferentes mecanismos institucionales y de finan-
ciamiento, pero sus puntos en comun son los suficientes como para justificar
que se los incluya en un mismo andlisis. La distincidn entre programas contri-
butivos y no contributivos se mantiene en este informe, con el fin de distinguir
los programas destinados especificamente a aliviar la pobreza y que no preten-
den funcionar como un plan de seguros, de aquéllos que, al menos en teorfa,
funcionan dentro de un marco de programa de seguros.

2.5. LAS TRANSFERENCIAS DE INGRESOS COMO
HERRAMIENTAS INDIRECTAS DE LAS POLITICAS:
PROGRAMAS DE TCI, CONTRAPRESTACIONES Y OTROS

El acceso a los programas de transferencia de ingresos estd a veces sujeto a
condiciones, teniendo en cuenta tres posibles objetivos. En primer lugar, las
condiciones a veces se utilizan para proporcionar incentivos con el fin de
aumentar la demanda de determinados servicios sociales, por lo general los
que estdn vinculados a la acumulacién de capital humano (salud y educacién).
Un segundo motivo es implementar un sistema de auto seleccidn, para que la
seleccidén de poblacidén objetivo se haga de modo automdtico. Por dltimo, un
tercer posible motivo estd ligado a un problema econdmico politico: con el fin
de mejorar la legitimidad de los programas de transferencia de ingresos, los
encargados de formular las politicas introducen condiciones que dejen en claro
que dichos programas no son planes de despilfarro sin sentido que promue-
ven la dependencia de la asistencia social.

El primer motivo, promover una inversién mds alta en el capital humano, ha
sido un objetivo comuin en América Latina en los Ultimos afios. La mayorfa de
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los programas de transferencias implementados en la regién en las décadas
pasadas se organizaron como planes de ‘“Transferencias condicionadas de
ingresos”. Desde los programas mds conocidos de México (Oportunidades),
Colombia (Familias en Accién), Chile (Chile Solidario), Ecuador (Bono de
Desarrollo Humano) vy Brasil (Bolsa Familia), hasta planes no tan estudiados en
otros paises de la regién (Honduras, Republica Dominicana, Jamaica) y en todo
el mundo (incluidos paises de Europa, Asia y Africa), el modelo basico de estos
programas es proporcionar transferencias de ingresos a hogares pobres, a la
vez que promover la inversidon en capital humano.

Si bien los programas de transferencia condicionada de ingresos proporcio-
nan un alivio de ingresos a los pobres, en la mayoria de los casos su objeti-
vo principal es brindar incentivos que estimulen la demanda de los servicios
sociales bdsicos (en general, salud y educacion, y en ocasiones otros progra-
mas). De hecho, el impacto directo en la pobreza suele ser débil. EI Centro
Internacional de Pobreza estimd que el programa Oportunidades de México
redujo la pobreza en un punto porcentual, y que el programa Bolsa Familia
de Brasil lo redujo en dos puntos porcentuales (Zepeda, 2006). Por lo tanto,
estos programas se centran mds en romper el circulo vicioso de la pobreza
en el largo plazo, que en aliviarlo en el corto plazo. Teniendo en cuenta esta
|6gica, estos programas pueden tener un impacto significativo si se verifican
varios supuestos subyacentes: primero, debe existir un problema serio de
pobreza estructural, originado por la acumulacién insuficiente de capital
humano en el largo plazo. Segundo, la oferta de estos servicios debe ser sufi-
ciente, tanto en lo que respecta a la disponibilidad como a la calidad; y, ter-
cero, debe existir un problema de demanda, originado en la falta de interés,
costos de oportunidad u otros factores, que podrian resolverse con ingresos
adicionales.

Los programas de transferencia condicionada de ingresos han sido pequefios
en lo que respecta a implicancias fiscales. Por ejemplo, el programa mas signi-
ficativo de la region, el BDH de Ecuador, representa un gasto de aproximada-
mente un 0,55 por ciento del PIB, mientras que los programas en los dos pai-
ses mds grandes, México y Brasil, representan un gasto de aproximadamente
un 0,35 por ciento del PIB anual. Las estrategias para seleccionar la poblacidn
objetivo incluyeron, en la mayoria de los casos, una evaluacion indirecta de la
pobreza (proxy means test), y las evaluaciones han mostrado un impacto
importante con respecto a los logros en educacién y salud'.

|. En un andlisis detallado sobre las evaluaciones del impacto de los TCl, Rawlings y Rubio (2005) demos-
traron que los programas de TCl de México, Nicaragua y Colombia tuvieron un evidente impacto positi-
vo en la educacién, la salud y el consumo.



El segundo enfoque de las transferencias condicionadas de ingresos utiliza las
condiciones como mecanismo de auto seleccidn. La Idgica es que si los bene-
ficios no son atractivos para aquéllos que pueden tener otras opciones, enton-
ces los solicitarfan sélo quienes realmente tienen necesidad de apoyo econd-
mico. En este contexto, la condicién actuarfa como disuasién con el fin de evi-
tar otorgar beneficios a individuos u hogares que no forman parte del objeti-
vo del programa. Muchos programas para desempleados -en los que a los
beneficiarios de programas se les requiere que trabajen en proyectos publicos
para acceder a los beneficios- estdn disefiados segin esta ldgica, ya que se
espera que quienes tienen posibilidades de acceder a empleos “mejores”, los
preferirdn mantenerlo.

En algunos casos, los programas de transferencia de ingresos incluyen condi-
ciones como una combinacién de los dos objetivos antes mencionados. Este
es el caso de programas que otorgan beneficios a trabajadores sin empleo, a
la vez que se les requiere que participen en actividades de capacitacién. Con
esto, los encargados de formular las politicas, esperan mejorar la empleabilidad
de los beneficiarios y, al mismo tiempo, que les sea mds dificil acceder a indivi-
duos que tienen un trabajo informal o no tienen interés en reinsertarse en la
fuerza laboral. Este sistema ha sido adoptado cada vez mds frecuentemente en
paises desarrollados; se conoce como el modelo workfare o welfare to work
y también ha sido adoptado en algunos pafses de la region.

Finalmente, un motivo de cardcter menos técnico pero importante para intro-
ducir condiciones en los programas de transferencia de ingresos, tiene que ver
con la economia politica de estas medidas. Al surgir inquietudes polfticas sobre
posibles riesgos morales y problemas de dependencia de la asistencia social
como tema de relevancia en un palis, los disefiadores de politicas y autorida-
des han propuesto en ocasiones la inclusién de condiciones en los programas
de transferencia de ingresos con el fin de que hacerlos politicamente mds
aceptables.

2.6. LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA
DE INGRESOS EN URUGUAY: FUNDAMENTOS
Y HERRAMIENTAS

Diferentes individuos estdn expuestos a diferentes riesgos sociales, segin su
edad entre otras caracteristicas. Para identificar los riesgos sociales mds signifi-
cativos que afectan a los hogares de Uruguay, es interesante considerar el
enfoque que tiene en cuenta el ciclo de vida, desarrollado por Arriagada y Hall
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Recuadro 2. La légica de las transferencias condicionadas en Uruguay

Uruguay ha tenido transferencias condicionadas de ingresos durante muchos afios,
ya que los beneficios de asignaciones familiares siempre han estado sujetos a la
matriculacién escolar En la ley que introdujo estos beneficios en 1944, la asistencia
escolar no era un requisito para los nifios menores de 4 afios, pero sf se requerfa
para ampliar la cobertura a los mayores. Este requisito evoluciond hasta transfor-
marse en una obligacidn general de recibir controles de salud o de asistir a la escue-
la (BPS, 2006), para todos los menores de |8 afios. Los motivos para este requisito
no se encuentran explicitos en la legislacidn, y existe evidencia que indica que se
pone en prdctica sélo en contadas ocasiones.

Las condiciones que se incluyen en la actualidad en las transferencias de ingresos de
Uruguay no parecen responder a un objetivo explicito. El primer motivo analizado
en este informe (aumentar la demanda de los servicios sociales), no parece ser apli-
cable en el caso de servicios de salud o educacién primaria, dado que la cobertura
en ambos casos es casi universal (por lo que no existen problemas significativos de
demanda). Por otra parte, el condicionamiento podria ser mas eficaz para aumen-
tar la asistencia a la escuela secundaria, en la que los indices de abandono son dema-
siado altos, si los montos de los beneficios y las politicas de aplicacién son adecua-
dos. Casi el cincuenta por ciento de los nifios de los hogares del quintil mas pobre
no llegan a completar su educacién secundaria, y nuevos incentivos para que conti-
nden estudiando surtirfan efecto. Segln este enfoque, los programas de transferen-
cia de ingresos con frecuencia se consideran parte de una estrategia a largo plazo
para construir capital humano entre grupos con especiales desventajas, por lo que
se requiere una estrategia muy eficiente para la seleccién de la poblacidn objetivo.

El segundo motivo posible para introducir condiciones (auto seleccidn) no parece
aplicarse totalmente en el caso de Uruguay. Esta estrategia tiene resultados cuando
las condiciones que se requieren para acceder a los beneficios estdn vinculadas a
servicios o actividades que individuos con ingresos mas altos rechazarfan, como por
ejemplo la participacidon en programas de servicios comunitarios, la matriculacién en
actividades de capacitacién u otras actividades que debido a su horario no permi-
tan mantener un trabajo formal, etcétera. Mientras los programas para desemplea-
dos y de capacitacion se fueron creando como parte del PANES, la participacion
fue voluntaria. Este no es el caso de las condiciones establecidas para las asignacio-
nes familiares o el IC de Uruguay.

El tercer motivo, vinculado a la legitimidad politica y social de los programas vy a la
economia polftica, es, en parte, mas fuerte que los otros. Como ejemplo de este
enfoque, el Presidente Vdzquez afirmdé a comienzos de 2005, refiriéndose al enton-
ces nuevo programa PANES, que “... [PANES] no tiene que ver con la dependencia
de la asistencia social, dado que los beneficiarios deberdn [...] participar en trabajos
comunitarios y enviar a sus hijos a la escuela y llevarlos a controles de salud periddi-
cos..."”.

2. El Presidente Tabaré Vdsquez en 'La Republica' (25/5/2005), tal como lo cita Hennchen, (2007).



(2000). Este enfoque considera los riesgos que afectan los diferentes grupos
segln la edad, para luego indicar qué herramientas o programas se estdn pro-
porcionando o podrian implementarse para reducir estos riesgos o paliar sus
impactos. La proteccién social brinda herramientas preventivas para reducir la
probabilidad de sufrir una pérdida debido a riesgos sociales; herramientas
paliativas, con el fin de reducir la pérdida potencial si el dafio no puede evitar-
se, y herramientas para enfrentar el impacto que la pérdida ocasione en el bie-
nestar de la poblacién, con el fin de aliviarlo. Por medio de una combinacién
adecuada de estas herramientas, los programas de proteccién social deberfan
ser capaces de ofrecer la proteccién que la poblacién necesita.

Los principales programas de transferencia de ingreso de Uruguay analizados
en este informe, estdn destinados tanto a prevenir, como a paliar y enfrentar
los riesgos sociales. Mediante la identificacion de riesgos especificos que afec-
tan a los diferentes grupos de edad, es posible evaluar la eficacia de los pro-
gramas de transferencia actuales y el potencial impacto de posibles reformas.
De este modo, la poblacidn se clasifica en seis grupos, desde los nifios en edad
escolar hasta los adultos mayores. La Tabla | muestra, para cada grupo, los prin-
cipales riesgos sociales a los que estdn sometidos y cdmo se les podria hacer
frente con un programa de transferencia de ingresos. La tabla también mues-
tra el nivel de incidencia de la pobreza, un indicador de la magnitud de otros
riesgos sociales que afectan al grupo de edad, los principales programas de
transferencia de ingresos destinados para ese grupo, el nivel de cobertura de
dichos programas y un indicador de la eficacia de la seleccidén de la poblacion
objetivo en cada grupo.

La pobreza como riesgo y el Ingreso Ciudadano como programa de transfe-
rencia de ingresos, se incluyen para cada grupo. Otros riesgos y programas son
especificos seglin la edad, ocasionando algin tipo de superposicién, tal como
se analiza antes en este informe. Por otra parte, algunos riesgos y programas
se refieren a los individuos, mientras que otros se centran en los hogares (y
por lo tanto afectan a todos los miembros, sin importar su edad), lo que crea
alglin tipo de “distorsién” en el andlisis del ciclo de vida.

Ademds de la pobreza, la atencidn bésica de la salud y el acceso a la educa-
cion del preescolar se consideran los principales riesgos para el grupo de
menor edad (0-5 afios). Tal como sucede con frecuencia en otros paises, los
nifios menores son los que tienen el indice de incidencia de pobreza mds alto;
casi el 50 por ciento. Otros indicadores muestran un mejor desempefio, como
en el caso de la matricula de educacién preescolar, ya que el 78 por ciento de
los nifios de 4 y 5 afios estdn incluidos en este sistema. Los principales progra-
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Tabla I. Riesgos sociales y programas de transferencia de ingresos,
por grupo de edad

Edad  Principales Pobreza Otros riesgos Programas de Cobertura
Riesgos Sociales (2006)  relevantes transferencia
de ingresos actuales

0-5 Pobreza, acceso a
educacidn preescolan, Asignaciones
salud bdsica 49.3% 22%" Familiares, IC 70.2%
6-12  Pobreza, acceso Asignaciones
y calidad de educacién  485%  0.5%? Familiares, IC 69.3%
I3-17  Pobreza, acceso,
abandono y calidad Asignaciones
de educacién 39.09%  247%Y Familiares, IC 56.8%
18-59  Pobreza, desempleo, Seguro de Paro,
invalidez y muerte 238%  3529%% IC, Pensiones 8.4%
de invalidez y
fallecimiento
60-69  Pobreza, salud, Jubilaciones
falta de familiares [2.1%  38%" contributivas, IC 64.6%
70+  Pobreza, salud, Jubilaciones
falta de familiares 6.8% 45%© contributivas y no

contributivas, IC 92.9%

Notas:

(1) Indica el porcentaje de nifios entre los 4 y 5 afios que no asisten al preescolar

(2) Indica el porcentaje de nifios entre los 6 y 12 afios que no asisten a la escuela primaria

(3) Indica el porcentaje de jévenes entre los |3y |7 afios que no asisten a la escuela secundaria

(4) Indica el porcentaje de adultos trabajadores entre los 18 y 60 afios que tienen empleos informales
(5) Indica el porcentaje de adultos mayores que viven solos o con familiares mayores

(6) Indica el porcentaje de adultos mayores que viven solos o con familiares mayores

Fuente: Propia, en base a la ECHA

mas de transferencia de ingresos que protegen a este sector de la poblacidn
en Uruguay, son las asignaciones familiares -tanto contributivas como no con-
tributivas- y el Ingreso Ciudadano. mds del 70 por ciento de los nifios en este
grupo etario estdn cubiertos por estos programas, y la cobertura parece con-
centrarse entre los niflos mds pobres.

Los nifios entre los seis v los doce afios estdn expuestos a niveles de pobreza
muy similares a los de los nifios menores de seis afios. Sin embargo tienen un
mayor acceso a servicios del Estado, como se evidencia por la cobertura casi
universal a la educacién primaria. Las asignaciones familiares y el IC proporcio-



nan cobertura al 69 por ciento de estos nifios, con focalizacién hacia los gru-
pos mas pobres. Por otra parte, los adolescentes (entre |3y |7 afios) también
estdn expuestos a riesgos de pobreza, asi como de acceso a -y de calidad en-
la educacion secundaria (donde el mayor riesgo es que abandonen antes de
finalizar). La incidencia de la pobreza es menor en este grupo que en los de
menor edad -un 39 por ciento-, pero casi el 2| por ciento de los menores
entre |3y |7 afos figuran como que han abandonado la escuela. Este grupo
tiene acceso a los mismos programas de transferencia de ingresos que los gru-
pos de menor edad (asignaciones familiares e IC), pero su cobertura es en
cierto modo mds baja; del 57 por ciento. La menor cobertura puede que se
origine por la condicionalidad de asistencia a la escuela incluida en ambos pro-
gramas, que pretende actuar como un incentivo para aumentar la demanda de
educacion, pero que puede estar funcionando como un mecanismo de exclu-
sién de los adolescentes del sector pobre y sus familias de estos programas.

Los principales riesgos sociales que afectan a la poblacidn de adultos estdn
relacionados con el mercado laboral. El desempleo, la discapacidad o y la
muerte son eventos que interrumpen la actividad laboral de los trabajadores
y, por consiguiente, su flujo de ingresos, por lo que exponen a ellos y sus fami-
lias al riesgo de pobreza. La incidencia de la pobreza en este grupo es mucho
menor que entre los niflos; menos del 24 por ciento. Sesenta y cinco por cien-
to de la poblacién activa tiene un empleo formal, que les proporciona ingre-
sos y proteccion, a través del sistema de seguridad social contributivo, contra
algunos de estos riesgos. No obstante, esta proteccidon no es completa, dado
que el seguro de desempleo tiene beneficios limitados en el tiempo. Ademds,
el 35 por ciento restante de la poblacién activa no tiene acceso a los progra-
mas de la seguridad social, por lo que pasan a ser mds vulnerables ante los ries-
gos sociales. El Ingreso Ciudadano proporciona una capa adicional de protec-
cién para todos los miembros de este grupo de edad, ya que los beneficiarios
califican teniendo en cuenta el nivel de ingresos del hogar, sin importar su con-
dicién de empleo. Més del 8 por ciento de este sector de la poblacidn recibe
por lo menos una transferencia de ingresos, ya que es el programa mds comun.
Por dltimo, la alta correlacidn entre pobreza y cobertura en este grupo se
debe al predominio del IC, un programa con una estricta seleccién de la pobla-
cion objetivo segun el nivel de pobreza.

Al llegar a los 60 afios de edad, muchos de los uruguayos califican para retirar-
se dentro del sistema de pensiones. Los principales riesgos que afectan a los
adultos mayores de Uruguay son, al igual que en otros pafses, la pobreza
estructural (ya que los trabajadores se retiran del mercado laboral y su con-
sumo pasa a depender de ahorros o transferencias), problemas de salud y falta
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de familia o de redes de ayuda social. La incidencia de la pobreza en el grupo
etario comprendido entre los 60 y 69 afios es mucho mds baja que el prome-
dio;un 12,1 por ciento. Este grupo tiene acceso a dos tipos diferentes de pro-
gramas de transferencia de ingresos: pensiones contributivas, para quienes cali-
fican, y el IC. La cobertura combinada de estos programas es alta, dado que
casi dos tercios de la poblacidn recibe un beneficio. Mds auln, es importante
considerar que algunos miembros de la poblacién de este grupo etario que
contindan trabajando ya han hecho los aportes suficientes al sistema de pen-
siones como para calificar para un beneficio, pero escogen posponer el retiro.

Por dltimo, el grupo de mayor edad considerado (formado por quienes tienen
70 afios y mds) estd expuesto a riesgos similares a los de aquéllos comprendi-
dos en el grupo de entre 60 vy 69 afos, pero se ve afectado por un indice de
pobreza significativamente mds bajo; menor al 7 por ciento. Este sector de la
poblacion también estd protegido por el sistema contributivo de pensiones y
por el IC, y ademds tiene acceso al programa de pensiones no contributivo. La
cobertura en este grupo es alta, dado que casi el 93 por ciento de la pobla-
cién recibe una transferencia.

Por supuesto, las transferencias de ingresos no son la Unica posible respuesta
a los riesgos sociales identificados en la tabla |. Otras politicas tienen la fun-
cion de prevenirlos y mitigarlos, como por ejemplo los programas de acceso
a la educacion y a los seguros de salud, politicas de salud publica, nutricidn, las
relacionadas con el mercado de trabajo v las politicas macroecondmicas gene-
rales; todas pueden influir significativamente en la magnitud e incidencia que las
crisis sociales tienen en el bienestar de la poblacidn.

En general, el nivel de pobreza se reduce con la edad, mientras que la cober-
tura de los programas de transferencia presenta la forma de una “U”. Esta dife-
rencia estd causada, en parte, por la marcada diferencia que existe entre los
beneficios promedio de cada programa. Los nifios reciben aproximadamente
UY$230 por mes del programa de asignaciones familiares, mientras que los
adultos mayores reciben entre 10 veces ese monto (a través del plan de pen-
siones no contributivo) vy 20 veces ese monto (a través del plan de pensiones
contributivo).



3. Polfticas de transferencia de ingresos actuales

Las polfticas de transferencia de ingresos en Uruguay involucran varios progra-
mas e instituciones, que van desde los tradicionales sistemas de jubilaciones y
pensiones para la tercera edad financiados con aportes y contribuciones, hasta
modernos programas de ayuda mediante ingresos para el alivio de la pobreza.
Algunos de estos programas son de larga data, mientras que los mds recientes
fueron introducidos en los Ultimos afios. Esta seccidon presenta una descripcién
breve del origen y la evolucién de estos programas, asi como una discusion
bdsica sobre sus principales componentes de disefio, su cobertura y su situa-
cién financiera.

3.1. ORIGEN DE LOS PROGRAMAS

Al igual que en otros paises latinoamericanos, los programas de transferencia
de ingresos en Uruguay han evolucionado en una suerte de proceso “ascen-
dente” (Mesa Lago, 1978). Las fuerzas armadas y algunos gremios pertenecien-
tes a los empleados publicos fueron los primeros en recibir algin tipo de pro-
teccién social, bajo la forma de un sistema de jubilaciones y pensiones, durante
la primera mitad del siglo XIX (Bertranou, 2005). A partir de ese momento,
otros grupos de trabajadores comenzaron a establecer sus propios fondos de
jubilaciones y pensiones. El orden de acceso a dichos fondos puede considerar-
se como un indice ponderado entre la capacidad para ejercer presién vy la habi-
lidad para organizarse. (Bertranou, 2005). Si bien la mayorfa de estos programas
habfan sido disefiados como sistemas contributivos, ya en 1919 se establecid un
sistema de jubilaciones y pensiones no contributivo (Saldain y Lorenzelli, 2002).
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En 1954, el sistema de pensiones v jubilaciones se consolidé en un programa
nacional y prdcticamente universal cuando el Estado intervino y convirtié el
sistema de seguridad social en una politica de “descendente”. Aun asf, unos
pocos fondos de pensiones v jubilaciones independientes lograron sobrevivir
hasta la actualidad®. En 1989 se introdujo una importante reforma paramétri-
ca que modificé la regla de indexacidn, de precios a salarios. mds tarde, en
1996, una reforma estructural introdujo un nuevo componente de financiacion
al sistema.

Después del sistema de pensiones y jubilaciones, se introdujeron otros progra-
mas de proteccidn social en Uruguay que expandieron el alcance de los pro-
gramas de seguridad social. A principios de la década del 40, se otorgaron por
primera vez asignaciones familiares a trabajadores de la industria y del comer-
cio, que luego se hicieron extensibles a otros trabajadores del sector formal.
De manera similar; entre fines de 1910 y mediados de 1920, se introdujeron
las primeras versiones de sistemas de seguro de desempleo para empleados
publicos y trabajadores del sector privado. Sucesivas reformas y extensiones
de cobertura dieron lugar al sistema actual que ofrece cobertura a la mayorfa
de los trabajadores formales. También se introdujeron otros programas, como
los de seguro médico, licencias por enfermedad y maternidad, en el marco de
una tendencia progresiva a expandir e integrar el sistema de proteccidn social
para los trabajadores formales.”.

Sdlo en afos recientes los gobiernos han comenzado a considerar con mayor
detenimiento politicas capaces de proporcionar una mejor proteccion a los
trabajadores que se encuentran fuera del sector formal. En 1999, se tomaron
las primeras medidas para lograr la inclusidon de hogares sin trabajadores for-
males dentro del programa de asignaciones familiares. Estas medidas se amplia-
ron ain mas en 2004, y en 2005 se introdujo Ingreso Ciudadano, un nuevo
programa de transferencia de ingresos destinado al sector de indigencia (inde-
pendientemente de su estado laboral) como parte del programa de emergen-
cia social PANES.

En la actualidad, los principales programas de transferencia de ingresos de
Uruguay incluyen jubilaciones y pensiones, asignaciones familiares, seguro de

3. Actualmente, existen cinco fondos de jubilaciones y pensiones que ofrecen servicios en forma paralela
a BPS. Dos de ellos son administrados por el Estado y cubren al sector de las fuerzas armadas y la policia,
mientras que los otros tres son sistemas independientes que ofrecen cobertura a empleados bancarios,
profesionales independientes y notarios publicos.

4. Existe mucha literatura sobre la historia y la evolucién de la proteccién social en Uruguay, Para obtener
informacién detallada sobre estas tendencias, consulte por ejemplo Ferreira-Coimbra y Forteza (2004),
Saldain y Lorenzelli, 2002), Bertranou (2005), Bucheli (2004), Bucheli y Amarante (2006), Vigorito y Arim
(2006).



desempleo y el programa Ingreso Ciudadano. Algunos de estos programas fue-
ron disefiados como sistemas contributivos, mientras que otros fueron disefia-
dos como sistemas no contributivos. En la préctica, las diferencias entre ambos
grupos son difusas y responden mds a la tradicion que a diferencias reales de
financiacién o focalizacién de beneficios. A continuacién se brinda una breve
descripcién de cada uno de los programas e informacién detallada sobre
caracteristicas bdsicas de disefio, tales como requisitos de contribucidn, requi-
sitos que permiten calificar para obtener los beneficios y nivel de prestaciones.

3.2. LOS PROGRAMAS “CONTRIBUTIVOS”

El sistema de jubilaciones y pensiones es el principal programa de seguridad
social de Uruguay, mientras que la relevancia de las asignaciones familiares y el
seguro de desempleo es mucho menor. La mayorfa de los empleados publicos
y de los trabajadores del sector privado, incluidos los trabajadores indepen-
dientes, estan obligados a participar en el sistema nacional de jubilaciones y
pensiones. Sélo las personas que se inscribieron en uno de los cinco sistemas
ocupacionales mds pequefios no estdn obligadas a afiliarse al sistema nacional.
Las asignaciones familiares contributivas se pagan a los trabajadores formales
asalariados y proporcionan un estipendio mensual por hijo, las licencias por
maternidad proporcionan ingresos a las madres que trabajan durante el plazo
de la licencia y el seguro de desempleo ofrece sustitucion de los ingresos a tra-
bajadores formales que han perdido sus empleos.

El sistema nacional de jubilaciones y pensiones, administrado por el Banco de
Previsién Social (BPS), es un sistema multipilar. Todas las contribuciones de los
empleadores y una parte de las contribuciones de los empleados se utilizan
para financiar un sistema de reparto (PAYG, por su sigla en inglés) que propor-
ciona beneficios de jubilacién a personas mayores de 60 afios que hayan rea-
lizado aportes durante al menos 35 afios. Las prestaciones son proporcionales
a los salarios anteriores (aunque con una férmula redistributiva) y aumentan
con la edad. Parte de las contribuciones personales de los trabajadores cuyos
ingresos superan un “umbral” determinado se destinan a cuentas individuales
administradas por empresas que utilizan un sistema muy similar a los que exis-
ten en otros paises latinoamericanos.’. En tales casos, los beneficios de jubila-
cidn resultan de la combinacion de una prestacién reducida del sistema publi-
co de reparto més un flujo de pagos en forma de anualidad financiada con fon-
dos acumulados. Ademds, las personas de mayor edad (70 afios o mds) con al

5. Para fines de 2006, aproximadamente el 37% de todos los contribuyentes del sistema de jubilaciones y
pensiones también habfa contribuido al sistema financiado con fondos propios.
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menos |5 aflos de aportes pueden obtener un beneficio reducido. Finalmente,
los beneficios por discapacidad y sobrevivencia son pagados por el sistema de
reparto o por el sistema con fondos propios, dependiendo del sistema en el
que se haya inscrito el trabajador.

Existen cinco sistemas independientes de pensiones y jubilaciones ocupaciona-
les que operan en forma separada del programa nacional del BPS. Los oficia-
les de policia y las fuerzas armadas poseen un sistema propio administrado
directamente por organismos gubernamentales y financiados con el presu-
puesto nacional. Los otros tres fondos ofrecen cobertura a los empleados del
sector financiero (lejos, el mayor fondo de esta categorfa), a los profesionales
independientes y a los notarios. Todos operan como sistemas de reparto con
prestaciones definidas, con requisitos de jubilacién similares o un poco menos
estrictos que los del BPS.

Los trabajadores asalariados del sector privado, los empleados publicos, los
jubilados y los beneficiarios del seguro de desempleo pueden reclamar asigna-
ciones familiares "contributivas" para hijos menores de |8 afios. Los beneficios
se pagan por cada hijo y existen dos niveles de prestaciones segin el ingreso
de los trabajadores. Los hijos de trabajadores con ingresos inferiores a seis
BCP (Base de Prestaciones Contributivas, un indice utilizado para ajustar todas
las variables de seguridad social, valuada en UY$ 1.636 a principios de 2007)
reciben una asignacién del 16% de ese valor, mientras que los hijos de los tra-
bajadores cuyos ingresos estd comprendidos entre seis y diez BCP reciben el
8 por ciento de dicho valor. Los hijos de los trabajadores cuyos ingresos supe-
ran 10 BCP no reciben beneficios, salvo algunas excepciones®. Las prestaciones
son financiadas y pagadas por el BPS en el caso de los empleados del sector
privado, los jubilados y los beneficiarios del seguro de desempleo (aunque no
se definen contribuciones asignadas para financiarlos), o directamente por el
Estado en el caso de los empleados publicos.

El seguro de desempleo proporciona beneficios durante un médximo de 6
meses. El seguro brinda cobertura a trabajadores del sector privado con una
antigedad laboral minima de 12 meses en un empleo formal. Los beneficios
equivalen al 50% de los salarios anteriores, con un mdximo de 8 BPC y un
minimo de 0,5 BCP El sistema es financiado por el BPS, sin contribuciones
explicitas. El programa ofrece cobertura también a trabajadores formales que
han sido suspendidos temporalmente, una politica que ha generado controver-

6. Para los trabajadores que tienen mds de 3 hijos existe una escala de requisitos que aumenta el limite de
ingresos a | BCP por hijo (es decir, para poder reclamar 4 prestaciones el Iimite de ingresos debe ser de
|1 BCP para 5 es 12 BCP y asf sucesivamente hasta un maximo de 20 BCP).



Recuadro 3. La reforma del sistema de pensiones de 1996

Siguiendo el ejemplo de otros paises de la regidn, Uruguay implementé una refor-
ma en el sistema de pensiones en 1996. Al igual que Argentina, su vecino, la refor-
ma en Uruguay cred un verdadero sistema de mdltiples pilares que permitia que
todos los trabajadores continuaran participando de un sistema de reparto del
gobierno y que algunos destinaran parte de sus aportes a uno de varios fondos de
pensiones administrados por empresas que competian entre si. La reforma en
Uruguay reservd un papel mas importante para el Estado en comparacion con
otros paises, en parte debido a que el sistema ya se encontraba mas extendido y
maduro (que resultarfa en un costo de transicidon mas alto) y en parte debido a
restricciones politicas. No sélo todos los trabajadores continuaron destinando
parte de sus aportes al sistema de reparto, sino que la empresa de administracién
mas grande del sistema financiado con fondos propios corresponde a una asocia-
cién entre el Banco Repiblica (el principal banco comercial estatal), el Banco de
Previsién Social (el organismo de seguridad social nacional) y el Banco de Seguros del
Estado (la principal empresa de seguros estatal). Con algunas excepciones (los tra-
bajadores jévenes de ingresos altos), los trabajadores tuvieron oportunidad de
optar por destinar parte de sus aportes al nuevo sistema de capitalizacidn.
Respondiendo a una fuerte campafa publicitaria y a la oferta de ventajas impor-
tantes en el nivel de los beneficios esperados, la mayoria de los trabajadores opté
por afiliarse al sistema de reparto, creando de esta manera un verdadero sistema
multi-pilar.

Ademas de la introduccidn de un pilar de capitalizacidn, la reforma también modi-
ficd varios pardmetros del sistema. Los cambios mas relevantes incluyeron una
reduccién en la tasa de reemplazo prevista, un aumento del periodo de otorga-
miento a 35 afios (uno de los mas altos del mundo) y un aumento en la edad mini-
ma de jubilacidn, todas medidas destinadas a responder a las presiones fiscales que
el sistema estaba generando en el momento de la reforma.

La reforma resultd eficaz para controlar la tendencia de crecimiento del gasto.
Como se analiza mas adelante en la seccién 3.7, la tendencia de crecimiento del
gasto de seguridad social se detuvo en 1996. Sin embargo, esto se logrd a expen-
sas de una menor cobertura, ya que la cantidad de beneficiarios del sistema de jubi-
laciones y pensiones se redujo desde 996 tanto en términos relativos como abso-
lutos. Las proyecciones de mediano y largo plazo del sistema sefialan que esta
reduccién continuard en el futuro, y el problema se ha convertido en un tema fun-
damental del debate de politicas en los Ultimos tiempos.

sia en el pasado’. Otros programas de transferencia de ingresos mds pequefios
incluyen dos programas de sustitucién de salarios durante un periodo de tiem-
po limitado para trabajadores con licencia por maternidad o licencia extendi-
da por enfermedad.

7. Para obtener un andlisis sobre el rol y el desempefio del Seguro de Desempleo en Uruguay, consulte
Bucheli and Amarante (2006)
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3.3. LOS PROGRAMAS " NO CONTRIBUTIVOS"

En contraposicion a los programas tedricamente contributivos analizados en la sec-
cién anterior, existen algunos sistemas explicitamente no contributivos que propor-
cionan transferencias de ingresos a personas y hogares en Uruguay. Estos progra-
mas se financian directamente con fondos provenientes de ingresos fiscales genera-
les, estdn destinados a sectores de la poblacion que, por diferentes motivos, estdn
expuestos a un riesgo social alto (particularmente, con respecto a su estado de
pobreza) y no requieren antecedentes laborales ni aportes anteriores para calificar

Este grupo de transferencias de ingresos incluye tres programas: la tradicional
jubilacién o pensidn para la edad avanzada, el sistema de asignaciones familia-
res introducido en 1999,y el Ingreso Ciudadano, un componente del plan de
emergencia social PANES. Los tres programas poseen un mecanismo de selec-
cién de poblacién objetivo para identificar a los beneficiarios, que considera el
ingreso actual de los hogares (en el caso de asignaciones familiares y jubilacio-
nes/pensiones edad avanzada) o una calificacion socioeconémica de la familia
para evaluar el estado de pobreza (en el caso de Ingreso Ciudadano).

Las jubilaciones o pensiones no contributivas se otorgan a personas de 70
afios de edad o mds que no reunen los requisitos necesarios para ser benefi-
ciarios de una jubilacién, carecen de medios suficientes (incluidos los de sus
familiares) y han vivido en Uruguay durante un minimo de 15 afios. Los bene-
ficios tienen un monto fijo, un poco menos de UY$3.000 por mes, y se inde-
xan segln la BPC. El programa es administrado y financiado por el BPS, como
parte del sistema nacional de jubilaciones y pensiones.

En 1999, la cobertura de las asignaciones familiares se extendid a fin de cubrir
a nifos de familias pobres con trabajo informal. Modificando la modalidad tra-
dicional, la Ley 17.139 otorgd asignaciones familiares a nifios que vivian en
hogares de bajos ingresos (menos de 3 salarios minimos, mds tarde reempla-
zado por las BPC), si sus padres eran beneficiarios del seguro de desempleo
pero habfan agotado el perfodo médximo de seis meses y se encontraban
viviendo exclusivamente de los ingresos de la madre. Los beneficios se esta-
blecieron al mismo nivel que las asignaciones familiares contributivas. La ins-
cripcidn en este nuevo programa fue lenta hasta que una reforma a fines de
2004 extendid la cobertura a todos los nifios que vivian en hogares de bajos
ingresos, independientemente del estado laboral de sus padres.

“Ingreso ciudadano” es el componente de transferencia de ingresos de PANES,
el programa de emergencia social implementado por la nueva administracién



desde que asumié en el poder en 2005. El objetivo del programa es propor-
cionar alivio mediante transferencias de ingreso y otros servicios a los secto-
res en situacién de indigencia durante un periodo de dos afios. El Ingreso
Ciudadano distribuye un beneficio mensual equivalente a aproximadamente
UY$ 1.400 por hogar. El programa estaba destinado originalmente a la pobla-
cién ubicada en el primer quintil por debajo de la linea de la pobreza o a casi
el 8 por ciento de la poblacidn total. La seleccion de los beneficiarios se reali-
zaba mediante una medicién indirecta de la pobreza que inclufa visitas al hogar
por parte de trabajadores sociales y voluntarios a fin de recopilar datos sobre
el grupo familiar.

3.4. MARCO INSTITUCIONAL DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIA DE INGRESOS

El disefio, la financiacidn vy la administracion de los programas de transferencia
de ingresos en Uruguay implica una compleja red de instituciones publicas e
independientes. La administracidon de estos programas estd en manos del
Banco de Previsién Social (BPS), el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), el Banco Central del Uruguay (BCU), la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP), las Administradoras de Fondos de Ahorro
Provisional (AFAP) y cinco organismos que administran los sistemas de jubila-
ciones y pensiones independientes.

Las responsabilidades del MTSS y el MIDES incluyen el disefio de las politicas
y los programas vy la implementacién de algunos de ellos. Todos los debates
sobre politicas y las propuestas relacionadas con los sistemas contributivos
(tales como el sistema de jubilaciones y pensiones, el seguro de desempleo o
las asignaciones familiares) se centralizan en el MTSS. El MIDES es responsable
del disefio e implementacion del programa de emergencia social PANES, lo
que incluye transferencias de Ingreso Ciudadano y la ejecucién de programas
de inclusidn social, ademds tareas de supervision y evaluacion y la coordinacion
de las polfticas sociales en general.

La OPP y el MEF tienen relevancia en el aspecto fiscal, ya que administran el
presupuesto nacional y transfieren los recursos para financiar los programas.
Normalmente también participan en el andlisis de las politicas. La OPP coor-
dina ademds a un grupo de trabajo de politicas de seguridad social, con repre-
sentantes de todas las instituciones publicas con el fin de llevar adelante pro-
puestas de reformas a las politicas.
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Desde el punto de vista de la implementacion, el BPS es decididamente el
organismo mds importante de Uruguay, ya que administra casi todos los aspec-
tos de los programas de transferencia de ingresos y también de otras dreas
como, por ejemplo, el sistema de seguro médico para trabajadores privados. El
BPS funciona como un organismo publico auténomo, dirigido por una Junta
conformada por representantes del Gobierno y de los sectores sociales (tra-
bajadores, empleadores y jubilados). Las AFAP son empresas a cargo de la
administracion de los activos y cuentas del segundo pilar del sistema nacional
de pensiones, que es supervisado por el BCU. Los administradores de tres fon-
dos de jubilaciones y pensiones ocupacionales (empleados bancarios, notarios
y profesionales) son organismos independientes administrados por juntas
seleccionadas por sus miembros.

La gran cantidad de instituciones relacionadas con los programas de transfe-
rencia de ingresos supone, de por si, un riesgo potencial para el sistema.
Algunos organismos, como el BPS, el BCU y por supuesto las empresas admi-
nistradoras del sistema de jubilaciones y pensiones, tienen un alto grado de
autonomfa. Si bien esta autonomia permite garantizar rigurosidad técnica e
independencia de presiones politicas, también supone un riesgo potencial de
problemas de coordinacién o diferencias de criterios que pueden provocar
medidas contradictorias. Es interesante notar que si bien la cantidad de insti-
tuciones ha sido elevada durante décadas, nunca antes habfa existido un
Ministerio u organismo a cargo de la supervision de todo el sistema de trans-
ferencias de ingresos.

La complejidad del marco institucional es consecuencia no sélo de la cantidad
de organismos y ministerios involucrados si no de algunas importantes asime-
trias que existen entre ellos. Mientras que los ministerios vy la OPP forman
parte de la administracién central y tienen una clara dependencia politica del
Presidente, el Banco Central tiene un grado de autonomfa importante y el BPS
estd regido por una junta constituida por representantes politicos (del gobier-
no y de la oposicién) y delegados elegidos por trabajadores, empleados y
beneficiarios. Las AFAP por otro lado, son empresas comerciales.

Las asimetrfas no son causadas sdlo por las diferencias en la autonomfa admi-
nistrativa sino por las diferencias respecto a la disponibilidad de recursos eco-
némicos y humanos. Si bien estas diferencias son ineludibles v, en algunos
casos, necesarias, existen algunos casos extremos que pueden afectar la mane-
ra en que funciona todo el sistema. La Secretarfa de Seguridad Social, por
ejemplo, es una pequefia unidad de menos de 10 personas, a cargo de la for-
mulacién y supervision de todas las politicas de seguridad social del pafs. Por



otro lado, el BPS, organismo responsable de la implementacién de la mayorfa
de esas politicas, tiene mds de cuatro mil empleados y administra un presu-
puesto igual al |13 por ciento del PIB de Uruguay.

En 2005 se establecié el nuevo Ministerio de Desarrollo Social para coordinar
las politicas sociales implementadas por el Poder Ejecutivo. Esta disposicidn
legislativa, importante porque sefala el interés del gobierno en garantizar una
correcta coordinacion de todos los organismos, no se implementd por com-
pleto, ya que otras instituciones mantuvieron su autoridad y autonomfa. Se han
tomado varias medidas positivas desde ese entonces. Se creé un Gabinete
Social inmediatamente después del establecimiento del nuevo Ministerio v la
Ministra de Desarrollo Social fue nombrado coordinador de dicho Gabinete.
Ademds, la OPP organizé una “Comisidn Sectorial de Seguridad Social” para el
andlisis de propuestas de politicas sectoriales dentro de una estructura mds
reducida, que incluye a parte de los participantes en el Gabinete Social.

3.5. COBERTURA

Esta seccidn presenta una revision de los niveles de cobertura de los principa-
les programas de transferencia de ingresos analizados anteriormente. Los
datos para este andlisis provienen de registros administrativos del BPS y del
MIDES y de encuestas a hogares realizadas por el Instituto Nacional de
Estadistica desde el afio 2001. Los datos de ambas fuentes no siempre guar-
dan coherencia entre si debido a diferencias en las definiciones, en los criterios
de inscripcidn, asf como a errores estadisticos. Sin embargo, ambas fuentes
muestran tendencias similares, que combinadas proporcionan una base sdlida
para el andlisis.

La medicidn de la cobertura y el impacto de los programas de transferencia
de ingresos no es simple, ya que existen muchos métodos e indicadores alter-
nativos. En primer lugar, es importante tener en cuenta que, en el caso de los
programas contributivos, la cobertura se puede definir considerando a los indi-
viduos que realizan aportes a los diferentes programas y de esta manera tie-
nen derecho a recibir una transferencia en el futuro. Por otro lado, el objetivo
de los programas de transferencia de ingresos no es permitir que las personas
acumulen derechos a recibir tales transferencias sino concretar tales transfe-
rencias, independientemente de que hayan realizado aportes al sistema de
financiacién contributivo o no contributivo. Por lo tanto, para evaluar la cober-
tura de los programas es necesario considerar a las personas que acumulan
derechos vy a las que reciben las transferencias, en términos absolutos, o como
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un porcentaje de la poblacién total o de destino. En esta seccidn, se presenta
en primer lugar, datos sobre la cobertura de trabajadores activos en sistemas
contributivos y luego se analiza la cobertura de beneficiarios, tanto en sistemas
contributivos como no contributivos.

3.5.1 Cobertura de trabajadores activos en programas
contributivos

La cobertura de los programas contributivos (en particular, las jubilaciones y
pensiones, el seguro de desempleo y las asignaciones familiares contributivas) se
pueden considerar evaluando la manera en que los trabajadores realizan sus
aportes al sistema y acumulan derechos a recibir tales transferencias. Los pro-
gramas de seguridad social contributivos en Uruguay han gozado de alta cober-
tura durante décadas. Los datos administrativos demuestran que la cantidad de
contribuyentes al BPS ha sido bastante alta en las Ultimas dos décadas, con cier-
ta volatilidad debido a ciclos vy crisis econdmicas. El grdfico 2 muestra cdmo la
cantidad total de contribuyentes ha sido alta y se ha incrementado, con un
pequefio descenso en 1995 (cuando la “crisis del tequila” golped la economia)
y un descenso aln mayor en el perfodo comprendido entre 1998 y 2002,
durante la dltima crisis econdmica. La recuperacion de la cantidad de contribu-
yentes registrada desde 2003 llevd la cifra a un nivel récord a fines de 2006°.

El descenso en la cantidad de contribuyentes al BPS ocurrida durante la rece-
sién econdmica a comienzos de la década del 2000 fue imitado por otros sis-
temas, lo que provocd una caida en la proporcién de la fuerza laboral ocupa-
da con acceso a trabajos que ofrecian cobertura de seguridad social. Como se
muestra en el grédfico 3, la proporcion de trabajadores con acceso a cobertu-
ra del sistema de pensiones disminuyd casi cinco puntos porcentuales en cinco
afios (de 64 por ciento en 2001 a 59,3 por ciento en 2004). Sin embargo, la
recuperaciéon experimentada desde 2004 ha sido importante v, para el afio
2006, la proporcion de trabajadores ocupados que contribuyen al sistema de
seguridad social volvié a alcanzar los niveles registrados antes de la crisis.

Estas cifras de alta cobertura colocan a Uruguay en el primer lugar entre los
paises de la regidn. Esta alta cobertura puede explicarse en parte por el PIB
per cdpita relativamente alto que tiene Uruguay, pero también por una larga
tradicién de cumplimiento de las regulaciones del mercado laboral. Como se

8. Los datos de los registros de inscripcién de BPS no se pueden comparar fehacientemente con la fuerza
laboral ya que el BPS cuenta la cantidad de puestos de trabajo en lugar de la cantidad de personas, lo que
lleva a contar dos veces a los trabajadores que tienen mds de un trabajo. En un cdlculo preliminar, el perso-
nal de BPS indicé que este efecto podria se responsable de hasta un |5 por ciento de las cifras informadas.



Grafico 2. Contribuyentes al sistema de jubilaciones y pensiones
de BPS, 1988-2006
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Grafico 3. Tasa de formalidad de la fuerza laboral ocupada, 2001-2006
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muestra en el gréfico 4, la cobertura de los sistemas de jubilaciones y pensio-
nes, estimada en un 64,8 por ciento para el afio 2006, coloca a Uruguay junto
con Chile y Costa Rica en los mds altos niveles de la regién, muy por encima
de otros paises, incluidos aquellos con economifas mds grandes como
Argentina, Brasil o México.

3.5.2 ;Cuantos beneficiarios hay?

Un enfoque alternativo y mds comun para evaluar la cobertura de los progra-
mas de transferencia de ingresos es comparar la cantidad de beneficiarios con
la poblacién que podria reclamar tales beneficios. La medicién de cobertura
segln este criterio también resulta dificil, en parte debido a problemas relacio-
nados con las fuentes de datos (en ocasiones los registros estan incompletos
o son contradictorios, y las encuestas pueden contener errores de medicién)
pero también debido a diferencias en la definicién de quién podria o deberfa
solicitar una prestacion. Esta seccidn evalda la cobertura de cada uno de los
programas de transferencia de ingresos mostrando datos de los registros
(cuando estdn disponibles) o de las encuestas a hogares.

En Uruguay, més del 85 por ciento de la poblacién de 65 afios de edad o mds
recibe un beneficio de pensidn o jubilacién. Esto incluye beneficios provenien-

Grafico 4. Formalidad de la fuerza laboral en paises latinoamericanos,
mediados de la década del 2000
Porcentaje de fuerza laboral ocupada que realiza aportes al sistema de seguridad social
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tes de los sistemas de pensiones contributivos y no contributivos para la ter-
cera edad, y la tasa se ha mantenido muy estable desde mediados de 1990
(Rofman y Lucchetti, 2006). Estas tasas reflejan, tal como se mencionaba ante-
riormente, el alto nivel de cumplimiento con el sistema de jubilaciones y pen-
siones entre los trabajadores activos y la existencia de un sistema generoso
que, en el pasado, posibilitd el acceso a los beneficios con un historial de apor-
tes relativamente breve.

Los datos de inscripcion demuestran que el BPS pagd 710.000 beneficios de
jubilacién o pensién en 2006, una cifra que ha ido disminuyendo lentamente
durante la Ultima década. Estos datos no incluyen otros fondos, que son mucho
mas pequefos. Mas del cincuenta por ciento de ellos son beneficios de jubila-
cién del sistema contributivo, casi el cuarenta por ciento son beneficios por
discapacidad o sobrevivencia y el 9 por ciento restante corresponde a pensio-
nes/jubilaciones no contributivas (incluidas pensiones/jubilaciones de tercera
edad y discapacidad). La cantidad total de beneficios ha disminuido lentamen-
te desde el récord histérico de 730.000 alcanzado en 1998. Esta reduccidn,
que se muestra en el gréfico 5, se produjo mds rapidamente entre los jubila-
dos del sistema contributivo, el cual ha estado descendiendo a un ritmo de casi
un punto porcentual por afio desde 1998.

Grafico 5. Cobertura del sistema de jubilaciones y pensiones de BPS,
1985-2006
Cantidad de beneficiarios, por programa
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Fuente: BPS (2006, 2007)
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Existe una gran cantidad de beneficiarios que reciben tanto jubilacién como
pensién por sobrevivencia, evidenciando un problema de superposicién de
beneficios. Al considerar la poblacién de 65 afios o mas, casi el 70 por cien-
to recibe beneficios de jubilacidn y el 30 por ciento recibe beneficios por dis-
capacidad, sobrevivencia o pensiones no contributivas. Sin embargo, el |5
por ciento de esta poblacién recibe mds de un beneficio y otro |5 por cien-
to no recibe ninguno. La mayoria de estas duplicaciones se debe a la existen-
cia de mujeres que reciben jubilacién y pensién de sobrevivencia. La propor-
cién de beneficios superpuestos ha aumentado en los dltimos afios, del 14
por ciento de las personas mayores en 2001 a casi el 16 por ciento en 2006
(gréfico 6).

Si bien la cobertura general es bastante alta, existen importantes diferencias
segln el nivel de ingresos. El gréfico 7 muestra la distribucion de los beneficia-
rios del sistema de jubilaciones y pensiones por quintil del ingreso per cépita
en el afio 2006. Tedricamente, si las personas de todos los niveles de ingresos
tuvieran igual acceso a los beneficios, cada quintil incluirfa el 20 por ciento de
los beneficiarios. En cambio, la evidencia empirica muestra que sdlo el 7 por
ciento de los beneficiarios estan dentro del primer quintil, mientras que el 54
por ciento se encuentra en los dos quintiles superiores. En otras palabras, la

Grafico 6. Cobertura del sistema de jubilaciones y pensiones,
2001-2006, por tipo de beneficio
Porcentaje del total de la poblacién de 65 afios o mds
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Fuente: Propia, en base a ECH y ECHA.



Grafico 7. Beneficiarios del sistema de jubilaciones y pensiones,
por quintil de ingresos 2006
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Fuente: Propia, en base a ECH y ECHA.

mayoria de los adultos mayores que carecen de cobertura estdn comprendi-
dos dentro del sector mds pobre de la poblacidn.

El sistema de seguro de desempleo tiene la cobertura mds baja de todos los pro-
gramas de transferencia de ingresos. La cantidad de beneficiarios ha variado mucho
desde principios de la década del 90 (de 15.000 a 35.000) generalmente siguien-
do el ciclo econdmico, a medida que la cantidad de beneficiarios aumentd cuan-
do la economia se desacelerd. Estas cifras, sin embargo, son muy bajas si se las com-
para con la cantidad total de trabajadores desempleados, puesto que la cantidad
de beneficiarios nunca fue mayor que el 6,5 por ciento de los desempleados’.

La cobertura del seguro de desempleo no sdlo es baja si no que, ademds, muchos
de sus beneficiarios no se encuentran realmente desempleados. Los trabajadores
suspendidos temporalmente por sus empleadores también pueden recibir este
beneficio. Desde el afio 2001, la proporcidén de beneficiarios del seguro de
desempleo que no estan realmente desempleados oscilé entre un 50 y un 75 por
ciento (grafico 9). En consecuencia, la cobertura real del seguro es ain mds baja
que las cifras informadas en el pdrrafo anterior. En 2002, sélo el 4,9 por ciento de

9. Como demuestran Bucheli y Amarante (2006), la baja cobertura se debe a las condiciones restrictivas
establecidas para la aplicacién de beneficios y al periodo limitado de cobertura. La cobertura entre los que
califican formalmente para los beneficios es alta, pero el problema es que muchos trabajadores desemple-
ados no reunen todos los requisitos necesarios para solicitar un beneficio.
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Grafico 8. Beneficiarios del seguro de desempleo.
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Grafico 9. Cobertura del seguro de desempleo
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los desempleados recibid un beneficio y la tasa ha descendido a casi el 2 por cien-
to en 2006, ya que la cantidad total de beneficios se redujo y la proporcién de
trabajadores suspendidos que reciben tales beneficios aumentd.

Los trabajadores de sexo masculino, con ingresos medios, residentes de zonas
urbanas y de mayor edad tienen mds posibilidades de recibir proteccién del
sistema de seguro de desempleo. Los hombres constituyen la gran mayoria de
los beneficiarios del seguro de desempleo. Ademds, la cobertura en las ciuda-
des es mucho mayor que en las dreas rurales y los hogares de los beneficia-
rios tienden a estar a cargo de personas de mas de 40 afios (66,8 por ciento)
e incluir hijos menores de 18 afos (54 por ciento). Es interesante la estructu-
ra de los beneficiarios del seguro de desempleo seglin sus ingresos, ya que se
observa una distribucién mds neutral que en otros programas. El gréfico 10
muestra que la mayorfa de los beneficiarios parecen ser trabajadores de ingre-
sos medios, sin incluir a los grupos pobres (quienes probablemente no estan
cubiertos debido a que se encuentran desempleados o trabajando de mane-
ra informal desde hace mucho tiempo) y al quintil mds rico (quienes estdn
menos expuestos a perder sus trabajos).

El tercer programa, las asignaciones familiares, ofrecen cobertura a mds de
550.000 nifios. El sistema beneficiaba aproximadamente a 400.000 hijos de tra-
bajadores del sector privado a principios de la década del 90. Cuando en 1995

Gréfico 10. Cobertura del seguro de desempleo, por quintil de
ingreso per capita. 2006
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Fuente: Propia, en base a ECH y ECHA.
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el sistema se reformd a fin de reducir gastos y focalizar recursos hacia los tra-
bajadores con ingresos medios y bajos, la cantidad de beneficiarios se redujo
cerca del 20 por ciento, estabilizindose mds tarde en aproximadamente
350.000 nifios durante la segunda mitad de la década del 90, como muestra el
gréfico |'l. La introduccidn de beneficios no contributivos durante la década
del 2000 compensd una reduccién de los beneficios contributivos (causada
por la disminucién del empleo formal). La expansién de la cobertura de este
programa en 2004, junto con una recuperacion de la cobertura formal en el
sector privado, dieron lugar a una cobertura récord sin precedentes, de mds
de 550.000 nifios hacia finales de 2006.

Cuando la cobertura del programa de asignaciones familiares se mide como la
proporcién de hijos menores de |8 afios que reciben un beneficio, la expan-
sién de la cobertura observada durante la década actual es muy importante.
En el afio 2001, aproximadamente el 47 por ciento de los nifios estaban inclui-
dos en el sistema. Cinco afios después, esta cifra habfa aumentado a 67 por
ciento, en gran medida debido a aumentos en los beneficios no contributivos
(14 de los 20 puntos porcentuales). Ademas, el gréfico |2 muestra que la recu-
peracién del empleo privado también contribuyd al aumento general de la
cobertura.

Grafico | |. Beneficiarios de asignaciones familiares 1991-2006
(mediciones tomadas en diciembre de cada afio)
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Grifico 12. Cobertura del sistema de asignaciones familiares,
por tipo de programa. 2001-2006
Porcentaje de hijos menores de |8 afios que reciben un beneficio.
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Fuente: Propia, en base a datos del BPS y cdlculos de empleados publicos por Arim y Vigorito (2006).

Debido a que la seleccidn de la poblacion objetivo forma parte del disefio del
programa de asignaciones familiares, es razonable esperar una concentracion
significativa de beneficiarios en los quintiles mds bajos del esquema de distri-
bucién de ingresos. De hecho, el 70 por ciento de los beneficiarios de las asig-
naciones contributivas se encuentran en los dos quintiles mds bajos del esque-
ma de distribucidn, mientras que sélo el 1,5 por ciento se ubica en los dos
quintiles mds altos. La concentracién es mayor para los beneficios no contribu-
tivos, ya que el 75 por ciento de los beneficiarios se encuentra en los dos quin-
tiles mds bajos.

Finalmente, el nuevo programa de transferencia de ingreso, Ingreso Ciudadano
(IC), beneficié a casi 80.000 hogares en sus dos afios de historia. El programa
se introdujo para proporcionar una transferencia de ingresos bdsica a los hoga-
res mds pobres. Como se sefiala en los documentos anteriores que analizan el
programa, el objetivo del mismo era ofrecer cobertura a hogares que viven en
condiciones de indigencia (alrededor del 4 por ciento de la poblacién o 40.000
hogares en 2004 segin célculos estimativos). Mientras se disefiaba el instru-
mento de seleccidn de poblacidn objetivo y se anunciaba el programa, mds de
200.000 hogares solicitaron los beneficios. De ellos, aproximadamente 80.000
fueron aceptados, duplicando el cdlculo inicial.
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Grafico |13. Distribucion de beneficiarios de asignaciones familiares
por quintil de ingreso per capita y tipo de beneficio
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Fuente: Arim y Vigorito (2006) basado en ECH y ECHA.

Debido a que el programa estaba destinado explicitamente a los hogares mds
pobres del pafs, la cobertura debe estimarse mediante la evaluacién del por-
centaje de hogares que viven en condiciones de pobreza o indigencia que reci-
ben beneficios. Los datos de inscripcidn indican que cerca del 9 por ciento de
todos los hogares de Uruguay recibieron un beneficio de seguro de desem-
pleo en 2006. Segun las encuestas a los hogares, cerca del 86 por ciento de los
hogares que viven en indigencia solicitaron el beneficio, pero sélo un 56 por
ciento de ellos lo recibié (debido a la aplicacidn de la medicién indirecta de la
pobreza). En cuanto a los hogares moderadamente pobres, el 54 por ciento
solicitd el beneficio vy el 18 por ciento lo recibié. La participacién de hogares
no pobres fue muy pequefia, ya que sélo el 5,8 solicitd la prestacién y menos
del | por ciento lo recibié (gréfico 14).

Por lo tanto, Ingreso Ciudadano es, decididamente, el programa que mejor
llega a su poblacidn objetivo de entre los que se analizan en este informe. El
gréfico 15 muestra que el 75 por ciento de los beneficiarios pertenece al quin-
til mds bajo del esquema de distribucién de ingresos y que otro 20 por cien-
to se ubica en el segundo quintil mds bajo. Por otro lado, menos del uno por
ciento de los beneficiarios pareciera ubicarse en el cuarenta por ciento corres-
pondiente al quintil superior del esquema de distribucion de ingresos.



Grafico 14. Solicitudes para Ingreso Ciudadano y cobertura

segun estado de pobreza, 2006
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Fuente: Propia, en base a ECHA.

Grafico 15. Distribucion de beneficiarios de Ingreso Ciudadano

por quintil de ingreso per capita
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3.5.3 Brechas y superposiciones en la cobertura

La seccidn anterior presentd tendencias histdricas y datos actuales sobre la
cobertura de cada uno de los programas de transferencia de ingresos. Esta
seccién evalla la interaccidén que existe entre ellos en términos de cobertura.
Debido a que estos programas fueron disefiados de manera independiente,
con propdsitos, poblaciones objetivo y procedimientos de inscripcidn diferen-
tes, es posible que existan brechas y superposiciones de cobertura. Esta sec-
cién examina la cobertura combinada de todos los programas, indicando la
magnitud de las brechas (es decir, la poblacién que no estd cubierta por nin-
guno de los programas de transferencia) y superposiciones (las personas que
estdn cubiertas por mds de un programa) de cobertura que existen entre
ellos. En cierto modo, una evaluacién de las brechas de cobertura permite
establecer el nivel de eficacia colectiva de los programas de transferencia de
ingresos, ya que sefiala la cantidad de beneficiarios potenciales que realmente
reciben las prestaciones y el nivel de eficiencia de los programas.

En 2001, poco mds del cuarenta por ciento de los hogares de Uruguay no
recibfa beneficios de ningln programa de transferencia de ingresos, propor-
cién que se redujo a 7,5 puntos porcentuales en 2006. Esta proporcién se
mantuvo muy estable hasta finales de 2004, cuando se introdujeron las asig-
naciones familiares contributivas. Este cambio produjo una subita disminucidn
de cinco puntos porcentuales en esta brecha de cobertura. Parte del cambio
puede explicarse por la introduccion del PANES y su programa de transfe-
rencia de ingresos, aunque este proceso fue lento hasta fines de 2005. Sin
embargo, el impacto del programa Ingreso Ciudadano se hizo evidente en
2006, cuando la brecha de cobertura se redujo otros 2,5 puntos porcentua-
les. (gréfico 16).

Las superposiciones entre programas también se mantuvieron muy estables a
comienzos de la década del 2000 vy sdlo crecieron cuando se implementd la
reforma de las nuevas asignaciones familiares y el programa PANES. La estabi-
lidad de las brechas de cobertura a comienzos de la década del 2000 también
se puede observar en la incidencia de las superposiciones de programas. Entre
2001 y 2004, la proporcién de hogares que recibfan beneficios de mds de un
programa se mantuvo muy estable, alrededor del 4 por ciento. La mayorfa de
estos hogares combinaban beneficios del sistema de pensiones y jubilaciones
con asignaciones familiares. Sélo algunos pocos combinaban beneficios del
seguro de desempleo con asignaciones familiares. Con la ampliacion del siste-
ma de asignaciones familiares no contributivas en 2004 y la introduccién de
Ingreso Ciudadano en 2005, muchas familias que ya recibian otros beneficios



Grifico 16. Brechas y superposiciones de los programas de
transferencia de ingresos 2001-2006

Porcentaje de hogares sin acceso a los programas de transferencia de ingresos
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fueron incluidas para recibir esta nueva prestacién, aumentando el porcentaje
de hogares con beneficios superpuestos de 6,4 por ciento en 2005 a | | por
ciento en 2006.

Los niveles y tendencias observadas en las brechas y superposiciones de
cobertura tenfan diferencias importantes segin el nivel de ingresos. Por
supuesto, no todas las brechas de cobertura representan fallas en las politicas
de transferencia de ingresos, ya que en algunos casos no existe necesidad de
proteccion social. El gréfico 17 muestra que la brecha tendfa a crecer leve-
mente para los quintiles mds pobres entre 2001 y 2003 (probablemente
como consecuencia de la reduccién del empleo y la formalidad de la fuerza
laboral, que redujo el acceso a los beneficios de asignaciones familiares), mien-
tras que los quintiles mds ricos mejoraban su situacién. La recuperacion eco-
némica después del afio 2003 y la ampliacién de los programas no contribu-
tivos tuvo un fuerte impacto en los sectores mds pobres: la proporcién de
hogares sin transferencias se redujo de un cincuenta por ciento a menos de
la mitad de ese valor en tres afios. Esta mejora también afectd a los hogares
menos vulnerables, ya que la magnitud de las brechas de cobertura corres-
pondientes al segundo v tercer quintil se redujo del 32 al |19 por ciento. Sin
embargo, dicha mejora no tuvo impacto en el rango superior del esquema de
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Grafico 17. Brechas en los programas de transferencia de ingresos
de 2001 a 2006, por quintil de ingreso
Porcentaje de hogares sin acceso a programas de transferencia de ingresos (*‘brechas”)
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distribucién de ingresos, ya que estos hogares no tienen acceso a los dos pro-
gramas mencionados.

Las diferencias en las superposiciones de cobertura segin los ingresos también
son importantes. Hasta el afio 2004, sélo el 7,5 por ciento de los hogares corres-
pondientes al primer quintil recibfa beneficios de mds de un programa. El grdfico
|8 indica que dos aflos después, esta cifra habfa trepado al 28,5 por ciento. Este
subito incremento fue provocado por la introduccién de Ingreso Ciudadano, cuyo
beneficio podia recibirse junto con otras transferencias. De hecho, 80 por ciento
de los hogares que recibfan beneficios de Ingreso Ciudadano también recibfan
asignaciones familiares, seguro de desempleo y beneficios de jubilacién/pensién. El
efecto también era perceptible en los quintiles de ingreso mds altos, pero de
manera menos evidente, ya que la mayorfa de los beneficios de Ingreso
Ciudadano estaban destinados a hogares de bajos ingresos.

El resultado de la comparacién entre las brechas y las superposiciones mues-
tra que las politicas introducidas en los Ultimos afios en Uruguay han resulta-
do muy efectivas para incluir dentro de las politicas de transferencias de ingre-
sos a algunos de los hogares mds pobres. Sin embargo, también muestra que
esta mejora se logré utilizando un enfoque “poco eficiente”, ya que la super-



Gréfico 18. Superposiciones en los programas de transferencia de
ingresos de 2001 a 2006, por quintil de ingreso
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Fuente: Propia, en base a ECH y ECHA.

posicion de beneficios aumentd rdpidamente. Como puede observarse en el
gréfico 19, cuatro de cada cinco hogares que recibian beneficios de Ingreso
Ciudadano a principios de 2006 también recibian otras transferencias, en su
mayorfa asignaciones familiares.

Las superposiciones de programas no son malas en s mismas. El hecho de que
diferentes programas de transferencias de ingresos, disefiados para proteger a
personas u hogares contra riesgos especificos e independientes proporcionen
transferencias a un mismo hogar no es necesariamente un problema. No obs-
tante, el andlisis en este informe muestra que la mayorfa de las superposicio-
nes observadas en Uruguay no son causadas por la acumulacién de impactos
de las crisis en un mismo hogar sino por superposiciones en el disefio de pro-
gramas destinados a proteger a la misma poblacién de los mismos riesgos.
Claramente, esto es lo que sucede con las asignaciones familiares y con el
Ingreso Ciudadano, ya que ambos proporcionan ingresos adicionales para
reducir la incidencia de la pobreza en hogares pobres con nifios.

La Tabla 2 muestra que, en el quintil correspondiente a los hogares mas pobres
de Uruguay, mds de una quinta parte no recibe ningin tipo de transferencia de
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Grafico 19. Hogares con beneficios del ingreso ciudadano, por tipo de
superposicién con otros programas. 2006, en porcentaje
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial en base a la ENHA.

ingresos, mientras que una cuarta parte de ellos recibe dos beneficios. La brecha
de cobertura en el primer quintil se ha reducido drdsticamente desde comienzos
de la década del 2000, lo que demuestra el buen desempefio de los nuevos pro-
gramas en dicho sector: Sin embargo, también es evidente que queda mucho por
hacer a fin de incluir a aquellos hogares que aun no reciben prestaciones.

Desde una perspectiva internacional, los nuevos sistemas no contributivos de
Uruguay han tenido muy buenos resultados en cuanto a la eficacia para llegar a
la poblacién objetivo. Otros programas de la regién, como Bolsa Familia de

Tabla 2. Superposiciones de los programas de transferencia de ingre-
sos, por quintil de ingreso y cantidad de programas. Como porcentaje

numero de programas Quintil de ingresos

cubriendo cada hogar I Il 1] \% V  Total
0 227 260 305 403 506 340
| 488 612 610 556 481 550
2 252 118 8.1 40 12 10l
3 32 10 04 0.1 00 1.0
4 0.1 00 00 00 00 00

Total 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0

Fuente: Propia, en base a ECH y ECHA.



Grafico 20. Distribucion de beneficiarios por quintil de ingresos.
Asignaciones familiares no contributivas e Ingreso Ciudadano,
comparados con otros programas de América Latina y el Caribe
Porcentaje total de beneficiarios en cada quintil
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Fuente: Propia, en base a datos de ECH y ECHA.

Brasil, Chile Solidario, Oportunidades de México v Jefes de Argentina, han sido
menos efectivos. El grafico 20 muestra que Ingreso Ciudadano es el sistema con
mejor alcance de su poblacidon objetivo dentro del grupo considerado, seguido
de cerca por el programa brasilefio. Este éxito, en un programa que fue disefia-
do e implementado en unos pocos meses, indica un alto grado de efectividad
en la estrategia de seleccidn de poblacién objetivo. Cuando se lo compara con
programas implementados en Europa y EEUU.,, Ingreso Ciudadano continda
siendo uno de los mas efectivos en llegar a los sectores mds pobres.

3.6. MONTOS DE LOS BENEFICIOS Y REPERCUSIONES EN
EL BIENESTAR SOCIAL

La comprensién del nivel y distribucién de la cobertura de los programas de
transferencia de ingresos es un paso importante para la evaluacion de su
impacto. Sin embargo, la adecuacién de esos beneficios es igualmente impor-
tante, porque si los beneficios no son suficientes para mejorar la calidad de
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vida de los beneficiarios, los programas resultan ineficientes. Al considerar
tanto la cobertura como la adecuacién, es posible evaluar el impacto que estas
politicas tienen en la distribucién del ingreso y en el bienestar de los individuos.

Existen diferencias significativas en el valor de los beneficios proporcionados
por cada programa. La Tabla 3 muestra que las prestaciones de pensiones y
jubilaciones contributivas son, en promedio, equivalentes a dos salarios mini-
mos o a |,5 lineas de pobreza. Debido a que los beneficios reales se definen
en relacidn al historial de ganancias, la edad vy los afos de servicio de cada per-
sona, este promedio puede variar considerablemente. Los beneficios minimos
representan menos de una quinta parte del promedio mientras que los bene-
ficios méximos corresponden a mds del doble de ese valor. Los beneficios del
seguro de desempleo son un poco mds bajos en promedio (1,2 veces el sala-
rio minimo), también con algunas variaciones, mientras que los beneficios de
jubilacién y sobrevivencia no contributivos son levemente inferiores al salario
minimo. Los dos programas de transferencias destinados en forma parcial o
total a la poblacién pobre, Ingreso Ciudadano y asignaciones familiares, propor-
cionan beneficios significativamente mds bajos. Los beneficios de Ingreso
Ciudadano equivalen al 49 por ciento del salario minimo, mientras que las asig-
naciones familiares (por cada hijo) apenas alcanzan el 8 por ciento.

El impacto de estos programas en el nivel de pobreza se define por la rela-
cién entre su valor de beneficio y la linea de pobreza. Sélo los beneficios de
jubilacion y de seguro de desempleo equivalen a mds de lo que un urugua-
yo promedio necesita para no ser considerado pobre. El promedio de las
jubilaciones ha rondado en un monto cercano a dos lineas de pobreza desde
comienzos de la década del 90, con una disminucién entre finales de 1990 y

Tabla 3. Montos de beneficio promedio correspondientes
a los programas de transferencia de ingresos, fines de 2006

Programa En U$ % del salario % de la linea
corrientes minimo de pobreza
Pensiones Contributivas $U 4,554 152% 147%
Pensiones no contributivas $U 2567 86% 83%
Asignaciones Familiares U 228 8% 7%
Ingreso Ciudadano U 1482 49% 48%
Seguro de Desempleo $U 3,653 122% | 18%

Fuente: Propia, en base a datos del BPS, INE y legislacion.



Grafico 21. Valor de las transferencias de ingresos, como porcentaje
de linea de la pobreza 1991-2006
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Fuente: Arim y Vigorito (2006), y propia.

comienzos de la década del 2000 y una recuperacion a partir de 2003. Los
beneficios del seguro de desempleo siguieron en menor grado el mismo
patrén, y otros beneficios del sistema de pensiones (contributivo y no con-
tributivo) fluctuaron entre la mitad y el 90 por ciento de la linea de la pobre-
za. Por otro lado, las asignaciones familiares han sido siempre bajas, ya que
sélo proporcionaron el 7 por ciento del dinero necesario para evitar la
pobreza.

El impacto de las transferencias de ingresos en la distribucién de los ingresos se
puede observar considerando los perfiles de ingresos con v sin ellas. El grafico
22 muestra la distribucién del ingreso per cdpita, con v sin las transferencias.
Claramente, cuando se incluyen transferencias, la curva se mueve hacia la dere-
cha, aumentando los ingresos de casi todos los hogares de Uruguay, especial-
mente los de aquellos que se encuentran por debajo de la linea de pobreza. Este
movimiento sugiere que las transferencias de ingresos tienen algin efecto en la
incidencia de la pobreza (ya que algunos individuos se mueven hacia el lado
derecho de la linea de la pobreza) y un impacto significativo en las brechas de
pobreza, aumentando el bienestar de las personas que contintian siendo pobres.
Por supuesto, un andlisis de incidencia completo también debe considerar la
manera en que se financian los programas para evaluar el posible impacto de
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Grafico 22. Distribucién del ingreso per capita - cony
sin transferencias no contributivas
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Fuente: Propia, en base a ECHA.

menores gastos en la estructura impositiva), pero dicho anlisis requeriria la uti-
lizacién de varios supuestos que trascienden el alcance de este reporte.

Existen dos criterios posibles para evaluar el impacto de los programas de
transferencia en la distribucién de ingresos. En primer lugar, los programas se
pueden evaluar determinando si tienen un impacto progresivo o regresivo en
la distribucion de ingresos. Si la distribucidon de ingresos total mejora luego de
la transferencia, ésta es considerada progresiva (respecto de la misma distribu-
cion antes de la transferencia). Si el efecto es contrario (es decir, la distribucidn
del beneficio es peor que la distribucién de otras fuentes de ingresos), el pro-
grama se considera regresivo. El segundo criterio se centra en determinar si la
mayoria de las transferencias se destinan a los pobres (en cuyo caso el progra-
ma se considera “pro-pobre”), a los no pobres (en cuyo caso se considera ‘'no
pro-pobre”) o si es neutral.

El grafico 23 muestra que los programas no contributivos tienen un claro perfil
progresivo y “pro pobres”. Las curvas de concentracion de beneficios para las
asignaciones familiares no contributivas, las jubilaciones/pensiones no contributi-
vas y los beneficios del Ingreso Ciudadano estdn por encima de la curva de



Grafico 23. Curvas de concentracién para transferencias no
contributivas en 200
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Fuente: Propia, en base a ECH y ECHA.

Lorenz previa a las transferencias, lo que indica que la distribucién de estos bene-
ficios es mds progresiva que la de otras fuentes de ingresos v, en consecuencia,
tienen un efecto equiparador en la distribucién de ingresos. Debido a que las
curvas también estan por encima de la linea diagonal de equidad perfecta, es
posible concluir que los hogares mds pobres estdn recibiendo una porcidén mds
que proporcional de todas las transferencias, lo que hace que estos programas
se consideren “pro-pobres”. Esto es especialmente evidente en los beneficios del
Ingreso Ciudadano y de las pensiones no contributivas, ya que mas del 90 por
ciento de las transferencias se destinan al 40 por ciento mds pobre de la pobla-
cién, pero menos evidente en el caso de las pensiones y asignaciones familiares
no contributivas, ya que la curva estd mds cerca de la diagonal.

Por otro lado, los programas contributivos tienen un efecto progresivo mds
moderado pero no son particularmente “pro pobres”. El gréfico 24 muestra
que los tres programas reducen el coeficiente de Gini, pero estdn muy cerca
de la diagonal, lo que indica que los beneficios tienden a distribuirse propor-
cionalmente en todo el esquema de distribucion de ingresos y, por lo tanto, no
pueden considerarse particularmente "pro pobres". Las asignaciones familiares
contributivas se concentran mds en la parte media del esquema de distribu-
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Grafico 24. Curvas de concentracion para transferencias
contributivas en 2006
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cién (de alli la forma de “s” que presenta la curva), mientras que los otros dos
estdn distribuidos de una manera mds proporcional.

El impacto de las transferencias de ingresos tiene un efecto significativo en el
porcentaje de personas pobres, asi como en la brecha de pobreza, ya que
reducen el valor de esas variables en un 44 y 70 por ciento respectivamente.
Los cdlculos presentados en la Tabla 4 muestran que si no existieran progra-
mas de transferencia de ingresos, la incidencia de la pobreza en Uruguay serfa
mucho mayor al 27,4 por ciento estimado para el primer semestre de 2006,
alcanzando aproximadamente el 40,1 por ciento. La brecha de pobreza tam-
bién serfa mucho mayor, lo que indica que los programas de transferencia no
sélo reducen la pobreza, sino que mejoran la situacién de las personas que
contindan viviendo por debajo de la linea de pobreza. Debido a su gran mag-
nitud (en términos de cobertura y montos de beneficios), las jubilaciones y
pensiones contributivas son las que mayor impacto tienen en la incidencia y en
la brecha de pobreza. Si este programa se cerrara de inmediato, el porcentaje
de personas debajo de la linea de pobreza creceria un 38 por ciento, o cerca
de | | puntos porcentuales.mientras que la brecha de pobreza crecerfa mds del
50 por ciento. Otros programas, tales como los sistemas de asignaciones fami-



liares contributivas y no contributivas, tienen un impacto poco significativo en
la incidencia y en brecha de pobreza, a pesar de su amplia cobertura. Esto se
debe a que ofrecen un monto de beneficio limitado que, tal como se mencio-
né anteriormente, corresponde a aproximadamente el 7 por ciento de la linea
de la pobreza. Por otro lado, el efecto del programa Ingreso Ciudadano es inte-
resante, ya que tiene poca incidencia en el porcentaje personas pobres (si se
cerrara, la pobreza disminuirfa 1,6 puntos porcentuales) pero un impacto mds
significativo en la brecha de pobreza, lo que indica que sus beneficios mejoran
la situacidn de las personas pobres, aun cuando tales beneficios no sean sufi-
cientes para ubicarlas por encima de la linea de la pobreza.

El impacto de estos programas en la indigencia ha sido aun mds importante.
En términos generales, si no existieran programas de transferencia de ingresos
en Uruguay, el coeficiente de recuento de la indigencia serfa 2,2 veces mds alto
y la brecha de pobreza serfa casi cuatro veces superior. Nuevamente, el pro-
grama mds relevante es el sistema de jubilaciones y pensiones contributivas,
pero en este caso, el programa Ingreso Ciudadano también es importante, ya
que su ausencia producirfa un aumento del 50 por ciento en la incidencia de
indigencia y del 75 por ciento en la brecha de indigencia.

Tabla 4. Incidencia de las transferencias de ingresos
en las mediciones de pobreza - 2006

Medida Considerando Considerando todas las fuentes excepto...
de Pobreza  todas las Todas jubilaciones jubilaciones AF AF Seguro de IC
fuentes  las trans-  y pensiones y pensiones contri- nocontri- Desempleo

deingreso ferencias  contributivas no contributivas  butivas  butivas

Pobreza

Incidencia 274 40.1 379 28.1 279 276 275 278

impacto (%) 46.4 385 26 20 0.7 0.6 1.6

Brecha 9.6 [7.0 14.5 102 10.0 10.0 9.8 10.5

impacto (%) 76.7 508 57 3.7 3.8 13 8.6

Pobreza Extrema

Incidencia 29 9.2 56 34 3.1 3.6 29 43

impacto (%) 2188 944 174 77 258 24 50.2

Brecha 0.6 32 18 08 0.7 09 0.7 .1

impacto (%) 3938 1734 28.1 9.4 359 47 75.0

Fuente: Propia, en base a ECHA.
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Por supuesto, estos impactos son, en algiin sentido, una estimacién de la hipé-
tesis de mdxima, ya que no se consideran efectos de comportamiento. Si las
transferencias se terminaran subitamente, es posible que algunos de los actua-
les beneficiarios se vean forzados a buscar otras fuentes de ingresos que les
permita reemplazarlas, ya sea mediante el mercado laboral u otros canales. Si
ese fuera el caso, el impacto seria menor al informado. Sin embargo, no existe
evidencia de que dicho efecto tenga un impacto importante, especialmente si
se tiene en cuenta que la demanda de mano de obra de estos individuos es
todavia relativamente escasa.

3.7. COSTOS FISCALESY SOSTENIBILIDAD

Si bien los impactos de cobertura, adecuacién y distribucién de los ingresos
son tres aspectos fundamentales para la evaluacion de los programas de trans-
ferencia de ingresos, la sostenibilidad fiscal también resulta fundamental para
garantizar que los programas puedan proporcionar los beneficios prometidos
a través del tiempo. Esta seccién incluye un andlisis de la magnitud de los recur-
sos fiscales involucrados en los programas de transferencia de ingresos, tenien-
do en cuenta las tendencias recientes, la estructura de gastos vy la sostenibili-
dad. Se presentan datos agregados e informacién sobre programas individua-
les que permiten evaluar el efecto de estos gastos en la situacidn fiscal y las
posibilidades de que los programas de transferencia actuales o futuros tienen
para garantizar un financiamiento adecuado.

3.7.1 Gasto publico social

El gasto social de Uruguay es relativamente alto en comparacién con el nivel
de gasto de la regién. Como puede observarse en el grdfico 25, Uruguay fue
uno de los tres pafses (junto con Argentina y Cuba) que destind mds del 20
por ciento de su PIB a los sectores sociales, muy por encima del 14 por cien-
to promedio de la regidn. El gasto social mostrd una tendencia alcista durante
la década del 90, alcanzando un méaximo de 25,1 por ciento del PIB en 2001.
Debido a que la crisis afectd la totalidad del gasto publico, durante los afios
posteriores se produjo una drdstica reduccion de dicho valor hasta llegar al
19,5 por ciento en 2005.

El principal determinante de la reciente reduccidn del gasto social ha sido la dis-
minucién de los salarios reales que afectd a la mayorfa de los empleados publi-
cos de Uruguay desde la crisis econdmica ocurrida a mediados de la década del
2000. Debido a que los beneficios de jubilaciones y pensiones estdn indexados



Grafico 25. Gasto publico social, por pais, promedio 1990-2000
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Fuente: Propia, en base a CEPAL (2005).

seguin los salarios, los gastos de seguridad social también siguieron el mismo
patrén. En total, los programas de seguridad y asistencia social representan mds
del 60 por ciento del gasto social, mientras que los programas de educacién y
salud (lo que incluye salud publica y seguro médico) representan entre el 15y
el 17 por ciento respectivamente, como puede observarse en el grafico 26.

Los cuatro programas de transferencia de ingresos principales de Uruguay
(jubilaciones y pensiones, asignaciones familiares, seguro de desempleo e
Ingreso Ciudadano) representan el 52 por ciento del gasto publico social del
afio 2005 o el 10,2 por ciento del PIB". Esta cifra es levemente inferior al cal-
culo de gasto total de seguridad y asistencia social, principalmente porque algu-
nos programas administrados por el BPS y otros programas de asistencia no
proporcionan transferencias de ingresos sino acceso a servicios (tales como
alimentos, turismo o actividades de promocidn social). La mayoria de estos
gastos corresponde al programa de jubilaciones y pensiones, lo que incluye
beneficios de jubilacidn para la tercera edad, discapacidad y sobrevivencia. Los
gastos relacionados con la transferencia de ingresos aumentaron hasta alcan-
zar el 10,8 por ciento del PIB en 2006, en parte debido a una recuperacién
del gasto de los programas de jubilaciones y pensiones y en parte debido a la
implementacion total del beneficio de Ingreso Ciudadano.

|0. Los gastos administrativos del BPS y de otros programas suponen un | por ciento adicional del PIB.
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Grafico 26. Gasto publico social, por categoria, 1985-2005

% del PIB
30
25 CRE I~ =
~
20 o ® 2 2 = ga i
Q9 o —
z -2mEBEEE REAEE EH
g 1 o WEEEEEE 2
5 = o mE == BB =l =
a m ° ] - - @l =
oiNmE =
5 — & ¥ M &8 1 ¥ oo o © « M M ;¥ = 1n ®
o S EEEEEE EEE “ - =R
0
1980 85 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 Ol 02 03 04 2005
mmm Seguridad y Asistencia Social Educacién Salud Otros

Nota: Los datos anteriores y posteriores a 1999 no son totalmente comparables debido a cambios
metodoldgicos. Fuente: Propia, en base a OPP (2004), Ferrera-Coimbra y Forteza, (2004); MIDES-OPP
(2006), y BPS (2006).

Los gastos del sistema de pensiones son responsables de la mayor parte del
gasto de los programas de transferencia de ingresos y de una tendencia alcis-
ta generalizada desde comienzos de la década del noventa. Los gastos totales
del sistema de pensiones (incluidos los gastos de los programas del BPS y los
gastos de los fondos de jubilaciones y pensiones de las fuerzas armadas vy la
policfa) aumentaron rdpidamente de menos del 10 por ciento del BIP a casi el
|2 por ciento a comienzos de la década del noventa y luego crecieron nueva-
mente hasta alcanzar casi el |3 por ciento del PIB durante el periodo 1999-
2002 (gréfico 27). Cuando la crisis redujo el valor real de los beneficios, se pro-
dujo una nueva disminucidén que retrotrajo el gasto a niveles anteriores a la
década del noventa y, en 2005, el gasto correspondia al 9,5 por ciento del PIB.
A medida que los beneficios comenzaron a recuperarse, los gastos también
aumentaron hasta alcanzar el 9,9 por ciento en 2005. La introduccidn de las
asignaciones familiares no contributivas en la década del 2000 produjo un cam-
bio significativo en la estrategia de las politicas de transferencia de ingresos, ya
que se trataba del primer programa de proporciones considerables que no
estaba relacionado con el mercado laboral, pese que apenas afectaba el nivel
y la estructura del gasto. Los beneficios no contributivos crecieron lentamen-



Recuadro 4. Estimacion del gasto publico en Uruguay

Uruguay tiene una breve historia de publicacién de datos relacionados con el
gasto social. En 2004, la Oficina de Planificacién y Presupuesto publicé un infor-
me que consolidaba informacién sobre gastos sociales en el sector publico para
el perfodo 1999-2003 (OPPR 2004). En el mismo afio, la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) publicé un informe sobre proteccién social que
inclufa datos sobre gastos sociales desde la década del 80 (Ferreira-Coimbra y
Forteza, 2004), y un equipo de consultores independientes financiados por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) prepard otro informe (Flood y
otros, 2004). Lamentablemente, ninguno de estos esfuerzos fue continuado de
manera sistematica.

El MIDES y la OPP prepararon un informe conjunto en 2006, donde revisaban
la metodologfa aplicada por OPP en 2004 e inclufan estimaciones para el gasto
publico social correspondiente al perfodo 2002-2005. Esta nueva metodologia
introdujo algunos cambios en el alcance del gasto publico, al excluir el gasto
social de empresas estatales (a excepcién de Obras Sanitarias del Estado
[OSE]) e incluir los gastos de seguro de salud del BPS como parte del sector
publico. El informe de 2006 no incluyd gastos a nivel local, debido a la falta de
datos confiables, y revisd las series publicadas por la OPP para el perfodo [999-
2002 para asegurarse de que fueran coherentes con las nuevas definiciones.

Estos informes proporcionan informacién importante sobre gastos sociales,
pero también muestran las limitaciones que afectan a esta drea de conocimien-
to. Las series histdricas comienzan sélo a partir de 1999 y algunos aspectos de
los datos publicados mds recientemente no son totalmente comparables con el
informe anterior. Ademds, la falta de datos municipales y la ausencia de un pro-
grama permanente que publique actualizaciones periddicas limitan el impacto
de estas iniciativas. En este contexto, el establecimiento de un programa per-
manente de recopilacién y difusién de datos relacionados con el gasto social
podria ser una de las responsabilidades que el MIDES deberfa tomar en el
mediano plazo.

te y, para el afio 2006, el programa ampliado de asignaciones familiares no con-
tributivas y el programa Ingreso Ciudadano juntos representaban el 0,5 por
ciento del PIB o el cinco por ciento de todas las transferencias de ingresos.

3.7.2 La financiacion de las transferencias de ingresos

Las transferencias de ingresos en Uruguay se financian mediante una combina-
cién de contribuciones, impuestos de asignacion exclusiva, subsidios publicos
puros y subsidios cruzados entre programas. El esquema financiero de los pro-
gramas de transferencia de ingresos en Uruguay es bastante complejo. Algunos

| LAS POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE INGRESOS

[oe]



| LAS POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE INGRESOS

[ee]
N

Grafico 27. Gastos de transferencia de ingresos, por programa, 1990-2006
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fuera de escala a fin de facilitar la representacién de los gastos correspondientes a programas mas pequefios.
Fuente: Propia, en base a ATPS-OPP (2006), Ferrera-Coimbra y Forteza, (2004) y BPS (2006).

programas son financiados directamente por el Tesoro mediante el presupuesto
nacional, otros tienen un importante componente contributivo y otros estdn
implicitamente subsidiados, sin una fuente de financiamiento definida. Por un lado
tenemos Ingreso Ciudadano, un programa financiado totalmente por el presu-
puesto nacional como parte de los gastos del Ministerio de Desarrollo Social (el
cual, a su vez, transfiere los fondos al BPS para que procese los pagos). Por otro
lado, los programas de jubilaciones y pensiones se definen como sistemas con-
tributivos, pero tanto los sistemas de las fuerzas armadas v la policfa como los
administrados por el BPS incurren en déficit significativos. A comienzos de la
década del 90, BPS era capaz de financiar cerca del 80 por ciento del gasto des-
tinado a programas de transferencia de ingresos con los aportes realizados por
empleadores vy trabajadores. Sin embargo, esta proporcién comenzd a reducirse
a medida que la cantidad de jubilados y pensionados aumentd mads rdpido que
la cantidad de contribuyentes. Cuando la reforma del sistema de pensiones del
afio 1996 introdujo un esquema con fondos propios, la autofinanciacién del BPS
ya era del 53 por ciento v la reforma acelerd el proceso. Para el afio 2003, sélo
el 40 por ciento de los ingresos del BPS provenian de aportes. El resto de los
fondos correspondian a transferencias provenientes de rentas generales, ya sea
en la forma de impuestos de asignacidn especifica de transferencias directas del



Grafico 28. Financiacion de los programas de transferencia de ingresos
del BPS, 1991-2006
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Notas: (*) Los datos para el afio 2006 son estimativos y se basan en fondos presupuestados.
Fuente: Propia, en base a BPS (2006 y 2007).

Tesoro, las cuales eran necesarias para equilibrar las finanzas del BPS. La tenden-
cia a la reduccién de financiacién "genuina” se detuvo en 2003 vy, para el afio
2006, el porcentaje de programas de transferencia de ingresos del BPS financia-
dos con aportes se habfa recuperado hasta alcanzar niveles similares a los de
finales de la década del noventa, alrededor del 50 por ciento.

Las transferencias provenientes de ingresos fiscales generales que se destinan
al BPS para la financiacién de los programas de transferencia de ingresos tie-
nen dos componentes. En primer lugar, el marco legal establece que la totali-
dad o parte de la recaudacién proveniente de algunos impuestos se transfiera
automdticamente al BPS. Estos impuestos incluyen el impuesto al valor agrega-
do (IVA), los impuestos a las ganancias por premios de juegos de azar y un
impuesto especial a la importaciéon de bienes industrializados (“COFIS"). Las
transferencias provenientes de estos impuestos especialmente asignados
representaron entre el |5y el 18 por ciento de todos los fondos del BPS
durante gran parte de la década del 90 y comienzos de la década del 2000,
una cifra que no fue suficiente para eliminar la brecha financiera que existe
entre los ingresos y gastos. Como consecuencia, el gobierno se vio forzado a
realizar transferencias adicionales a fin de solucionar el déficit. Estas transferen-
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cias totalizaron un 36 por ciento de los ingresos en el afio 2002, establecien-
do un récord sin precedentes de UY$ 12.300 millones (4,7 por ciento del PIB).
La recuperacién de los aportes y la mejora en la recaudacién impositiva obser-
vadas después del afio 2003 produjeron una rdpida disminucién de esta cifra
y, para el afio 2006, las transferencias totalizaban UY$ 8.500 millones o menos
del 2 por ciento del PIB.

3.7.3 Sostenibilidad

Dada la actual estructura de gastos de todos los programas de transferencia
de ingresos, la discusion sobre la sostenibilidad en el mediano vy largo plazo
deberd basarse inevitablemente en las perspectivas a mediano y corto plazo
del sistema de jubilaciones y pensiones. Como muestra el grédfico 29, en el afio
2006 el sistema de jubilaciones y pensiones representaba cerca del 10 por
ciento del PIB, mientras que los otros tres programas juntos apenas represen-
taban el | por ciento del PIB.

Este informe no se centra en el problema de sostenibilidad en si mismo. Sin
embargo, es importante reconocer la relevancia de este problema, ya que no
se podrdn realizar reformas en las politicas si las consecuencias fiscales en el
mediano plazo son insostenibles. La reforma del sistema de pensiones del afio
1996 introdujo varias limitaciones al aumento del gasto a través de los afios.
De hecho, el gasto previsional, como porcentaje del PIB, se ha mantenido esta-
ble durante la mayor parte de la dltima década, con un leve crecimiento duran-
te el perfodo 1999-2002 (debido a una disminucién del PIB), que fue compen-
sado mds tarde cuando la recuperacién del PIB fue mds rdpida que la de los
gastos previsionales.

Las proyecciones existentes sobre gastos del sistema de pensiones predicen
una tendencia a la baja durante las préximas décadas. La proyeccién de flujos
financieros para los sistemas de pensiones en el largo plazo no es una tarea
sencilla, ya que supone realizar varias conjeturas sobre la evolucion de varia-
bles claves como las tendencias del mercado laboral, la inflacién, la situacion
macroecondmica y el crecimiento real de los salarios entre otras. El personal
de la oficina de asesores técnicos del BPS prepard una proyeccion hasta el afio
2050 que muestra la evolucién prevista de las principales variables del sistema.
En esta proyeccidn, el BPS estima que la recaudacién de aportes se manten-
drd muy estable, con un leve descenso causado por la maduracién de la refor-
ma del afio 1996. Se supone que los impuestos especialmente asignados evo-
lucionardn de manera similar, pero que los gastos se reducirdn a aproximada-
mente 5 por ciento del PIB, principalmente debido a una reduccién de la



Grafico 29. Flujos financieros proyectados, sistema de jubilaciones
y pensiones de BPS 2010-2050
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Porcentaje del PBI
N

2010 2020 2030 2040 2050

mesm  IMpuestos especificos Contribuciones —e— Gasto

Fuente: Propia, en base a BPS (2005) y CEPAL.

cobertura de las pensiones por sobrevivencia y a la maduracién del nuevo sis-
tema, que proporciona beneficios mds bajos de los componentes del sistema
de reparto a los jubilados. Por lo tanto, las transferencias del Tesoro, que repre-
sentaban un 25 por ciento de todos los gastos del BPS en 2004, se irdn redu-
ciendo lentamente hasta desaparecer en el afio 2030.

La disminucién del gasto prevista para los proximos veinte afios se debe en
parte a una reduccidn prevista de la cobertura de los adultos mayores. El
mayor rigor en los requisitos de otorgamiento introducidos por la reforma del
afio 1996, junto con un descenso de la formalidad, llevd a los autores de la
proyeccién a calcular que la proporcién de adultos mayores con acceso a
beneficios de jubilacidén y pension se reducird en las préximas dos décadas. Si
en un futuro cercano las politicas se reforman a fin de mitigar este efecto," la
cobertura y los gastos serdn mayores. En general, estas proyecciones parecen
indicar que el sistema no se enfrenta a problemas graves de sostenibilidad,
siempre y cuando no se efectlen reformas en el mediano plazo.

| 1. Por ejemplo, varios sectores proponen reducir la cantidad de afios de aportes requerida para ingresar
al sistema de treinta y cinco a treinta.
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4. El nuevo plan de equidad social.
Posibles impactos y costos

A medida que el plan de emergencia social PANES se acerca a su fecha limite
a fines de 2007, su componente principal de transferencia, el programa Ingreso
Ciudadano, se eliminard de manera progresiva y se implementara una nueva
politica. En este contexto, Uruguay se enfrenta al desafio y a la oportunidad
Unica de redisefar sus programas de transferencia de ingresos para la reduccion
de la pobreza y la desigualdad, a fin de incrementar su impacto y sostenibilidad.
El Gobierno anuncid que el nuevo programa, llamado Plan de Equidad Social,
(PES) se implementard a principios de 2008. Actualmente se discuten los deta-
lles de disefio y se espera una definicién para mediados de 2007. Si bien se ha
manifestado claramente que el PES no serd una mera continuacion del PANES
y de sus programas constituyentes, es razonable considerarlo el programa social
estructural de largo plazo para reducir la pobreza y la desigualdad.

A fin de garantizar la continuidad de los beneficios para las personas necesita-
das, el nuevo programa no deberfa sélo reemplazar al PANES sino represen-
tar un cambio metodoldgico que sustituya un enfoque de emergencia por uno
mas estratégico. PANES fue disefiado e implementado en el contexto de una
grave emergencia social, en un momento en el cual el desempleo, la pobreza
y la indigencia alcanzaron niveles histdricos. Superado el peor momento de la
crisis, el Gobierno se avoca ahora al disefio de una estrategia de largo plazo
que brinde asistencia y proteccidn a los sectores mds vulnerables y pobres de
la poblacion.

El nuevo enfoque tiene en cuenta el marco del ciclo de vida analizado en la
seccién 2 como uno de sus fundamentos. EI PES se centrard principalmen-



te en los nifios, el sector mds pobre y vulnerable, y tendrd como objetivo
mejorar los estdndares de vida y el romper el circulo vicioso de la pobreza.
Para aumentar las probabilidades de tener un impacto duradero, el progra-
ma propuesto proporcionaria un fuerte incentivo para que los nifios de
familias pobres completen la educacidén secundaria. Ademas, el programa
podria destinar parte de sus recursos a la asistencia de adultos mayores
pobres que no estdn protegidos por el sistema previsional. Si bien la inci-
dencia de la pobreza entre los adultos mayores es relativamente baja, esta
medida se justifica por el hecho de que las personas de este grupo etario
que caen debajo de la linea de la pobreza, rara vez tienen la oportunidad
de revertir su situaciéon mediante el mercado laboral, a diferencia de otras
personas mas jovenes.

El principal desafio de la nueva politica serd centrarse en tres temas claves:
cobertura, sostenibilidad e integracion del sistema. Las secciones anteriores
mostraban que los programas existentes tienen algunas brechas y superposi-
ciones de cobertura importantes, que los impactos de la pobreza vy la desigual-
dad podrian ser mayores, especialmente entre los nifios, y que el alto costo fis-
cal de los programas existentes deja espacio limitado para la introduccidon de
nuevos sistemas. En este contexto, el desafio es claro: cémo disefiar un progra-
ma que proporcione cobertura adecuada a los sectores mds pobres y vulne-
rables, evitando la superposicién con otros programas de transferencia de
ingresos vy los impactos negativos en el mercado laboral, garantizando sosteni-
bilidad fiscal y una implementacién sin complicaciones.

El objetivo de esta seccidn es proporcionar algunas respuestas posibles para
ese desafio. Es evidente que cualquier propuesta debe considerar el rol que
actualmente tienen los programas de transferencia de ingresos destinados a
los pobres. Por lo tanto, los esfuerzos deben centrarse en las transferencias no
contributivas, que probablemente formaran parte del nuevo PES. Si bien otras
politicas de transferencias de ingresos de tipo contributivas seguramente ten-
drdn un rol importante en la estrategia global, no se incluyen dentro de este
andlisis.

Este capitulo analiza los posibles impactos del nuevo programa, evaluando
sus efectos en diferentes escenarios. Las opciones de modelos (que, por
supuesto, no representan exactamente lo que el Gobierno eventualmente
propondrd como disefio bdsico del PES') se presentan mediante la descrip-
cién de sus componentes principales y una simulacién de su posible impac-
to. Se presentan seis indicadores de resultados para evaluar tales impactos,
entre ellos, incidencia y brecha de la pobreza, incidencia de la indigencia, bre-
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cha de cobertura en el quintil mds pobre de la poblacién, desigualdad en la
distribucién del ingreso (coeficiente de Gini) e impacto fiscal, con el fin de
mostrar la relacién costo/beneficio de cada uno de los casos. Las reformas
se presentan de manera acumulativa para mostrar el efecto incremental de
cada medida.

En esta seccidn se analizan cuatro tipos de reformas. A partir de la situacién
actual, la seccién 4.1 presenta un primer escenario que evalla el posible
impacto del cierre del programa Ingreso Ciudadano si no se tomaran otras
medidas. Si bien este escenario no se considera probable ni recomendable, se
presenta como base para presentar los otros escenarios. A continuacién, la
seccién 4.2 incluye dos escenarios que evaldan los efectos de modificar los
montos pagados a los beneficiarios de asignaciones familiares. El tercer conjun-
to de escenarios evallda el impacto que tendrfa la ampliacion de la cobertura
de las asignaciones familiares y pensiones no contributivas a todas las perso-
nas que actualmente son elegibles pero que, por algin motivo, no reciben tales
beneficios v, en el caso de las pensiones no contributivas, a personas de 65
afios o mds. Finalmente, la seccidén 4.3 analiza el impacto que tendrfa un cam-
bio en el criterio de seleccién de beneficiarios.

4.1. EL IMPACTO DEL INGRESO CIUDADANO

El Ingreso Ciudadano ha tenido un efecto importante en la indigencia.
Establecido como programa provisorio, PANES llegard a su fin en el afio 2007.
Este escenario simula de manera estética el impacto que tendria el cierre de
Ingreso Ciudadano, suponiendo que no se introdujera ninguna otra reforma a
las polfticas. Si bien éste no es un escenario probable (puesto que el Gobierno
ya ha anunciado que introducird el nuevo "Plan de Equidad Social”), proporcio-
na una base inicial para analizar el impacto de otras posibles reformas. Se con-
sideran seis indicadores para evaluar el impacto de ésta y otras opciones de
politicas: porcentaje de personas indigentes, porcentaje de personas pobres,
brecha de pobreza, brecha de cobertura, distribucién de ingresos (coeficiente
de Gini) y costo anual, expresado en pesos uruguayos corrientes y porcenta-
je del PIB". Se tomaron las cifras oficiales del INE (2006) correspondientes al

12. Sin embargo, se acercan a lo que varios informes periodisticos han sefialado sobre el disefio del nuevo
programa. El 22 de diciembre de 2006, “Brecha” informd que el nuevo PES incluirfa un nuevo programa
de asignaciones familiares, con montos de beneficio mas altos que se reducirfan a medida que aumentara
la cantidad de hijos en el hogar. Ademds, el 28 de marzo de 2007, "El Observador” informd que el nuevo
PES incluirfa, como componentes de transferencia de ingresos, un programa ampliado de asignaciones fami-
liares para 490.000 nifios y 7.122 nuevas jubilaciones no contributivas para la tercera edad, lo que incluye
a beneficiarios de 65 afios 0 més.



primer semestre de 2006 junto con el gasto anual informado para 2006 como
datos iniciales para las comparaciones con los resultados simulados. Para una
visualizacién mds clara de los cambios simulados, los resultados se presentan
en una tabla y en un gréfico con forma de hexdgono que muestran todos los
indicadores, normalizados en uno para el escenario base.

Este escenario muestra que el Ingreso Ciudadano estd orientado a combatir la
indigencia. Segin datos del INE (2006), a principios de 2006 el 2,87 por cien-
to de la poblacién de Uruguay era indigente v el 27,37 % era pobre. Cerca del
23% del quintil mas pobre de la poblacidn no recibia transferencias de ingre-
sos. En 2006, el coeficiente de Gini era igual a 0,456 v el gasto total (incluidos
los programas provisionales del BPS, las asignaciones familiares, Ingreso
Ciudadano y el seguro de desempleo) ascendia a cerca de UY$ 44.900 millo-
nes, 0 a un 10,4 por ciento del PIB. Estas cifras normalizadas estan representa-
das la linea continua en la figura del hexdgono ubicada en el panel derecho del
gréfico 30. Sin el ingreso transferido por este programa, la indigencia alcanza-
rfa el 4,26 por ciento, lo que representarfa un incremento de |,4 puntos por-
centuales (pp) o un aumento del 50 por ciento en relacién al caso de referen-
cia, tal como lo demuestra el eje vertical en la figura del hexdgono. La brecha
de cobertura del quintil mds pobre crecerfa casi tres puntos porcentuales
hasta alcanzar un 27.2 por ciento. Los otros indicadores practicamente no
experimentarfan cambios, ya que la pobreza aumentarfa sélo 0,5 puntos por-
centuales (o 1,7 por ciento), la desigualdad serfa levemente superior y el costo
anual total de las transferencias se reducirfa a UY$ 1.270 millones o al 0,3 por
ciento del PIB (unos UY$ 52 millones).

4.2. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE BENEFICIOS DE
LAS ASIGNACIONES FAMILIARES

El segundo escenario simulado es un aumento en los beneficios de las asigna-
ciones familiares. Si bien la cobertura de las asignaciones familiares se ha
ampliado significativamente en los Ultimos afios, el monto que se paga a los
beneficiarios es pequefio, lo que limita el impacto en el bienestar de los hoga-
res. Entre las posibles reformas que podrian introducirse con el nuevo Plan de

|3. Los indicadores de pobreza, indigencia y brecha de pobreza (también conocido como FGT-1) han sido cal-
culados para el total urbano de localidades de mds de 5000 habitantes (Montevideo e Interior), segin la meto-
dologfa de linea de pobreza (2002). EI coeficiente de Gini se estimo a partir del ingreso real (deflactado por
IPC) per capita sin valor locativo, también fue estimado para el total urbano para el primer semestre de 2006,
utilizando la metodologfa de calculo de INE (ver INE, 2006). La brecha de cobertura, hace referencia a la pro-
porcién de hogares del primer quintil de ingresos (per capita familiar; sin valor locativo) que no perciben bene-
ficios del sistema jubilatorio, seguro por desempleo, asignaciones familiares, ni ingreso ciudadano.
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Grafico 30. Resultados de simulaciones. Datos reales correspondientes
al afio 2006 y resultados simulados son transferencias de Ingreso Ciudadano

1.5 | Indigencia
Escenarios T
Base SinIC
: : Costo Pobreza
Indigencia 2.87% 4.26% 2nual
Pobreza 27.37% 27.81%
Brecha de pobreza 9.64% 10.44% Gini Brecha de
7" pobreza
Brecha de cobertura 22.87% 27.17% N
Gini 04519 04564 " Brecha de
Cobertura
Costo (UY$ millones) 44,898 43,625
Anual (% PIB) 10.4% 10.19% Base
.............. Sin IC

Fuente: Propia, en base a ECHA.

Equidad Social (PES) se ha sugerido una modificacién del monto de las asigna-
ciones familiares, al menos para las asignaciones inferiores al umbral de ingre-
so de 3 BPC. Las propuestas involucran un aumento general de los beneficios,
pero también la introduccién de dos escalas mdviles que considerarfan las eco-
nomias de escala de las familias y promoverian la permanencia de los adoles-
centes en el sistema educativo formal.

Se presentan dos escenarios diferentes para la evaluacién del efecto marginal
de cada propuesta. El cambio afectarfa a 257.000 nifios menores de 18 afios
que viven en hogares con ingresos menores a 3 BPC y reciben actualmente
beneficios (mientras otros 300.000 nifios continuarfan recibiendo beneficios
segun los valores actuales). La nueva estructura de beneficios otorgaria UY$
1.000 para el primer hijo, 750 para el segundo, UY$ 500 el tercero y UY$ 250
a partir del cuarto hijo. Debido a que los escenarios de simulacién son acumu-
lativos (a fin de simplificar la exposicidn), el escenario anterior se considera la
base para las simulaciones actuales. Por lo tanto, esta modificacion del monto
de los beneficios de las asignaciones familiares se aplica sobre la base de un
escenario sin la transferencia del programa Ingreso Ciudadano.

El aumento del monto de las asignaciones familiares mds que compensa el
potencial incremento de la indigencia derivado de una eventual eliminacién del



Ingreso Ciudadano, ya que disminuirfa este indicador a 2,23 por ciento, redu-
ciéndolo a un 77 por ciento del nivel inicial. La pobreza también se reducirfa,
en menos de un punto porcentual. Por supuesto, la cobertura no cambiarfa, ya
que la politica considerada sdlo afectaria a los beneficiarios que ya estdn inclui-
dos dentro del sistema'. El hexdgono del grdfico 31 muestra que la linea de
puntos (que simula los nuevos beneficios de las asignaciones familiares) inter-
secta el eje vertical por debajo de |, que es el escenario de referencia. La desi-
gualdad del ingreso también disminuye, v serfa un poco mejor que en el esce-
nario de referencia, ya que el coeficiente de Gini se reducirfa casi I,7 puntos
porcentuales con respecto a la situacion actual. Finalmente, este escenario es
mas costoso que la situacién actual. La introduccién de esta modificacién en
las asignaciones familiares tendrfa un costo de alrededor de UY$ 2.245 millo-
nes (neto de los gastos actuales destinados a asignaciones familiares para los
mismos hogares), un 72 por ciento mas alto que el monto transferido como
beneficios de Ingreso Ciudadano durante 2006. Por lo tanto, esta reforma
implica un aumento del gasto del 0,21 9% del PIB en relacién con el monto gas-
tado durante 2006 en programas de transferencia de ingresos.

La inclusidén de una escala incremental de beneficios por cada afio de educa-
cién completado a fin de promover una mayor asistencia de los alumnos de
nivel secundario tendria un efecto minimo en términos de pobreza. Este
esquema podria representar una adicidn al programa, con el objetivo de pro-
mover la escolaridad entre los adolescentes”. Suponiendo que esto se imple-
mentara aumentando los beneficios un | por ciento por cada afo de esco-
laridad, un nifio en el primer afio de la escuela primaria aumentarfa su bene-
ficio en un | por ciento, mientras que los nifios que se encuentren en el dlti-
mo afio de escuela secundaria recibirian un 12 por ciento adicional. Esta
medida tendrfa un impacto menor en la pobreza y la equidad ademds de un
costo limitado, como puede observarse en el gréfico 32. El efecto marginal
en la indigencia serfa de 0,07 puntos porcentuales; la pobreza descenderfa
0,03 puntos, y el coeficiente de Gini se reducirfa 0,003 puntos. Entretanto, los
costos fiscales de los programas llegarian a UY$ 106 millones por afio.
Debido a que las diferencias son tan pequefas, apenas pueden observarse
en el hexdgono del grafico 32. Sin embargo, es importante notar que el obje-
tivo de este cambio no serfa lograr un impacto directo en la pobreza o la

14. La brecha de cobertura representa la proporcién de hogares que no reciben transferencia de ingreso algu-
na, en el primer quintil de la distribucién del ingreso. Dado que esta distribucién decilica se recalcula luego
de cada simulacidn, la brecha de cobertura observa pequefias variaciones por efecto composicién.

I5. Es posible adoptar distintas modalidades con este objetivo. Entre las opciones, se encuentra la simulada en
esta seccion, la posibilidad de otorgar una suma fija adicional a los nifios que permanezcan en la escuela luego
de cierta edad, una asignacién diferencial por nivel escolar; etcétera. La opcién simulada aqui representa enton-
ces solo una posible aproximacion al problema de la escolaridad secundaria.
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Grafico 31. Resultados de simulaciones. Escenarios sin Ingreso Ciudadano
y con nuevas asignaciones familiares decrecientes por nimero de hijos.

Escenarios

Indigencia
SinIC  AF por hijo
(decreciente)
Indigencia 426% 223% Costo ] Pobreza
anual R
Pobreza 27.81% 26.94%
Brecha de pobreza 10.44% 9.13% Gini Brecha de
- pobreza

Brecha de Cobertura 27.17% 27.97%

Gini 04564 0.4487 Brecha de
Cobertura

Costo (UY$ millones) 43,625 45,870

Anual (%PIB) 10.19% 10.6% Sin IC

.............. AF decrecientes

Fuente: Propia, en base a ECHA.

desigualdad, sino producir un cambio en el comportamiento de los adoles-
centes y sus familias, al aumentar su demanda de educacidn vy la proporcion
de adolescentes que completa la escuela secundaria. Por lo tanto, una eva-
luacién adecuada de este impacto deberfa considerar la evolucidn de las
tasas de inscripcion y no el impacto estdtico en los indices de pobreza o
equidad.

4.3. AMPLIACION DE COBERTURA DE LAS
ASIGNACIONES FAMILIARES Y LAS JUBILACIONES
Y PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS

Las autoridades también podrian implementar reformas para ampliar la
cobertura de los programas de transferencia de ingresos. En la subseccion
anterior se analizé el impacto que tendrfa la eliminacién del programa
Ingreso Ciudadano vy la redefinicién de los beneficios del programa de asig-
naciones familiares en los diferentes indicadores. Estas reformas requeririan
cambios legales vy serfan relativamente ficiles de implementar. Por otro lado,
no todos los nifios elegibles segin las normas actuales del programa de asig-
naciones familiares recibe un beneficio. De hecho, casi 125.000 nifios, o el



Grafico 32. Resultados de simulaciones. Escenarios con beneficio de asignaciones
familiares decrecientes por hijo vy beneficio adicional por afio de escolaridad.

Escenarios 1.5 | Indigencia
AF por hijo  AF por hijo
(decreciente) y escolaridad |
Indigencia 2.23% 2.16% Costo 0.5 Pobreza
anual
Pobreza 26.94% 2691% 0
Brecha de pobreza 9.13% 9.07% Gini Brecha de
pobreza
Brecha de Cobertura  27.97% 28.01%
Gini 0.4487 0.4484 Brecha de
Cob
Costo (UY$ millones) 45,870 45,976 epertura
Anual (%PIB) 10.6% 10.7% ———— AF decrecientes

.............. AF crec. por educ.

Fuente: Propia, en base a ECHA.

cincuenta por ciento de los nifios que participan actualmente en el progra-
ma, deberfan ser incluidos para lograr una cobertura completa del sistema.
Por supuesto, la inscripcién de esos nifios puede resultar dificil, tal como lo
demuestra el hecho de que sus padres no hayan solicitado el beneficio hasta
el dfa de hoy.

Anteriormente, la imposibilidad de incluir a esos nifios se atribuyd a varias cau-
sas que podrian revertirse si se tomaran medidas apropiadas. Entre esas cau-
sas se incluye el bajo nivel de beneficio (que crea incentivos insuficientes para
algunos hogares), la falta de informacién de los padres, situaciones legales com-
plicadas (falta de documentacién personal, estructura familiar irregular) y la
exclusion de algunos hogares debido a la condicién de asistencia escolar.
Algunas de estas dificultades podrfan superarse mediante el aumento de los
beneficios (la participacion en el programa se tornarfa mds atractiva y las fami-
lias se inscribirfan mds activamente) y una mayor disponibilidad de los registros
de PANES, ya que muchos nifios que no estaban recibiendo asignaciones fami-
liares fueron identificados cuando sus familias se registraron para ser beneficia-
rios de PANES. Aun asf, es importante notar que una ampliacién de la cober-
tura requerirfa un enfoque muy pro-activo por parte del Gobierno, y que, en
cualquier caso, no podria garantizarse el éxito total.
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La ampliacién de la cobertura de las asignaciones familiares a todos los hijos
menores de |8 afios que viven en hogares con ingresos inferiores a 3 BPC ten-
drfa un impacto significativo en la pobreza y en la desigualdad de ingresos. El
gréfico 33 muestra que esta ampliacién tendrfa como resultado una reduccion
de la desigualdad, una dréstica reduccién en la incidencia de la indigencia (que
descenderfa a menos de la mitad del valor inicial) y disminuciones de la pobre-
za y de las brechas de cobertura dentro del quintil mds pobre de la poblacidn.

La ampliacién de la cobertura de las asignaciones familiares presenta una ele-
vada relacién costo/beneficio. El pago de nuevos beneficios a un valor unitario
mds alto seguramente aumentard los costos, pero el impacto marginal también
serd mds alto que en cualquier otro escenario. Los gastos totales aumentarfan
a UY$ 2.724 millones con respecto al escenario anterior y UY$ 3.802 millo-
nes en relacién al valor inicial. Esto significa que cada punto de reduccién de
pobreza costarfa UY$ 3.395 millones al afio, la relacion costo-beneficio mas
elevada entre las opciones simuladas. Si bien el costo de reducir un punto por-
centual de la tasa de indigencia es menor que aquella de la pobreza, sus valo-
res siguen siendo elevados en términos relativos a las demads alternativas simu-
ladas (ver tabla 7).

Otra propuesta analizada en Uruguay sobre la ampliacién de la cobertura de los
programas de transferencias de ingresos involucra al sistema de jubilaciones y
pensiones no contributivas. Como parte de la “estrategia de eliminacién” del
PANES, el Ministerio de Desarrollo Social inicié en 2006 un proceso para ges-
tionar jubilaciones y pensiones no contributivas para individuos que, pese a que
reunian los requisitos necesarios para recibir dicha prestacién, recibfan beneficios
de Ingreso Ciudadano. Ademds, la propuesta también incluirfa una reduccién de
la edad minima requerida para calificar para este beneficio, de 70 a 65 afios.

Los resultados de una simulacién que incluye la ampliacién de la cobertura de
las jubilaciones y pensiones no contributivas indican que el impacto de esta
medida serfa limitado. Cerca de 38.000 nuevos beneficiarios se agregarfan al
sistema, lo que incluye a personas de 65 afios © mds que viven en hogares con
ingresos totales inferiores a 3 BPC, con un beneficio mensual de UY$ 2.930.
No se registran variaciones significativas de pobreza o indigencia en relacién al
escenario anterior. Los cambios de 0,05 y 0,29 puntos porcentuales en la indi-
gencia y la pobreza, respectivamente, y una reduccion de 0,001 en el coeficien-
te de Gini, hacen que este escenario sea el de menor impacto entre los aquf
considerados. La brecha de cobertura para el quintil mds pobre se reducirfa
1,9 puntos porcentuales. Debido a que el costo de esta reforma rondaria los
UY$ 1.158 millones, éste serfa el peor escenario en términos de relacidn



Grafico 33. Resultados de simulaciones. Escenarios con estructura de
beneficios de asignaciones familiares revisada y ampliacién de cobertura a
todos los nifios elegibles.

Escenarios 1.5 | Indigencia
AF por hijo  AF (cobertura
y escolaridad extendida) |
Indigencia 2.16% |.52% Pobreza
Pobreza 2691% 26.25%
Brecha de pobreza 9.07% 8.52% Brecha de
b
Brecha de Cobertura  28.01% 16.19% pobreza
Gini 0.4484 0.4447 Brecha de
. Cobertura
Costo (UY$ millones) 45976 48,700
Anual (%PIB) 10.7% I'1.3% — AF crec. por educ.

.............. AF ¢/ extension de cob.

Fuente: Propia, en base a ECHA.

costo/beneficio. Por cada punto porcentual de reduccién de la tasa de pobre-
za, el gasto debe incrementarse en UY$ 3.375 millones.

4.4. COMPARACION DE CRITERIOS ALTERNATIVOS PARA
LA SELECCION DE BENEFICIARIOS

Esta seccidn analiza el impacto que un cambio en el criterio de seleccion de
beneficiarios tendrfa en la pobreza, la equidad y los costos. Hasta ahora, los
escenarios simulados adoptaron como criterio de seleccién de beneficiarios el
enfoque que actualmente utilizan las asignaciones familiares y los sistemas de
jubilaciones y pensiones no contributivas.'. Si bien la utilizacidn de los ingresos
laborales como criterio de orientacién de beneficios ofrece varias ventajas
(entre ellas la simplicidad y la disponibilidad de los datos), serfa interesante
explorar el impacto que tendrfa un cambio de criterio.

| 6. Para que un hogar sea elegible para recibir beneficios de asignacién familiar no contributiva, debe tener
un ingreso inferior a 3 BPC. En el caso del sector informal, esta medicién indirecta de la pobreza no puede
realizarse utilizando los registros administrativos de BPS. Por lo tanto, se presenta una declaracién jurada
como prueba de elegibilidad. Para las simulaciones, se considerd sélo el ingreso laboral (salario), en lugar
del ingreso total de la familia. Este Ultimo era considerado inferior al primero porque ciertos elementos
del ingreso son estimados en lugar de declararse como percibidos, como por ejemplo, el valor locativo.
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Grafico 34. Resultados de simulaciones. Escenarios con cobertura de
asignaciones familiares ampliada y cobertura de asignaciones familiares y pensiones
no contributivas ampliada

Escenarios 1.5 | Indigencia
AF (cobertura AF+ Pensiones
extendida) no contributivas 1|
. : Costo 0.5 Pobreza
Indigencia 1.52% 1.47% anual
Pobreza 26.25% 25.90%
Brecha de pobreza 8.52% 8.37% Gini Brecha de
pobreza
Brecha de Cobertura  16.19% 14.90%
|
Gini 0.4447 0.4433 Brecha de
| Cobertura
Costo (UY$ millones) 48,700 49,858
Anual (% PIB) I.3% I1.6% AF c/extension de cob.

.............. AF y PNC

Fuente: Propia, en base a ECHA.

La mayorfa de los programas de Uruguay han utilizado como herramienta para
la orientacion de beneficios a los ingresos laborales, pero anteriormente se uti-
lizé una medicién indirecta de la pobreza cuando PANES se introdujo en 2005.
El enfoque tradicional solfa comparar el ingreso individual o del hogar con un
umbral (normalmente un multiplo del salario minimo o, mds recientemente, las
BPC). Con la implementacién de PANES en 2005 se adoptd un nuevo méto-
do de seleccidn de beneficiarios y se aplicd una medicién indirecta de la
pobreza a fin de identificar hogares en esa condicién. Para ello, se organizaron
entrevistas y visitas detalladas a los hogares, un proceso que insumid una
importante cantidad de tiempo y recursos y que en algunos casos se transfor-
mé en objeto de discusiones politicas.

Los programas tradicionales consideraban la relacién entre el ingreso vy el sala-
rio minimo. Mds recientemente, la base para esos calculos fue reemplazada por
un fndice que se actualiza regularmente (Base de Prestaciones Contributivas,
BCP) En el caso de las asignaciones familiares, se ha utilizado un umbral de 10
BPC para determinar quién recibe beneficios” en el sector formal (mientras

| 7. El otorgamiento de asignaciones familiares tiene un limite méximo (10 BPC) para los hogares con 2
hijos dependientes. Para los hogares mas grandes (con mas hijos), el limite es una funcién incremental que
depende de la cantidad de hijos dependientes (ver Seccidn 2).



que las personas con ingresos inferiores a 6 BPC califican para obtener bene-
ficio de mayor monto). Para los hogares con trabajadores informales, si los
ingresos son inferiores a 3 BPC, los hijos pueden ser elegibles para recibir asig-
naciones familiares. Para poder percibir una jubilaciéon o pensién no contribu-
tiva (con comprobacion previa de medios de vida), el reclamante debe tener
al menos 70 afios de edad y el ingreso del hogar debe ser inferiora 2 6 3 BPC,
dependiendo del estado civil".

Los participantes del PANES, incluidos aquellos que reciben beneficios de
Ingreso Ciudadano, fueron seleccionados mediante un mecanismo mas sofisti-
cado. Voluntarios y personal del MIDES realizaron visitas a los hogares para
recopilar datos sobre las caracteristicas del hogar, que luego se utilizaron para
generar un indice ponderado y asignar un puntaje al hogar. Un valor de corte
de ese puntaje determind la elegibilidad. Si bien el hecho de recibir otras trans-
ferencias o pertenecer al sector formal no constitufa un motivo para el recha-
zo inmediato de las solicitudes, los beneficiarios pertenecen en su gran mayo-
rfa al sector laboral informal.

En resumen, las transferencias no contributivas “tradicionales” utilizan una
medicidn indirecta de la pobreza para seleccionar a sus beneficiarios, mientras
que PANES (e Ingreso Ciudadano) utilizan una medicién indirecta de la pobre-
za, mds compleja. Si bien la medicién indirecta de la pobreza es mads facil de
realizar y resulta muy precisa para los empleados formales, estd sujeta a pro-
blemas de riesgo moral normalmente asociados al hecho de que la persona
tenga que informar sus propios ingresos u otras caracteristicas.

Los distintos criterios de seleccién de beneficiarios producen resuftados claramen-
te diferentes. La tabla 5 presenta la cantidad estimada de nifios menores de |8
afios en 2006, seglin el otorgamiento de beneficios de asignaciones familiares, el
ingreso laboral total del hogar v la pobreza®®. De 867.000 nifios, el 44 por ciento
vivia en hogares con ingresos totales inferiores a 3 BCP y el 45 por ciento vivia en
hogares pobres. Pese a que estas cifras son similares, la superposicién entre ambas
definiciones no es perfecta: casi una tercera parte de los nifios pobres vivian en
hogares con ingresos totales superiores a 3 BPC y cerca de una tercera parte de
los nifios que vivian en hogares con ingresos inferiores a 3 BCP no eran pobres.

| 8. Para las jubilaciones y pensiones no contributivas, los requisitos formales establecen que los miembros
del hogar responsables del adulto mayor, no pueden tener ingresos superiores a 3 BPC si estdn casados y
a 2 BPC si son solteros. Para una mayor simplicidad y homogeneidad, se establecié un ingreso por traba-
jo en el hogar inferior a 3 BPC como umbral de elegibilidad. 9. En esta seccién de discusién acerca de los
criterios de focalizacién se estimd la pobreza sin considerar el beneficio proveniente del Ingreso
Ciudadano, entendiendo que la calificacién del derecho al PES se definird sin considerar el impacto del
beneficio del PANES.
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Tabla 5. Criterios de seleccion de beneficiarios. Nifilos menores
de 18 afos seglin su participacion en el programa de asignaciones
familiares y segin la pobreza

Total Pobre No Pobre

Total 867,011 417,726 449,285
Recibiendo AF 557336 327,739 229,598
Hogares con ingreso laboral >=3BPC 299,610 113,906 185,703
Hogares con ingreso laboral < 3BPC 257,726 213,832 43,894

No recibiendo AF 309,675 89,988 219,687
Hogares con ingreso laboral >=3BPC 182,565 25,467 157,099
Hogares con ingreso laboral < 3BPC 127,109 64,521 62,589
Asistiendo a la escuela 101,012 45990 55,022

No asistiendo 26,097 18531 7567

Fuente: Propia, en base a ECHA.

Un problema similar afecta a los adultos mayores. La tabla 6 muestra que de
los 456.000 uruguayos de 65 afios de edad o mds, poco menos de 37.000 son
pobres. De ellos, 10.700 no reciben una jubilacién o pensidn, aun cuando cali-
fican para recibir un beneficio no contributivo. Por otro lado, en Uruguay exis-
ten 330.000 adultos mayores que viven en hogares que califican para recibir
un beneficio previsional no contributivo. Ochenta y ocho por ciento de este
grupo estd cubierto por el sistema previsional, pero cerca de 34.000 adultos
mayores carecen de cobertura actualmente.

Utilizar otro criterio de seleccién de beneficiarios implicarfa cambios impor-
tantes en la poblacidn cubierta. Si el gobierno de Uruguay decide implemen-
tar una nueva estrategia de seleccién de beneficiarios para PES y proporciona
beneficios en la forma de asignaciones familiares y pensiones no contributivas
a niflos y adultos mayores que viven en hogares pobres, tendria que incluir a
86.700 nuevos niflos y excluir a 22.900 beneficiarios que reciben actualmente
asignaciones familiares no contributivas pero que no calificarfan segin la nueva
norma. De manera similar; si 10.900 adultos mayores pobres serfan incluidos
en el sistema previsional no contributivo, otros 51.800 deberfan ser excluidos
por esta razén.

Por supuesto, excluir a los beneficiarios actuales de los programas serfa dificil
por cuestiones sociales, politicas y legales. Por lo tanto, el escenario final, pre-



Tabla 6. Criterios de seleccion de beneficiarios.
Personas mayores de 65 afios segun el otorgamiento
de jubilaciones/pensiones y segin la pobreza

Total Pobre No Pobre

Total 456,359 37,130 419,229
Recibiendo jubilaciones/pensiones 391,240 26,341 364,899
Hogares con ingreso laboral >=3BPC 95,166 4921 90,245
Hogares con ingreso laboral < 3BPC 296,074 21,419 274,655

No recibiendo jubilaciones/pensiones 65,119 10,790 54,330
Hogares con ingreso laboral >=3BPC 30,924 2,525 28,399
Hogares con ingreso laboral < 3BPC 34,195 8,264 25931

Fuente: Propia, en base a ECHA.

sentado en el gréfico 35 compara los impactos de la reforma (donde los bene-
ficios de las asignaciones familiares se incrementaban con escalas mdviles y la
cobertura de las asignaciones familiares y las pensiones no contributivas se
ampliaba) con un escenario similar en donde la ampliacién de la cobertura se
centra en el sector pobre en lugar de en hogares con ingresos totales bajos. Si
bien en el primer caso cerca de 685.000 nifios recibirfan asignaciones familia-
res y 435.000 adultos mayores recibirfan una jubilacién/pensién, en el segundo
escenario la cantidad de beneficiarios de asignaciones familiares serfa igual a
644.000 vy la cantidad de beneficiarios de jubilaciones y pensiones alcanzarfa los
402.300. En otras palabras, habrfa menos beneficiarios, pero los beneficios esta-
rfan mejor orientados a los pobres.

Los resultados de esta simulacion final indican que la seleccién de beneficia-
rios segln los ingresos resulta mds cara que la seleccién de beneficiarios
segln la condicién de pobreza, ya que incluye mds beneficiarios pero tam-
bién resulta mds efectiva por el mismo motivo. Mientras que establecer
como objetivo a las personas con ingreso familiar inferior a 3 BPC costarfa
UY$ 4,960 millones mds que en el escenario referencia (1,2 % del PIB),
ampliar la cobertura para incluir a los pobres aumentarfa el gasto a UY$
2,020 millones, cerca del 0,5 % del PIB. La pobreza se reduciria .47 puntos
porcentuales si se utiliza el primer criterio y 2.09 puntos en el segundo caso,
en relacién con el escenario inicial. Una estrategia para el Plan de Equidad
Social que seleccione beneficiarios basdndose en los ingresos tendrd un
impacto mds importante en la distribucién de los ingresos que una estrate-
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Grafico 35. Resultados de simulaciones. Escenarios con cobertura de
asignaciones familiares ampliada y cobertura de asignaciones familiares y
pensiones no contributivas ampliada

. Indi i
Escenarios completos 1.5 | Indigencia

Focalizando Focalizando

|
por Ingreso  por Pobreza ‘

Costo 93 Pobreza
Indigencia 1.47% 1.44% anual
Pobreza 25.90% 25.28%
Brecha de pobreza  837% 8.11% Gini e
Brecha de Cobertura  14.90% 15.29% |
Gini 04433 04437 | Brecha de
Costo (U$ millones) 49,858 46918
Anual (%PIB) 11.6% 109% ———— Poringresos

Por pobreza

Fuente: Propia, en base a ECHA.

gia de seleccidn basada en la pobreza. Finalmente, |a incidencia en la indigen-
cia es sélo marginalmente diferente.

Mientras que utilizar el criterio de focalizacidn de la pobreza es més efectivo en
la reduccidn de los indicadores asociados con la pobreza (indigencia, pobreza y
brecha de pobreza), utilizar el criterio de ingresos tiene mayor incidencia en
reducir la desigualdad en la distribucion del ingreso, al tiempo que mejora la
cobertura de los programas de transferencia de ingreso. Sin embargo, este
segundo criterio de focalizacién es més oneroso, dado que incluye como bene-
ficiarios a personas que califican y viven en hogares cuyo ingreso esta por deba-
jo del umbral considerado: 3 BPC. La reduccién de | punto porcentual de la
tasa de pobreza tendrfa un costo de UY$ 3.375 millones si la orientacion de los
beneficios se basara en los ingresos, mientras que si la seleccién de beneficia-
rios se basara en la condicion de pobreza el costo serfa de UY$ 967 millones.

Los resultados de las simulaciones, resumidos en la Tabla 7, muestran que PES
podria mejorar el impacto en los indicadores de bienestar social, pero con un
alto costo. El escenario 6 presenta la simulacidon que probablemente se acer-
que mds a lo que tiene pensado el gobierno uruguayo. Esta alternativa supo-
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ne: (i) un drastico aumento en los beneficios de asignaciones familiares para
adolescentes que viven en hogares con ingresos totales inferiores a 3 BPG; (ii)
la introduccién de escalas mdviles para reducir los beneficios segin la cantidad
de hijos y para aumentarlos por cada afio de escolaridad completado; (iii) una
ampliacién de la cobertura del sistema previsional no contributivo a toda la
poblacidon mayor de 65 afios elegible segin las normas actuales. La implemen-
tacion de dicha politica tendria como resultado una importante disminucién de
la indigencia (la cual se reducirfa a niveles practicamente insignificantes), una
pequefia mejora en la distribucidn de ingresos, reduccion de una tercera parte
de la brecha de cobertura para el quintil mds pobre y una mejora relativamen-
te menor de los indices de pobreza. Por otro lado, el costo de esta politica
serfa de casi el 1.2 por ciento del PIB mds que el gasto actual de los progra-
mas de transferencia de ingresos.

Si el objetivo de las autoridades es tener un mayor impacto en la incidencia de
la pobreza, la politica mds efectiva serd aumentar los beneficios de las asigna-
ciones familiares. La tabla 8 muestra que la duplicacién de los beneficios pre-
vistos reducirfa la incidencia de la pobreza en 2.52 puntos porcentuales adicio-
nales. Si el objetivo es reducir la pobreza en 10 puntos porcentuales (respec-
to al presente), los beneficios de las asignaciones familiares tendrian que cua-
druplicarse. Si bien estas politicas no son factibles debido al alto costo fiscal y
a los posibles impactos negativos en el mercado de trabajo, representan un
ejercicio interesante que permite evaluar cudn lejos se encuentra Uruguay de
lograr una dréstica reduccion de la incidencia de la pobreza.

Es necesario realizar algunas observaciones finales sobre estas simulaciones.
En primer lugar, todos los escenarios presentados suponen que la ampliacion
de la cobertura legal y el aumento de los beneficios hard que todos los posi-
bles beneficiarios se inscriban en los programas. Sin embargo, la experiencia
en Uruguay y en otros paises indica claramente que hasta el programa mejor
disefiado tiene problemas para llegar a todos los posibles beneficiarios, y
algunos de ellos nunca se inscribirdn. Serfa necesaria una estrategia muy pro-
activa por parte del Gobierno para incluir a esos posibles beneficiarios a fin
de lograr niveles de cobertura cercanos al 100 por ciento como los que se
simulan aquf.

En segundo lugar, si bien la pobreza es relativamente facil de calcular y medir
a nivel global mediante encuestas, resulta dificil disefiar un sistema coherente
que defina la condicién de pobreza de cada hogar. Los datos sobre la compo-
sicidn, ubicacidn, ingreso total y otros datos del hogar que se utilizan para defi-
nir la condicién de pobreza no son féciles de recopilar, y pueden presentar



Tabla 8. Simulacién adicional. Impacto que tendria en la pobreza
y el gasto los aumentos adicionales de las asignaciones familiares

Pobreza
Hogares Individuos Valor Simulado Simulado  Simulado
actual :AFx2 :AFx4
Total 100.00% 100.00% 27.37% 25.90%  23.38% 16.94%

Hogares con nifios 54.75%  38.73% 41.26% 3932%  3542% 24.81%
Hogares con ancianos  17.52%  27.34%  5.19%  398% 3.98% 3.98%
Hogares con nifios

y ancianos 7.62% 480% 3389% 31.10%  25.79% 16.93%
Otros 20.119%  29.12%  7.17%  7.23% 723% 7.23%
Costo $U 44,898 $U 49,858 $U 54934 $U 65,086
% del PIB 1042% 11.57% 12.75% [5.11%
Costo adicional $U 4961 $U 10036 $U 20,188
% del PIB [.15% 233% 4.69%

Nota: (*) La cobertura de las asignaciones familiares indica el porcentaje de nifilos menores de |8 afios
que reciben un beneficio; la cobertura de jubilaciones/pensiones indica el porcentaje de adultos mayores
de 65 afios 0 mds que reciben un beneficio. Fuente: Propia, en base a ECHA.

importantes deficiencias en términos de calidad. Este es un problema comun
y la solucidn normalmente consiste en desarrollar una medicién indirecta de la
pobreza, tal como la que se utilizé para seleccionar a los beneficiarios del
PANES. No obstante, este enfoque también presenta algunas complicaciones,
en particular con respecto a los costos que supone el mantenimiento de una
estructura permanente para evaluar a los nuevos postulantes y reevaluar regu-
larmente a los beneficiarios existentes.

En tercer lugar, los errores de inclusidn o exclusién son inevitables. El andlisis
presentado aqui asume que no se cometieron esos errores (conocidos como
errores de "tipo I" vy "tipo II"), pero en la prictica eso es practicamente impo-
sible. En otras palabras, los resultados de simulacidn presentados aqui suponen
que ninguna persona elegible fue rechazada y que ninguna persona no elegi-
ble fue aceptada. Sin embargo, en la vida real, los programas generalmente
experimentan este tipo de problemas, los a que a su vez afectan los costos, la
eficacia y el respaldo politico de los programas. Al elegir las herramientas de
seleccidn de beneficiarios, es importante tener en cuenta estos problemas, ya
que las herramientas mds estrictas tienden a incrementar los errores de tipo
Il, mientras que las herramientas mds sencillas tienden a aumentar los errores
de tipo I.
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Finalmente, las simulaciones suponen una implementacién “instantdnea” de las
politicas, cuando en realidad seria posible (y en algunos casos deseable) avan-
zar en forma progresiva. Debido a las restricciones fiscales de corto plazo y a
las limitaciones en las capacidades institucionales, es dificil imaginar que un
esquema sea totalmente implementado a los pocos meses de aprobado. Por
ello, puede ser razonable trabajar desde un inicio esperando una implementa-
cidn progresiva, para asi administrar el avance de acuerdo a un esquema de
prioridades adecuado. Esto reducirfa el impacto fiscal en el corto plazo, y per-
mitiria una puesta en marcha mas ordenada de los programas

En resumen, las simulaciones muestran que PES deberfa tener un impacto
importante en la incidencia de la indigencia, logrando una reduccidon de mds
del 50 por ciento del nivel actual, o un aumento de mas del 70 por ciento en
relacién al nivel registrado antes de la implementacién de PANES y también
en la brecha de cobertura, pero no tanto en otros indicadores. Por otro lado,
el impacto en la incidencia de la pobreza y la brecha serfa limitado (una reduc-
cién de cerca del 5 y el 12 por ciento del nivel actual, respectivamente), y el
efecto en la distribucién de ingresos serfa alin menor, ya que el coeficiente de
Gini disminuiria en un 2 por ciento. Finalmente, la brecha en la cobertura de
los programas de transferencia de ingresos para el primer quintil se reducirfa
en un 65% del nivel inicial, dejando solamente a un 15% de esos hogares sin
beneficios.

Para alcanzar esos indicadores, las autoridades deberfan aumentar significativa-
mente el gasto destinado a estos programas en el futuro cercano. PES tendrfa
que gastar aproximadamente tres veces el monto que Ingreso Ciudadano
gastd en 2006, o cerca de US$ 249 millones, una cifra que representa casi el
|.2 por ciento del PIB si se utiliza al ingreso declarado como criterio de foca-
lizacién. Si, en cambio, el programa se destina a la poblacién pobre, el costo
seria significativamente menor, sujeto a que se logre disefiar un mecanismo de
focalizacién eficiente. Si bien una expansion semejante del gasto en el drea
social parece inaccesible en el corto plazo, el debate sobre el modelo de poli-
tica social para el mediano y largo plazo requerird conocer el costo de estas
opciones y compararlo con las otras prioridades de politicas publicas.



5. Conclusiones y proximos pasos:
los principales desafios para las politicas
de transferencia de ingresos

Las politicas de transferencia de ingresos en Uruguay comenzaron hace un
largo tiempo, algo mds de un siglo. Durante todo ese tiempo, los programas de
seguridad social proporcionaron una sdlida proteccion para los trabajadores
formales y sus familias contra distintos riesgos sociales, incluida la pobreza. No
obstante, los programas tradicionales se enfrentaron con dos problemas cre-
cientes en los Ultimos afios, ya que no eran capaces de proporcionar una pro-
teccién adecuada a los individuos vy a sus hogares -afectados por un largo peri-
odo de desempleo o de informalidad- y que su costo representaba una carga
cada vez mayor para el Estado, no dejando lugar en el espacio fiscal para medi-
das alternativas.

La crisis econdmica de fines de la década del noventa y comienzos de la déca-
da del 2000, llevd el andlisis de las limitaciones de los programas de transfe-
rencia de ingresos al frente del debate sobre politicas sociales, y fueron imple-
mentadas nuevas politicas. La reaccién de las autoridades de Uruguay fue la de
llevar a cabo reformas e introducir nuevos programas que incluyeron en el sis-
tema de proteccidn social a muchos hogares anteriormente no cubiertos. La
ampliacién del sistema de asignaciones familiares en 1999 y 2004, y la creacién
de los planes de emergencia PANES, fueron los dos pasos de mayor importan-
cia en esta direccion.

Los programas de transferencia de ingresos introducidos en los Ultimos afios
han ayudado a reducir la indigencia, pero se necesitan mds esfuerzos para
tener resultados sobre la incidencia en la pobreza en su totalidad. Desde 2006,
el impacto de las asignaciones familiares no contributivas en la incidencia en la
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pobreza fue menor a un punto porcentual, y el programa de Ingreso
Ciudadano (parte del PANES), fue el que logré una reduccién de 1,2 puntos
porcentuales. Aunque este Ultimo tuvo un impacto mds importante en la inci-
dencia de la indigencia vy la brecha de pobreza, queda claro que existe un espa-
cio significativo para mejorar la efectividad de estas polfticas,

Las reformas desde mediados de la década del noventa también tuvieron el
efecto de desdibujar el Iimite entre el seguro social (contributivo) v la asis-
tencia social (no contributiva). Hoy en dfa, ninglin programa de transferencia
de ingresos es completamente contributivo, ya que todos reciben fondos de
impuestos u otras fuentes diferentes a los aportes de los participantes. Adn
mads, en muchos casos quienes reciben los beneficios han tenido una historia
de aportes limitada, y algunos de los que actualmente aportan a estos pro-
gramas, muy posiblemente no logren calificar para percibir beneficios en el
futuro.

Desde principios de 2007, Uruguay ha tenido cuatro programas de transferen-
cia de ingresos principales, que fueron disefiados de manera independiente y
cuya coordinacién es insuficiente en cuanto a la seleccién de la poblacién obje-
tivo, el financiamiento y la administracion. Primero, el sistema tradicional de
pensiones proporciona proteccion a los trabajadores formales luego de que se
jubilen (y a algunos adultos mayores pobres, a través del sistema no contribu-
tivo), mediante un plan de sustitucién de ingresos que recibe un fuerte subsi-
dio que proviene de los ingresos fiscales generales. Segundo, el programa de
asignaciones familiares proporciona una transferencia de ingresos de monto
reducido para los nifios menores de |8 afios provenientes de hogares de
ingresos medianos y bajos. Tercero, el programa de seguro de desempleo pro-
porciona una ayuda temporaria mediante la transferencia de ingresos para un
pequefio nimero de trabajadores sin empleo. Por Ultimo, el Ingreso Ciudadano
proporciona una transferencia de ingresos para algunos hogares pobres. Estos
programas fueron creados de manera independiente, y no existe una coordi-
nacién explicita entre ellos en cuanto a la poblacién cubierta, el financiamien-
to o las herramientas de seleccién de la poblacién objetivo. Esta fragmentacidn
reduce la eficacia del programa, tanto en lo referido a la cobertura, como en
lo que hace al impacto vy la sostenibilidad.

Los desafios centrales para el mediano plazo se refieren a la cobertura, la sos-
tenibilidad y la integracidon del sistema. La cobertura de los programas de
transferencia de ingresos para la poblacidn en riesgo es incompleta, ya que
algunos grupos vy riesgos no estdan planteados como objetivo en ningdn pro-
grama. En segundo lugar, la sostenibilidad fiscal y social en su conjunto estd en



riesgo, ya que los diferentes programas deben competir por el financiamiento,
dando como resultado una asignacién de recursos por debajo de lo ptimo y
una excesiva presion para encontrar fondos adicionales, y un menor grado de
eficacia puede tener como consecuencia un menor apoyo politico. Por Ultimo,
la fragmentacién en el disefio estd replicada a nivel de funcionamiento. La par-
ticipacién de mudltiples instituciones en la administracion de estas politicas, a
veces sin suficiente coordinacion, las expone a posibles conflictos entre si. Esta
seccion analiza cada uno de estos desafios en forma detallada.

Mientras que el desempefio en general de los programas de transferencia de
ingresos de Uruguay se puede considerar satisfactorio, ain quedan muchos
desafios que deben ser tenidos en cuenta. Como en otros paises de la regién,
la eficacia de los programas de transferencia de ingresos de Uruguay se ve
afectada por diversos problemas de los que las autoridades deben hacerse
cargo. Las reformas de comienzos de la década del 2000 vy la esperada inclu-
sién del PES, representan un paso importante en la direccidn correcta, pero la
construccién de un modelo de proteccidn social integrado, que de manera
consistente proporcione proteccion a los grupos vulnerables de un modo que
sea fiscal y socialmente sostenible, continuard siendo un tema importante de
las politicas para el mediano y largo plazo.

5.1. BRECHAS EN LA COBERTURA

Las brechas en la cobertura han disminuido, para los mds jévenes, de manera
significativa desde el comienzo de la década del 2000, pero siguen siendo un
serio desaffo para el futuro para la poblacién en edades mas avanzadas. A
medida que el trabajo informal y el desempleo aumentaron en Uruguay a fines
de la década del noventa y principios de la década del 2000, la magnitud de la
brecha en la cobertura se tornd en un problema critico. Como ya ha sido ana-
lizado en la seccidn 3, mds del cincuenta por ciento de los hogares en el quin-
til mds pobre estaban excluidos de los principales programas de transferencia
de ingresos hasta el afo 2003. Las reformas en las asignaciones familiares y la
introduccién del programa Ingreso Ciudadano tuvieron un impacto dramdtico
en esta cifra, ya que el porcentaje se redujo rdpidamente y, para principios de
2006, representaban menos del 25 por ciento.

Las simulaciones de la seccidn 4 muestran que la introduccion del PES reduci-
rfa la brecha en la cobertura en el quintil mds pobre de la poblacién en casi
un 50 por ciento, pero tendrfa un efecto limitado en la incidencia de la pobre-
za. Mientras que la brecha entre los uruguayos mds pobres se podrfa reducir
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aun mas hasta llegar casi a un 14 por ciento (un logro mayor, considerando que
estaba por encima del 50 por ciento al principio de la década), el impacto en
la pobreza serd menos significativo, limitdndose a una reduccién de 3 puntos
porcentuales comparado con la actual situacion.

El problema mds serio en cuanto a la cobertura afecta a los adultos jéve-
nes con problemas en el mercado laboral. Los nifios y la mayorfa de los
adultos mayores estarfan cubiertos de manera razonable a través de la
combinacién de las asignaciones familiares y el PES (para los nifios), vy las
pensiones contributivas y no contributivas (para los adultos mayores). Sin
embargo, los adultos jévenes que estdn afectados por el desempleo persis-
tente o una alta informalidad (vinculada a empleos de baja productividad y
bajos ingresos) no estdn protegidos por ningln programa especifico. El plan
de seguro de desempleo proporciona asistencia a algunos individuos en
este grupo, pero las restricciones para su acceso son importantes y la mayor
parte de aquéllos afectados por estos problemas, no califican para acceder
a sus beneficios.

Uruguay podrfa acercarse a cerrar esta brecha en la cobertura redisefiando o
ampliando el plan de seguro de desempleo, con el fin de proporcionar ayuda
mediante ingresos a los adultos sin empleo, sin tomar en cuenta su historia
laboral del pasado. Sin embargo, ni las asignaciones familiares, ni el PES, ni las
pensiones no contributivas tienen relacién con la condicidn laboral del bene-
ficiario ni proveen proteccién a los adultos en edad laboral, por lo que no se
ven afectadas por este riesgo. Sin embargo, si las autoridades avanzan con la
idea de introducir un plan de "“seguro de empleo” para los trabajadores infor-
males o que han estado sin empleo por mucho tiempo, entonces serd impor-
tante considerar diversos riesgos relacionados con los incentivos para la ofer-
ta laboral. Estos beneficios deberian ser temporarios, disefiados para propor-
cionar incentivos para que los trabajadores se reinserten en el mercado labo-
ral lo antes posible, y deberfan tener un estrecho vinculo con otros programas,
como por ejemplo de capacitacion y de servicios para la busqueda de
empleo®. Los programas de asistencia para desempleados puestos en préctica
en Uruguay hace pocos afos (incluidos el PANES, a través de su programa de
asistencia “Trabajo por Uruguay”, y los componentes de capacitacién de “Rutas
de Salida”) fueron intentos interesantes para dar cobertura a este segmento
de la poblacién. Pocos meses atrds, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

20. Uruguay ha tenido servicios de capacitacion y de buisqueda laboral desde comienzos de la década del
noventa, dependientes del Ministerio de Trabajo y de Seguridad Social a través de la Administracion
Nacional de Empleo, pero su eficacia fue limitada, en parte por las mismas limitaciones de acceso que afec-
taban al plan de seguro de desempleo tradicional.



comenzd a analizar posibles acciones para cerrar esta brecha en la cobertura
de modo consistente y sostenible. Ademas, los beneficios monetarios deberi-
an otorgarse no sdélo a los trabajadores desempleados, si no también a los tra-
bajadores formales pobres, a fin de eliminar el incentivo de permanecer
desempleado o en el mercado laboral informal. También, los montos de los
beneficios deberfan estar calibrados para asegurar que el programa no compi-
tiera con los rangos inferiores del mercado laboral formal.

Mientras que la mayorfa de los adultos mayores estdn actualmente cubiertos
por el sistema de pensiones contributivas y no contributivas, existe una brecha
potencial que deberfa tenerse en cuenta en el futuro. La combinacidn de la dis-
minucién de los indices formales del mercado de trabajo junto con el fortale-
cimiento de los requisitos para obtener una pensién contributiva, puede dar
como resultado una lenta pero sostenida disminucion de la cobertura dentro
del segmento de los adultos mayores, lo que dejarfa a algunos individuos sin
proteccién, ya que no calificarian para las pensiones contributivas, y al mismo
tiempo podrian quedar excluidos del plan no contributivo, destinado a los gru-
pos mds pobres.

Un sistema de transferencia de ingresos mas eficaz necesitarfa incluir multiples
programas, que se focalicen en diferentes edades y riesgos, y que se disefie
como un sistema integrado. La tabla 9 representa la estructura de un sistema
de transferencia de ingresos integrado que podria tener Uruguay para propor-
cionar una cobertura adecuada para todos. La Tabla 9 incluye los programas ya
existentes (tales como las asignaciones familiares, el seguro de desempleo vy las
pensiones), el PES planificado, y el posible “seguro de empleo’ que proporcio-
narfa proteccién a los trabajadores informales o desempleados por largo tiem-
po. La tabla también indica la necesidad potencial de ofrecer proteccién a un
grupo de trabajadores jubilados que han tenido empleos formales en forma
intermitente, ya que en el futuro, podrian transformarse en una proporcién
importante de la poblacién de adultos mayores.
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Tabla 9. Sistema de transferencia de ingresos integrado
que proporcione cobertura adecuada a todos

Grupo en Poblacién objetivo Programas El programa en la
riesgo/riesgo actualidad
Nifos/riesgos de  Hijos de trabajadores Asignaciones Existe
pobreza formales familiares
Hijos de trabajadores pobres PES Previsto para 2008
e informales
Adultos Trabajadores formales Seguro de Existe
jovenes/riesgos  recientemente desempleados desempleo
del Mercado Trabajadores desempleados ~ Seguro de empleo  Bajo andlisis
laboral por largo tiempo/subemplea- preliminar

dos, informales

Adultos mayores/  Trabajadores pobres ,con Pensiones no Existe, se ampliard
riesgos de empleos informales por largo  contributivas bajo el PES
pobreza tiempo

Adultos mayores con Pensiones Existe

empleos formales por largo  contributivas:

tiempo

Adultos mayores con ! No cubierto

empleos formales

intermitentes

5.2. SOSTENIBILIDAD FISCALY SOCIAL

A fin de asegurar la eficacia, los programas de transferencia de ingresos deben
lograr otorgar a los grupos vulnerables, de modo consistente y a través del
tiempo, los beneficios que les fueron prometidos. Como con cualquier politica
publica, la sostenibilidad fiscal es critica para lograr asegurar que los objetivos
de los programas se cumplan y que las mejoras en los indicadores sociales
sean sostenidas. El financiamiento de los programas de transferencias de ingre-
sos es siempre un desafio, ya que existen muchas otras demandas que compi-
ten entre si por obtener ayuda de los fondos publicos, y estas transferencias a
veces son vistas como “gasto improductivo”, si se las compara con la inversion
publica u otras dreas del gasto publico. En los dltimos afios, Uruguay ha dedi-
cado una importante proporcion de su PIB para las transferencias de ingresos.
Tal como ha sido analizado en la Seccién 3, los gastos totales de estos progra-
mas han alcanzado un promedio de aproximadamente el |3 por ciento del PIB
entre 1993y 2002, y luego disminuyd al 10-11 por ciento del PIB a partir de
2004. Se trata de un nivel alto, el mds alto de América Latina (junto con Brasil),
y el espacio fiscal para que se pueda expandir es limitado.



Aunque los programas aparentan ser fiscal y socialmente sostenibles, existen
muy poco margen para implementar reformas. Las proyecciones de gastos
preparadas por los equipos técnicos del BPS indican que los gastos deberian
disminuir con el correr del tiempo, asegurando que las politicas sean sosteni-
bles desde el punto de vista fiscal. Sin embargo, estas mismas proyecciones pre-
dicen una disminucion en la cobertura que podria ser socialmente no sosteni-
ble, lo que llevarfa a nuevas presiones fiscales. Ademds, otros programas socia-
les, incluidos el nuevo PES y un posible seguro de desempleo reformado, tam-
bién requerirfan un financiamiento adicional. La combinacién de estos factores.
crea un riesgo potencial que las autoridades uruguayas deberfan controlar cui-
dadosamente, con el fin de asegurar que no se vea afectada la estabilidad de
los programas a mediano plazo.

El gasto en general ha sido alto, y existe un importante desequilibrio que limi-
ta la capacidad de los encargados de formular las politicas de atender las nece-
sidades de quienes necesitan proteccidon social. El sistema de pensiones ha
representado, desde fines de la década del noventa, entre el 90 y el 95 por
ciento de la totalidad de los gastos de estos programas, lo que deja muy poco
espacio para que puedan expandirse otros programas. El sistema de pensiones
en Uruguay es caro debido a su alta cobertura vy al perfil demogréfico del pafs,
y es poco lo que se puede hacer para reducir sus costos, pero es importante
impedir que este programa obstaculice otras transferencias importantes.
Debido a su magnitud, las decisiones politicas menores pueden tener un
impacto dramdtico en otras dreas. Por ejemplo, un aumento del 4 por ciento
en los gastos de pensiones, tendria el mismo costo que todas las transferen-
cias correspondientes al Ingreso Ciudadano del afio 2006; y el costo previsto
para el PES, suponiendo que se implementara en su totalidad en el escenario
mas ambicioso, como ha sido analizado en la seccidn 4, sélo costarfa el 12 por
ciento de lo que actualmente se gasta en pensiones.

Si se considera la evolucién proyectada del sistema de pensiones y los costos
previstos para el PES, los programas de transferencia de ingresos parecen ser
sostenibles a mediano plazo. Las proyecciones para el mediano plazo indican
que existe una tendencia estable en términos del PBl. No obstante, estas pro-
yecciones muestran una tendencia declinante en términos de cobertura. Dado
que los futuros gobiernos buscaran alternativas para garantizar los niveles de
cobertura, es de suma importancia evaluar cuidadosamente cualquier pro-
puesta de reforma desde el punto de vista del impacto fiscal. La fragmentacion
en el disefio, el financiamiento y la administracién de estos sistemas agregan un
riesgo adicional al problema de la sostenibilidad, ya que el espacio para definir
estratégicamente la asignacién del financiamiento es limitado.
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La sostenibilidad social y politica es tan importante como la sostenibilidad fiscal.
Los programas de transferencia de ingresos a veces se consideran como un
“gasto improductivo”, lo que lleva a un efecto negativo en los mercados de tra-
bajo y en el crecimiento y desarrollo econémico. Este debate se ha mantenido
en la mayorfa de los pafses de la regidén y en el mundo, en especial (pero no limi-
tado sélo a esto) con respecto a los planes no contributivos. Estas preocupacio-
nes generalmente se centran en el impacto que estos programas pudieran tener
en la oferta laboral, y la presidn que generan en las cuentas fiscales, lo que lleva
a impuestos mds altos que podrian dafiar el crecimiento econdmico.

En resumen, la preocupacién por el costo de los programas de transferencia
de ingresos y su eficacia es razonable, y los encargados de formular las politi-
cas y las autoridades deberfan debatir estos temas abiertamente. Uruguay, al
igual que muchos otros paises, tiene muchas necesidades urgentes que requie-
ren el financiamiento publico, dentro de las cuales se incluyen otros programas
sociales, infraestructura, etcétera. Las autoridades deberfan debatir publica-
mente si estos programas merecen un espacio en particular dentro de la estra-
tegia fiscal teniendo en cuenta su valor social, su contribucién para el bienes-
tar de la poblacién y -a través de un circulo virtuoso de desarrollo del capital
humano y mayor productividad para el crecimiento mds rdpido de la econo-
mia, sin perder de vista las disyuntivas que existen entre los aspectos fiscales y
el mercado de trabajo.

5.3. INTEGRACION DEL SISTEMA

Las politicas de transferencia de ingresos en Uruguay no estdn completamen-
te integradas, en parte debido a la tradicional separacién entre los planes de
seguridad social y los de asistencia social. En la mayorfa de los casos, los pro-
gramas fueron disefiados de manera independiente, con fines, poblacion obje-
tivo, politicas de financiamiento y estructura institucional que se adaptaron sin
tener en cuenta si ya existfan otros planes similares; esto llevd a un esquema
que consta de multiples capas institucionales y normativas y que, en algunos
casos, redujo la eficacia de dichos programas.

La fragmentacién institucional entre las personas que estdn a cargo del disefio
y de la direccién de los programas, también pueden dar como resultado una
eficacia menor a la prevista. La multiplicidad de las instituciones vy las asimetri-
as entre ellas requieren grandes esfuerzos de coordinacién para evitar conflic-
tos de intereses, comunicaciones desacertadas u otros problemas que puedan
ser el origen del limitado impacto de los programas. Las autoridades urugua-



yas han sido muy eficientes en reducir este riesgo, al crear mecanismos de
coordinacién y promover el didlogo continuo entre los diversos organismos.
No obstante, el riesgo estd siempre presente, y estructuras mds formales de
coordinacion, e incluso lineas de autoridad mds definidas, podrfan mejorar el
entorno de la estructura institucional que rige estos programas.

En la actualidad hay por lo menos tres ministerios, cinco organismos guberna-
mentales y seis instituciones independientes que participan en el disefio, imple-
mentacién vy supervision de los programas de transferencia de ingresos en
Uruguay. Algunas de estas instituciones se centran exclusivamente en la admi-
nistracién de los programas, otras en los aspectos macro financieros, y otras
en el disefio y la implementacién de los diferentes programas. Algunas de ellas
son parte de la administracidn central, otras tienen diversos grados de auto-
nomia. El rol de cada institucién queda definido en la legislacion pero, en oca-
siones, las presiones politicas o las diferencias de enfoque pueden generar opi-
niones conflictivas sobre los programas y su administracién.

Una estructura institucional eficiente es critica para maximizar el impacto de
las politicas. Los problemas de coordinacion entre los organismos a cargo de
los programas de transferencia de ingresos han sido comunes en esta regién.
Los conflictos entre los organismos de administracion vy los de supervisién son
habituales®, asi como también las diferencias entre los organismos a cargo de
los programas de asistencia social y aquéllos que estén a cargo de la asistencia
social propiamente dicha. Para evitar estos conflictos, los gobiernos. general-
mente adoptan dos estrategias posibles: la de concentrar la autoridad en una
institucion o la de reforzar los mecanismos de coordinacién.

En los Ultimos afios, Uruguay claramente ha tomado la decision de mejorar la
coordinacién interinstitucional. El método adoptado no ha eliminado todos los
posibles desacuerdos”, pero ha creado mecanismos para resolverlos. Poco
después de tomar posesidn de su cargo, el gobierno del Presidente Vdzquez
cred una Comisidn Intersectorial de Seguridad Social, con la participacién de
los Ministerios y los organismos oficiales encargados de la administracion de
los planes de seguridad social. Poco tiempo después, a principios de 2005, se

21. Por ejemplo, en 2004 el organismo de supervisién bancaria de Ecuador; a cargo de la supervisién de
todos los fondos de pensiones (incluidos los planes del Estado), declard que las autoridades del IESS (el
instituto nacional de seguridad social) no estaban cumpliendo las reglamentaciones y solicité su remocién;
el IESS rechazé dicho cargo. En Uruguay, el Ministerio de Economia ha preparado recientemente una pro-
puesta con el fin de introducir reformas en la caja de jubilaciones de empleados bancarios; propuesta que
fue rechazada por las autoridades de dicha caja.

22. Por ejemplo, a comienzos de 2007 el BPS presentd una queja formal por un informe técnico prepara-
do por el Banco Central sobre el sistema de jubilaciones y pensiones, en la que indicaba que, al escribir
dicho informe, el BCU sobrepasé su responsabilidad de supervisar a las empresas administradoras.
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formd un Gabinete Social integrado por los Ministros de las dreas sociales, con
la coordinacién del Ministerio de Desarrollo Social. Ha sido habitual la colabo-
racién entre los ministerios y los organismos para el disefio y la implementa-
cién de los programas, en particular entre el MIDES y el BPS, en el proceso de
inscripcién para el PANES vy durante el trabajo de disefio para el PES.

Mads recientemente, se comenzd un proyecto para integrar una base de datos
Unica de los beneficiarios de los programas sociales. Este proyecto, denomina-
do Sistema de Informacién Integrado para el Area Social (SIIAS), integrard la
informacion del BPS, del MIDES, del Ministerio de Salud Publica, del Ministerio
de Vivienda, del Ministerio de Trabajo, del Ministerio del Interior y del Instituto
Nacional de Estadisticas. De este modo, cada institucién podra verificar si los
beneficiarios actuales o potenciales de estos programas ya se encuentran regis-
trados en otra institucidn, y el acceso a la informacién completa sobre los
beneficiarios de todos los programas estard disponible para todos los encar-
gados de formular las polfticas y los analistas.

En conclusidn, hasta ahora Uruguay parece haber logrado manejar el riesgo de
la fragmentacién institucional, pero los riesgos para el futuro son aun impor-
tantes. En caso de que en el futuro surjan conflictos politicos u otros proble-
mas, estos podrian afectar el desempefio de los distintos programas de trans-
ferencia de ingresos, reduciendo su eficacia e impacto. Los esfuerzos llevados
a cabo por las autoridades uruguayas para evitar estos riesgos han sido exito-
sas hasta el presente, pero no es posible asegurar que estos problemas no sur-
jan en un mediano plazo.

Los préximos meses serdn cruciales para el futuro de las politicas de protec-
cién de ingresos de Uruguay. A medida que el Gobierno avanza en su tarea de
definir los componentes y el financiamiento del PES serd esencial maximizar el
impacto de este nuevo programa. Al mismo tiempo, serd importante recono-
cer la existencia de algunos desafios pendientes y avanzar en su resolucién. Las
politicas de transferencia de ingresos han tenido un rol importante en
Uruguay, ya que han proporcionado alivio para la pobreza y han mejorado la
distribucidn de ingresos durante la mayor parte del siglo veinte, y el principal
desafio para los encargados de formular las politicas y para la sociedad urugua-
ya en su totalidad, es asegurar que continden logrando estos objetivos de una
manera efectiva y sostenible durante el nuevo siglo.
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Anexo |. Perfil de los beneficiarios de
los programas de transferencia de ingresos

La seccidn 2 de este informe presentd los datos sobre los niveles de cobertu-
ra para cada programa de transferencia de ingresos por separado y analizé la
importancia y la magnitud de las brechas y las superposiciones cuando se con-
sideran todos los programas en conjunto. En este anexo se presenta un andli-
sis mds detallado del perfil de los beneficiarios, se describen sus caracteristicas
demogrificas y socioeconémicas, Con el uso de modelos probit se puede des-
cribir el sector de la poblacidn que recibe cada programa de beneficios, asi
como también su perfil en comun v las diferencias con aquellos que no reci-
ben transferencias en absoluto, sobre la base de los datos del primer semes-
tre de 2006. La Tabla A | presenta los efectos marginales de algunas variables
de la cobertura, manteniendo las otras variables constantes en la media.

Tomando los hogares como unidad de andlisis, se ha controlado la heteroge-
neidad observable mediante la inclusion de tres conjuntos de variables en el
modelo: sociodemogriéficas, socioecondmicas y la utilizacion de servicios socia-
les. El primer grupo incluye sexo, edad y raza del jefe de hogar, y el tamafio y
estructura de edad de la familia. El segundo grupo consta de controles de la
participacidn en el mercado laboral del jefe de hogar, quintiles del total de los
ingresos de la familia, utilizacién de servicio doméstico y propiedad de la
vivienda. Por ultimo, el tercer grupo consta de controles para la utilizacién de
servicios de salud, educacidn y otros servicios sociales. En cuanto a las varia-
bles discretas, el caso mds frecuente es siempre el grupo excluido.

El género del jefe de hogar resultd no ser homogéneo en los programas de
transferencia de ingresos. Las familias cuyo jefe era mujer tenfan mds probabi-
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Efectos marginales (modelos probit) de las variables sociodemograficas en
las transferencias de ingresos percibidas por los hogares, 2006

Asignaciones AF AF Ingreso Seguro por  Jubilaciones
Familiares  Contributivas  No contributivas Ciudadano  desempleo y pensiones
() 2) 3) [z 5 ®)

Jefa mujer 0.0351##%  0,0087##* 0.0166%#* 0.0021##% -0.0012* 0.1310%#*
(59258) (29243) (4.7304) (32677)  (1.8881) (16.3447)

Edad del jefe -0.0060%#% 0,001 4*** -0.0017%* -0.0001 -0.0002* 0.0248%#*
(5:4899) (2.5979) (25136) (0.8201)  (1.7799) (13.0297)

Edad del jefe 0.0000 0.0000 -0.0000 -0.0000 0.0000 -0.000 ] ##*
(al cuadrado) (1.3991) (04731) (1.1629) (0.9587)  (0.5008) (7.5506)

Tamafio del hogar 0.0481***  00148*** 0.0280%** -0.0003 0.0032%#* 0.0776%**
(17.0612) (10.6811) (17.2078) (09484)  (11.9514) (19.9314)

Cantidad de nifios 01362 0.0286%#* 0.0295%#* 0.0045%#* -0,0033%#* -0.1035%#*
(0-5) (24.7489) (11.5810) (10.1045) (8.7494)  (59929) (11.8934)

Cantidad de nifios 0.1323%%% 0,037 | *#** 0.0157#** 0.0029%#* 0,003 | *#* -0.0838*#*
(6-12) (28.7399) (17.8317) (6.2954) (6:4406)  (6.7646) (12.0348)

Cantidad de nifios 0.1273%#% 0044 | *##* 0.0130%#* 0.0026%#% -0,0027#** -0.0569##*
(13-18) (25.8510) (19.3947) (4.6744) (5.0430)  (5.2879) (79153)

Cantidad de mayores  -0.0424***  -0.0]66%** -0.0235%** -0.0028%** -0,0033%x* 0.4095%#*
de 65 (6.5363) (5.0263) (5.8210) (3.3263)  (44632) (45.1105)
Origen africano 0.0415%#%  00157#** 0.0082* 0.0044*** -0.0006 0.0158
del jefe (4.8335) (3.8318) (1.7408) (4.9913)  (0.6922) (1.2696)

Jefe desocupado -00137 -0.0380%#* 0.0425%#* 0.0047**%  0.0[42%+* -0.26 1 6*#*
(09763) (6.8421) (47851) (32587)  (62482) (15.8310)

Jefe empleado formal  0.0106 -0.0468%* 0.0620%#* 0.0015%  -0.0001 -0.3622%#*
(12146) (12.6136) (11.0906) (1.7981)  (0.1486) (37.3195)

Jefe informal 0.0598***  0,0598*** -0.0306%#* -0.0036%#* -0,0055%** -0.5757%%*
(6.6364) (13.1259) (5.8024) (3.6550)  (5.9204) (56.7884)

2° quintil 00251 0.0182%#* -0.0370%#* -0.0079%#*  0.0018%* 0.1378##*
(3.9553) (5.6528) (10.6718) (162977)  (2.0891) (12.9059)

3° quintil -0.0949%#% -0,0398*** -0.0177%%x -0.0109*** 0.0001 0.184 | *#*
(13.9209) (12.8832) (4.1327) (16.5240)  (0.1295) (15:4335)

4° quintil -0.1767##F 0,091 4%#* -0.0053 -0.0126%# -0.0002 0.1776%#*
(24.6481) (30.1741) (1.0263) (12.1606)  (0.2266) (13.3809)

5° quintil -0.2236%#F%  -0.] [20%#* -0.03627%#* -0.0143%# -0.0030%** 0.172 [##*
(26.7022) (24.6328) (5.9365) (54919)  (2.8493) (11.2172)

Servico doméstico 0.1133%+%% - -0,0438%#* -0.0145%* -0.0005 -0.0013 -0.0893%#*
(en el hogar) (11.0946) (7.9688) (2.2048) (02161)  (1.0405) (6.1088)

Propietario 0.0138** -0.0029 0.0078** -0.0023*#* -0.0006 -0.0503%#*
(2.2270) (0.9907) (2.1125) (3.2585)  (0.8046) (54312)

Ocupante 0.0141#* -0.0060% 0.0108##* 0.0039*#*  0.0006 -0.0497##*
(2.1104) (19193) (28311) (55941)  (0.8546) (49307)

Servicio de salud 00311+ 0,0432%%* -0.0427%*x -0.0128%**  0,0053%x* 0.1555%#*
(seguro) (4.7841) (14.4293) (10.5931) (13.1675)  (7.7470) (16.2431)
Servicios privados -0.0459 0.0063 -0.0366%* -0.0069**  0.0090 0.0224
de salud (1.4837) (0.3581) (2.1509 (23192)  (1.6443) (0.4832)

(cont.)



Efectos marginales (modelos probit) de las variables sociodemograficas en

las transferencias de ingresos percibidas por los hogares, 2006 (cont.)

Asignaciones AF AF Ingreso Seguro por  Jubilaciones
Familiares  Contributivas  No contributivas Ciudadano  desempleo y pensiones
| 2 3 4 5 (6)

Sin cobertura S0 17 1% 20,0228 -0.0599%##* 0.0001 0.0025 0.0458
de salud (2.8932) (0.9787) (2.7337) (0.0056)  (0.4962) (0.7734)
Educacién primaria 0.0[97%* 0.0047 0.0079%* -0.0045%** 0,000 -0.018**
completa (jefe) (3.0561) (1.4736) (2.0825) (6.9706)  (0.1206) (1.9821)
Educacidn secundaria  -0.0175% -0.0067 0.0020 -0.0059*%** 0,0005 -0.0739%%
completa (jefe) (1.9293) (1.4911) (0.3614) (75749)  (04681) (5.6765)
Educacidn terciaria o -0.029 [*#*  -0.0097** 0.0005 -0.0067*** -0.0006 -00175
universitaria completa  (3.1771) (2.1189) (0.0914) (7.7646)  (0.5809) (1.3305)
Chicos que no asisten  -0.1 [74%%% -0,0582%#* -0.0056 0.0009 -0.0005 00132
alaescuela (5-18)  (15.9738) (17.3100) (1.4397) (1.4270)  (0.5824) (1.1955)
Programa alimentario  -0.0227#%*  -0,0]43%** -0.0103%** 0.0026** 0,0002 -0.0088
(5.1370) (8.6830) (5.1618) (9.2058)  (0.3658) (1.4027)
Comedor -0.0028 -0.0158%* 0.0106 0.0021** -0,0000 -0.0183
(0.1437) (2.0716) (1.2734) (1.9830)  (0.0067) (0.7908)
Canasta alimentaria 0.0606***  -0.0046 0.0348%** 0.0080*** -0,0003 0.1456*#*
(8.3763) (1.5582) (10.0981) (169663)  (0.4283) (14.5863)
Observaciones 45962 45962 45962 45962 45962 45962
Pseudo R2 04293 03519 0.2569 04203 0.1287 0.5467
Multiplicador 24349.6740  14713.1297 9716.1271 9028.1574  629.8562  34358.308!

de Lagrange

Valor absoluto de los estadisticos z
* significativo al 10%; ** significativo al5%; *** significativo al | %

lidades de recibir una transferencia en todos los programas, excepto por el
seguro de desempleo. El sistema de pensiones parece ser el programa con
mayores efectos marginales; esto podrfa explicarse por el efecto de las pensio-
nes de supervivencia y la creciente diferencia en la expectativa de vida (entre
hombres y mujeres) en edades mds avanzadas. En el otro extremo, el Ingreso
Ciudadano fue el programa con menos diferencias en cuanto al sexo.

Tal como se esperaba, las pensiones y las asignaciones familiares estdn bien
focalizadas en sus respectivos grupos de edad. En el primer caso, los hogares
con jefes de mayor edad, estdn mejor cubiertos. A mayor ndmero de miem-
bros adultos en un hogar, mayor es la probabilidad de estar cubiertos. Las asig-
naciones familiares van a hogares donde los jefes son mds jovenes (ya que hay
mas probabilidades de que éstos observen la presencia de menores), mientras
que la probabilidad de recibir los beneficios del Ingreso Ciudadano o del segu-
ro de desempleo no esta relacionada con la edad del jefe de hogar.
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Las asignaciones familiares en general fueron asignadas a hogares con nifios,
independientemente de su edad, y el Ingreso Ciudadano tuvo un efecto simi-
lar (aunque mds débil). Se observd una diferencia interesante entre la proba-
bilidad de recibir asignaciones familiares contributivas y no contributivas mien-
tras que la probabilidad de recibir un beneficio aumenta con la edad de los
nifos presentes en el hogar, el efecto con el segundo tipo de beneficios fue el
opuesto. La probabilidad de recibir una asignacién familiar no contributiva se
reduce con la edad de los nifios. La presencia de personas de mds de 65 afios
diminuye en general la probabilidad de recibir beneficios, a excepcion de las
pensiones. Por Ultimo, los hogares cuyo jefe eran individuos de origen africano
tienen mayor probabilidad de recibir asignaciones familiares (especialmente las
contributivas) y el IC. El efecto marginal para las asignaciones familiares fue del
5 por ciento, y sélo del 0,5 por ciento para el Ingreso Ciudadano. No se
encontraron diferencias significativas con respecto al seguro de desempleo ni
al sistema de pensiones.

El segundo panel en la tabla Al muestra que tanto el IC como las asignacio-
nes familiares estdn correlacionados negativamente con los niveles de ingresos,
el seguro de desempleo no esta fuertemente focalizado y las pensiones se
concentran en el medio de la distribucidn de los ingresos del hogar. La posibi-
lidad de participar en el programa de asignaciones familiares disminuye siste-
maticamente por quintil de ingresos, un tipo de tendencia que afecta tanto a
los sistemas contributivos como a los no contributivos. Mientras que los bene-
ficiarios del sistema contributivo tienen una concentracién mds densa en el
segundo quintil, los beneficiarios de asignaciones familiares no contributivas se
concentran en el primer quintil. El Ingreso Ciudadano, al igual que las asigna-
ciones familiares en general, tienen una correlacién negativa con los ingresos,
y el seguro de desempleo no tendrfa correlacién significativa con los ingresos.
En el caso de las pensiones, el efecto marginal es positivo para los coeficientes
de todos los quintiles, con un nivel maximo en el tercer quintil.

Los pardmetros de la participacion del mercado laboral mostraron los resulta-
dos previstos: las pensiones fueron mds habituales en los hogares en los que el
jefe de hogar estd econdmicamente inactivo (es decir, trabajadores jubilados),
mientras que el seguro de desempleo y el Ingreso Ciudadano son habituales en
los hogares en los que el jefe estd desempleado. Los hogares con jefes en el sec-
tor informal tienen un 5 por ciento mds de oportunidades de recibir un benefi-
cio de asignaciones familiares que aquéllos en los que el jefe estd inactivo.

Otros indicadores del nivel de ayuda socioecondmica ayudan a entender el
perfil de los hogares que participan en cada programa. La presencia de traba-



jadores del servicio doméstico reduce la probabilidad de participar, especial-
mente en los programas de asignaciones familiares. Los propietarios de su
vivienda prevalecian entre los hogares que recibieron la mayoria de los bene-
ficios, excepto para las asignaciones familiares no contributivas, donde lo habi-
tual es que los hogares estén alquilados u ocupados.

Los participantes de los programas contributivos (pensiones, seguros de
desempleo v asignaciones familiares) reciben atencién médica a través del sis-
tema de seguro médico proporcionado por el BPS. Se puede considerar que
éste es un arreglo razonable, teniendo en cuenta que las mismas contribucio-
nes que les dan acceso a estos beneficios abren el camino para acceder al pro-
grama de salud. Por otro lado, aquéllos que reciben beneficios de programas
no contributivos (asignaciones familiares e IC) reciben servicios de salud de los
hospitales publicos.

Se encontraron diferencias sistemdticas segin el nivel educativo alcanzado.
Para el Ingreso Ciudadano vy el sistema de pensiones, la probabilidad de parti-
cipar en el programa esta negativamente correlacionada con el nivel de la edu-
cacion. Las asignaciones familiares no contributivas muestran un coeficiente
positivo y significativo. Por otro lado, en los hogares en los que el jefe de hogar
tenfa educacidn terciaria, es menos factible que se reciban asignaciones fami-
liares contributivas, probablemente debido a que tienen un ingreso mayor y
estdn excluidos del sistema. En consecuencia, las asignaciones familiares totales
presentan una relacion parabdlica y céncava entre la participacion y el nivel de
educacion, ya que los hogares en los cuales el jefe habfa completado la escue-
la primaria tienen mayor probabilidad de recibir un beneficio. No se encuen-
tran diferencias sistemdticas en la probabilidad de participar en el seguro por
desempleo segln el nivel de educativo del jefe de hogar.

La presencia de niflos menores de |8 afios que desertan del sistema educativo
reduce la probabilidad de recibir asignaciones familiares en el programa contri-
butivo, sugiriendo que las condicionalidades vinculadas a este beneficio estdn
bien instrumentadas por el BPS o auto impuestas por los potenciales beneficia-
rios. Es interesante observar que ni las asignaciones familiares no contributivas ni
el IC presentan coeficientes significativos en esta variable,, indicando que no se
estarfa exigiendo el cumplimiento de los requisitos normativos. No es sorpren-
dente que los resultados del sistema de pensiones vy del seguro de desempleo
sean similares, ya que ninguno de estos programas requiere asistencia escolar.

La mayor parte de los beneficiarios del IC reciben beneficios de otros planes
de proteccién social, incluidos los programas de alimentos. Los beneficiarios de
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asignaciones familiares no contributivas no participan en los programas de ali-
mentos pero reciben los suministros bésicos de alimentos. Los hogares que
reciben asignaciones familiares contributivas participan menos en los progra-
mas de alimentacién y comedores, que aquéllos que no se han beneficiado con
el programa de transferencias. Por Ultimo, ser un pensionado aumenta la pro-
babilidad de recibir también los suministros bdsicos de alimentos, en compara-
cion con aquellos hogares que no reciben una pension.




A medida que Uruguay ha ido emergiendo de la severa crisis
social de fines de la década de los noventa y principios del
2000, el foco de atencién de analistas y funcionarios se ha des-
plazado progresivamente desde la necesidad de responder a la
emergencia hacia el redisefio de las politicas de transferencia
de ingresos, con el fin de hacerlas mds consistentes, efectivas y
sustentables. El propdsito de este informe es contribuir al dia-
logo que actualmente estd teniendo lugar en Uruguay en tér-
minos de disefio e implementacion de estas politicas de trans-

ferencia de ingresos.
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