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SUELDO MEDIO BASICO JUBILATORIO EN EL
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Asesoria General en Seguridad Social

LA INCIDENCIA DE LA FORMA DE CALCULO DEL SUELDO
MEDIO BASICO JUBILATORIO EN EL EQUILIBRIO
FINANCIERO INDIVIDUAL

Introduccion

En un reciente documento sobre el equilibrio financiero individual en un
sistema de prestaciones definidas’' se descomponen las diversas variables
que determinan el nivel de la tasa de contribuciones. En el primer punto de
este andlisis se plantean las formulaciones mas significativas de la ecuacion
y las variables que inciden en tal equilibrio.

Se considera que la prestacion jubilatoria inicial es equivalente al producto de
la “Tasa de Reemplazo Legal’ del sistema por un promedio de sueldos
histéricos que denominamos “Sueldo Basico Jubilatorio”. Ademas, la
jubilacién de los siguientes afios es revalorizada a los efectos de contemplar
las variaciones de los salarios, precios o una combinacién de ambas que se
puedan presentar en el periodo de goce de la prestacion. Por otra parte,
denominamos “Sueldo Medio Basico Jubilatorio” a un sueldo que resulta de
promediar los ajustes del Sueldo Basico Jubilatorio que se verifican a lo largo
del periodo de percepcién de la prestacion.

Las formulaciones que se realizaran en el presente andlisis, tienen como
objeto evaluar la incidencia de cada una de tales variables sobre el nivel de
la tasa de contribucion que equilibra el valor actual de los ingresos y los
egresos esperados individuales.

Adicionalmente, se muestra como la ecuacion basica de equilibrio individual
puede sera utilizada en la etapa de disefio, especialmente para la
determinacion del nivel de la tasa de reemplazo legal que constituira
posteriormente la variable predefinida del sistema.

Ecuacién de Equilibrio Individual

El equilibrio financiero individual se cumple con la igualdad de los valores
actualizados de las cotizaciones y de la jubilaciones asociadas a la persona
afectada. @ Como estamos considerando un sistema de prestaciones
definidas, la variable de ajuste sera la Tasa de Contribucién (TCI), por lo que
corresponde plantearlo en funcion TCI, resultando segun el documento
referido igual a:

' Luis Camacho. “Explicitacion de las variables que intervienen en el equilibrio financiero individual
de un sistema jubilatorio con prestaciéon definida” Banco de Prevision Social. Comentarios de
Seguridad Social No. 7 (abril-junio 2005)
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TCl=SMBJ * TR * TMJ * (1+i) FCCF) 11
SMC T™C

Donde

s= tasa de crecimiento anual de los salarios

a= tasa de ajuste anual de las prestaciones

is = tasa de interés anual real en términos de salarios

e; edad de ingresos a la actividad; e, edad de retiro y e; edad final.
lej = numero de sobrevivientes a la edad e; de una cohorte inicial le,.
Sei = Sueldo a la edad de inicio de la actividad.

mj = tasa de crecimiento de salarios desde la edad ei.

- SBMJ = Sueldo Basico Medio Jubilatorio, con:

j=es j=es
2 JRj * lj/lei X SBJ *(1+a)/(1+s) * lj/lei
j=er j=er
SMBJ = = [2]
TR*TMJ ™J

- SMC = Sueldo Medio de Cotizacion, con:
j=er-1
X Se; * (1+m(ei,j) ) * lj/lei
i=ei
SMC =

T™MC
- TR = Tasa de remplazo legal

-TMJ = Tiempo Medio de Jubilacién, con
j=er
T™JI= X (lj /lei)

J=er
- TMC = Tiempo Medio de Cotizacion, con

j=er-1
TMC =X I/ |

J=ei

- ECC = Edad Central de Cotizacién. Cumpliéndose la siguiente relacion.

14
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j=er-1 .
Valor Actual de Cotizaciones= [ £ Se; * (1+m(ei,j) ) * lj/lei *TCI] * (1+i) -E¢©)

J=ei
- ECJ = Edad Central de Jubilacion.

j=es .
Valor Actual de Jubilaciones = [X SBJ *(1+a)/(1+s) * lj/lei*TR ]* (1+is) ¢"E)
i=er

Las diversas variables monetarias estan expresadas en valores constantes
en términos de salarios a la edad de inicio de la actividad

Del planteo general de la ecuacién se puede apreciar que la tasa de
cotizacion de equilibrio depende de una relacion econémica entre el nivel de
la jubilacion promedio y el sueldo medio de actividad, una relacién
demografica entre los afios medios de jubilacién y afios medios de cotizacion
y un factor financiero en el que inciden tanto la tasa de interés real sobre
salarios considerada en el analisis asi como la diferencia entre los afos
medios de jubilacion y los de cotizacion, que es el periodo en el que se
recuperarian en promedio los aportes.

Sueldo Basico Jubilatorio

En este andlisis consideramos que el sueldo basico jubilatorio (SBJ) se
puede calcular como un promedio de ciertos sueldos de cotizacion sucesivos.
El numero de sueldos a promediar pueden ir desde uno hasta los
correspondientes a toda la vida laboral. Ademas, para hacerlos comparables
en el promedio, suele ser utilizado un indice que puede estar asociado tanto
a la variacion de los salarios como a la de los precios, inclusive puede ser
una variable ponderada de ambos componentes. Se puede contemplar
asimismo casos en que los sueldos se promedien sin actualizacion.

Particularmente, en la determinacion del nivel del Sueldo Basico Jubilatorio
a la edad de retiro SBJ(e;) se deben considerar tres componentes:

1. Los sueldos del periodo a promediar. Como hemos establecido, el
sueldo basico jubilatorio es el promedio de los sueldos percibidos en “h”
afios puede ir desde un afio (h=1) hasta todo el periodo de cotizacion
(ei, er1). En tal caso los sueldos a computar serian los siguientes

Se;* (1+m) * (1+s)/* para j= ey ..., €
Donde :

- Se; = Sueldo promedio a la edad de inicio de la actividad
- m; = tasa de crecimiento de salarios por efecto de la movilidad vertical
(ascensos y promociones en la carrera laboral)
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- s = tasa de crecimiento de los salarios promedio de la economia o sector
de actividad.

Téngase presente por la forma de presentacion de los sueldos, éstos estan
expresados en valores corrientes.

2. Las probabilidades de llegar con vida a las edades en las que computan
los diversos sueldos del punto 1.

lej /lei para j= €. .y €rq
3. La tasa de actualizacion “b” de los salarios de los diversos afios del
periodo que comprende entre las edades e., , e, , a efectos de
homogeneizar a la edad e, los salarios a promediar. Esta tasa puede ser
igual al porcentaje de crecimiento de salarios, de los precios o una
combinacion de ambas variaciones.

La consolidaciéon de estos tres conceptos, permite plantear la siguiente
expresion general para el sueldo basico jubilatorio calculado a la edad de
retiro [SBJ(er)].

z=er. ) z=e,.
SBJ(er)=[Z[ Sei*(1 +m,)*(1+s ) ) *(1z /lei )] (1+b)* @] | [Z (1z/ lei) ] [3]
Z=€.x Z=€r.n

Si denotamos como SBJ al sueldo basico jubilatorio al sueldo promedio
anterior deflactado por la variaciéon del indice de salarios al instante de
comienzo de la actividad (ei), se cumple la siguiente relacion:

SBJ = SBJer /(1+s) ¢! [4]

Si operamos con las expresiones [3] y [4], podemos plantear la siguiente
formulacién general para SBJ:

Z=€,.1 z=er-1
SBJ = [Z [Sei.* (1+m,)* [ (1+b) /(1+s)] @ *(1zlei) 1/ [ Z (1z/lei) ]
Z=€erh Z=€r.n

A los efectos de realizar una formulacién en se puedan visualizar en forma
mas clara los diversas variables intervinientes en el SBJ, definimos las
siguientes expresiones:

1) (1+bs) = (1+b)/(1+s) por lo que bs es la tasa de ajuste real de los sueldos
anuales a los efectos del calculo del Sueldo Basico Jubilatorio
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Z=e 1
2) (1+bg) ™ =35 [ Sei* (1+mz) * (1+bs)®" 2 * (Iz /lei) ]
Z=€r.n Z=€r1
[£ Sei*(1+mz)*(1z/ lei)]
Z=€r.h

donde T1 es una edad media entre eh y er-1, tal que hace equivalente la
actualizacién de los sueldos acumulados del periodo a esa fecha con la de la
actualizacién anual de los sueldos planteada en la expresion original.

z=er-1 z=er-1
3) SMC(erh, er-1)=[Z Sei.(1+mz)(Iz/lei)] | Z (Iz/ lei)
Z=€r.n Z=€r.n

que representa el sueldo promedio corriente anual del periodo [e.,, €..1].

A partir de estas tres expresiones podemos plantear una nueva formulacion
para el Sueldo Basico Jubilatorio:

SBJ = (1+bs)® ™ * SMC(e/, er.1) [5]

Entonces SBJ es igual al sueldo promedio constante del periodo de coémputo,
ponderado por el factor de actualizacion de la tasa de ajuste real de los
sueldos en el periodo er- T1. Esta operacion es equivalente a considerar que
el sueldo promedio constante se verifica en la edad T1, y para el computo del
SBJ, ese sueldo debe ser ajustado desde T1 a la edad de retiro.

Sueldo Medio Basico Jubilatorio

Para los siguientes afos al alta jubilatoria, la prestacion inicial se debe
reajustar, en funcion de una tasa “a” de crecimiento que puede ser igual a la
de crecimiento de precios, la de salarios o una combinacion de ambas. Si
suponemos que esta tasa es constante en todo el periodo de analisis,
podemos plantear la siguiente relacion:

Jubilacién Nominal a la edad j=SBJ * TR * (1+a) "

Como el analisis se realiza en valores constantes en términos de salarios, en
necesarios deflactar la jubilacién nominal por la variacion del indice de
salarios “s”, de la siguientes forma:

Jubilacién Real a la edad j= JRj = SBJ * TR * (1+a) " / (1+s) (="

Resulta evidente que si las jubilaciones se revalorizan de acuerdo al
crecimiento del indice general de salarios, la Jubilacion Real de cada afio es
igual al Sueldo Basico por la Tasa de Remplazo (JRj=SBJ*TR), por lo que la
jubilacion seria constante en términos reales de salarios.
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De la expresion asociada a la jubilacion real de cada afo, podemos
considerar dos factores, por un lado la tasa de remplazo legal y por otro al
sueldo basico jubilatorio ajustado desde la edad inicial de retiro e, hasta la
edad j por el factor de revalorizacion (1+a) " / (1+s) 0"

Téngase presente que los exponentes en las expresiones anteriores indican
que los factores de ajuste se deben aplicar sélo desde la edad del alta
jubilatoria er, puesto que el SBJ ya esta valorado a la edad de inicio de la
actividad.

Lo expresado anteriormente es consistente con los términos de la
formulacién planteada en [2] para el Sueldo Medio Basico Jubilatorio.
Entonces, a partir de tal expresién, realizaremos las siguientes definiciones
que nos permitiran mostrar en forma mas clara la incidencia de las diversas
variables intervinientes:

1) (1+as) = (1+a)/(1+s) donde ag representa a la tasa de revalorizacion real
de las jubilaciones anuales.

j=ef . j=ef
2) T2 tal que (1+as)™*"=£[(1+as)*".(lj/lei)] I [Z(Iz/lei) ] [6]
j=er j=er

donde T2 es una edad media entre er y ef, tal que hace equivalente la
revalorizacion de las jubilaciones acumulados del periodo a esa fecha con la
de la actualizacion anual de las jubilaciones planteada en la expresion
original.

Si incorporamos las expresiones [5] y [6] en la [2], podemos reformular el
planteo del Sueldo Basico Medio Jubilatorio como sigue:

SMBJ = SMC(ern, en.1) * (1+bs) ™) * (1+as)™=" [71

Entonces SBMJ sera igual al Sueldo Basico Jubilatorio ponderado por el
factor de revalorizacion de las jubilaciones aplicado desde la edad e, hasta la
edad T,.

Nueva formulacion de la Ecuacion de Equilibrio Individual

Si tenemos en cuenta los resultados del punto anterior, la ecuacién basica de
equilibrio individual planteada en [1], puede ser generalizada de la siguiente
forma:

TCl = SMC(e'_h er_1)*(1+bsl(er-T1 ) *TR * TMJ * (1+as (T2-er) [8]
SMC TMC  (1+i,) FOIECO)
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En la expresion se integran todas las variables que inciden en la tasa de
contribucién, especificamente se muestra explicitamente la incidencia de la
forma de calculo del sueldo basico jubilatorio, tanto en lo relativo a la cantidad
de afios a promediar como a la forma de actualizacion de esos sueldos para
el calculo promedio. Ademas, se incorpora el factor asociado a la forma de
revalorizacion de las jubilaciones para los afos posteriores al alta de la
prestacion.

A los efectos ilustrar la incidencia de las diversas variables, planteamos un
ejemplo en el que consideramos so6lo tramos decenales de edades con las
caracteristicas que se muestran en el cuadro.

Cuadro | - Computo de los Valores Actuales de Cotizacién

I I I v v Vi
Edad Sj lj/lei 1+i(s))™ Productol Productoll
11V ({11}

20 60000 1 1 60000 60000

30 72000 0.9 0.8333 54000 64800

40 78000 0.8 0.6944 43333 62400

50 84000 0.7 0.5787 34028 58800

60 90000 0.6 0.4822 26042 54000

SUMAS 4.0 217403 300000

Por lo tanto, el periodo de actividad va desde los 20 a los 60 afos, en
consecuencia la edad de retiro sera igual a los 70 afios de edad.

De la columna IV podemos inferir que la tasa de interés real sobre salarios
aplicable es el 20% decenal.

A partir de los resultados finales del cuadro podemos estimar el valor de
todas las variables relevantes relacionadas con las cotizaciones:

- En primer término calcularemos la Edad Central de Cotizacion, teniendo en
cuenta que:

1/(1+0.20)¥°®? = Suma Columna V / Suma Columna VI = 0.724675926.
por lo cual ECC= 3.766 décadas.

- El Sueldo Medio de Cotizacion, es igual a:
SMC = Suma Columa VI/ Suma Columna Il = 75000
- El tiempo medio de cotizacion es de:

TMC = Suma Columna lll = 4 décadas
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Siguiendo con el ejemplo y a los efectos de visualizar los principales
resultados referentes a las jubilaciones, incorporamos informacién en el
siguiente cuadro:

Cuadro Il - Computo de los Valores Actuales de Jubilacion

Edad 1j/lei (1+i(s))-j+ei Productol
1
| ] ]} v
70 0.5 0.40188 0.20
80 0.4 0.33490 0.13
90 0.1 0.27908 0.03
Suma 1 0.36

Si suponemos ademas que las jubilaciones se reajustan de acuerdo a la
variacion del nivel promedio de salarios, por lo que a=s que tiene como
consecuencia que as=0 . Por lo tanto, a partir de los resultados del cuadro
podemos estimar los siguientes valores:

- La Edad Central de Jubilacion, tendiendo en cuenta que:

1/(1+0.2)5*? = Total 2 /Total 1 = 0.36.
por lo que ECJ=7.56

- El tiempo medio de jubilacion es igual:

TMJ = Suma Columna Il = 1 década
Siguiendo con el ejemplo y suponiendo que para el célculo del Sueldo
Basico Jubilatorio se computa soélo el ultimo afio. Vemos en el Cuadro 1 que
el sueldo a los 60 afos es igual a 90.000 y que la tasa de ajuste de estos
salarios es igual al 15% decenal, por lo tanto:

SMC(e.., ,&;) = 90.000

Si suponemos que la tasa decenal de crecimiento de salarios es del 30%,
se cumple:

(1+bg) €™ =1(1.15) /(1.3)] =0.8846
Con ambos resultados, estamos en condiciones de aplicar la férmula general

del equilibrio, donde la variable de ajuste seria la tasa de contribucion
individual:

TCI =90.000* 0.8846 *0.60 * 1~ 1 =7.97%
75.000 4 (1.20) (7.56-3.766)
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Lo que indica que la tasa de contibuciéon de equilibrio financiero aplicable a
los salarios, es del 7.97%.

Analizamos seguidamente la incidencia que tiene en el nivel de la tasa de
contribucion, la forma de calculo del Sueldo Medio Basico Jubilatorio:

Si en el sistema la jubilaciéon inicial se calculase como el promedio
actualizado de los sueldos de toda la vida activa, SMC(e..,, €) hubiera sido
igual a SMC, por lo tanto por este concepto, se incrementaria la tasa de
aportes en un 20% (90.000/75000 =1.20-1). Podemos plantear que se
cumple:

SMC(e,+) / SMC = 1.20 [9]

Por otra parte como para el calculo del promedio los sueldos se actualizan a
la tasa de incremento de los precios en lugar de salarios, se atenua el
crecimiento en una 11.54% (1-0.9946). En consecuencia, en este caso se
cumple que:

(1+b,) €™ =0.8846 [10]

Por lo tanto, si el sueldo basico se calculase como el promedio actualizado de
acuerdo a la variacion de los salarios de todos los sueldos de actividad. La
tasa de contribucion de equilibrio hubiera sido igual a:

TCl =060 * 1* 1 = 7.50% [11]
2 (1.20) 7.56-3.766)

Podemos apreciar que si partimos de una tasa de equilibrio individual del
7.5% para el caso de que el SBJ sea igual al promedio actualizado por la tasa
de crecimiento salarial de todo el periodo de actividad, ésta podra ser
deducida en un 20% por efecto del acortamiento del numero de afos a
promediar para el SBJ, pero si a su vez éstos se actualizan a una tasa menor
que la salarios, por ejemplo la tasa de variacién de precios (en este caso
supuesta igual al 15%), sera preciso aumentar la tasa de contribucion en un
11.54%.

Fijacion inicial de la Tasa de Remplazo Legal

En la etapa de disefio es necesario definir el nivel de la Tasa de Remplazo
legal que regira en durante la vigencia del sistema de prestacion definida.
Para ello se puede operar con la ecuacion de equilibrio financiero con una
tasa de cotizacién TCIl dada y considerando que la variable endégena del
modelo es la Tasa de Remplazo legal buscadas.
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A los efectos de simplificar la expresion final, definimos una variable
adicional que denominamos Tasa de Remplazo Basica cuya formulacion es
la siguiente:

TRB(a) = TCl * TMC_* (1+ig) E<-ECC) [12]
TMJ  (1+ag)™>

Esta tasa basica depende, de la tasa de contribucién, del cociente entre las
tiempos medios de cotizacion y de jubilacion de un cociente adicional que
esta afectado por las tasas de interés y de revaluaciéon de jubilaciones
reales. Ambos componentes de este cociente estan influidos por el nivel de la
tasa “a”, que es la variable que explicitamente planteamos en el planteo de
TRB(a), en especial porque en el contexto de nuestro anadlisis puede ser
modificada.

Si sustituimos la expresion [12] y despejamos TR en [8], la ecuaciéon de
equilibrio individual queda planteada como sigue:

TR = TRB(a) * (SMC/SMC(eh,er)) *(1+bg)™" [13]

Donde TR es la tasa de reemplazo legal que permite el equilibrio financiero
dado un nivel para la Tasa de Contribucion Individual.. Téngase presente
que estamos en la etapa de disefio del sistema, puesto que en con la puesta
en practica futura la variable de ajuste sera especificamente TCI, puesto que
el régimen considerado es de prestacion definida.

A partir de las definiciones de los diversos factores de la expresién anterior,
podemos apreciar que se cumplen las siguientes propiedades:

1. Cuando el periodo en el que se promedian los sueldos a los efectos del
coémputo del SBJ, es igual al de actividad, es decir h=e.;-e;, se cumple
que SMC(e;,e;)=SMC, por lo que el segundo factor es unitario. Pero si el
periodo n es menor al de actividad y los sueldos en la vida activa tienen
una movilidad vertical creciente, el segundo factor es menor a la unidad.

2. Cuando la actualizacion de los sueldos en ese periodo se efectua a la
tasa crecimiento de salario (b=s), el tercer factor es unitario. Pero si la
actualizacién de los sueldos para el calculo del SBJ es a una tasa menor
que s, el tercer factor es mayor que la unidad.

3. Ademas como TRB(a) depende del factor (1+ag) el resultado final
dependera de la forma de ajuste de las jubilaciones. En particular, si la
tasa de ajuste es igual a la de salario (a=s) ese primer sera igual a la
unidad, pero si el crecimiento de los salarios es superior a de reajuste a
las jubilaciones “a@”, serd menor que la unidad.

er-T2
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Para analizar practicamente el planteo anterior, sigamos con el ejemplo
sujeto a estudio, con el agregado de que suponemos que las jubilaciones en
curso de pago se reajustan decenalmente, en un 15%, mientras que estima
un crecimiento de salarios del orden del 30% en esos periodos.

En este caso, el Cuadro 1l debe ser modificado levemente, por el siguiente:

Cuadro Il - Computo de los Valores Actuales de Jubilacion

Edad 1j/lei (1+is))™e producto |
* (1.15/1.30) 0" 1
[ I 1] Y
70 0.5 0.40188 0.20
80 0.4 0.32095 0.13
90 0.1 0.25631 0.03
Sumas 1 0.355

La diferencia mas importante del cuadro Ill con el cuadro Il se presenta en la
columna lll, donde ahora se como consecuencia de que las jubilaciones se
revalorizan a una tasa diferente a la de salarios, es necesario incorporar un
nuevo factor.

Con los nuevos resultados podemos estimar el valor de todas las variables
relevantes:

- Edad Central de Jubilacion, teniendo en cuenta que

1/(1+0.2)5%% = Total 2 /Total 1 = 0.35495.
por lo que ahora ECJ =: 7.68 décadas

- Tiempo medio de jubilacion es igual:
TMJ = Suma Columna Il = 1_década

Aplicando la formula [9], podemos calcular el nivel de la tasa de reemplazo
basica de equilibrio como:

TRB(a) = (0.075) * (4 /1) * (1+0.2) 78379 * (1452)*" T2 =0.6125 * (1+sa)®"™

Debemos entonces calcular previamente el valor del ultimo factor. Para ello
planteamos el siguiente cuadro:
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Cuadro IV - Computo de los T2

Edad 1j/lei (1.15/1.30) 0= producto
1}
| 1l 11} v
70 0.5 1 0.50
80 0.4 0.95833 0.3883
90 0.1 0.91840 0.0918
Sumas 1 0.9752

Podemos apreciar que es valido el siguiente resultado: (1+sa) ™ =
0.9752/1 = 0.9752

En consecuencia, la tasa de reemplazo legal seria igual a:
TRB(a) = 0.6125 * 0.9752 = 0.597 [14]

Por lo tanto, para una tasa de aporte del 7.5% sobre salarios, la tasa de
reemplazo basica que deberia regir para que se cumpla con el equilibrio
individual es igual al 59.7%., en lugar de del 60% que tendriamos en caso
de que las jubilaciones se reajusten con la variacion del indice de salarios
(este resultado se puede visualizar en la expresion [11] ).

Para hallar el nivel de la Tasa de Reemplazo legal, incluiremos en [13] los
valores concretos del caso sujeto a andlisis ya que los encontramos
calculados en [9], [10] y [14]

TR = 0.597 *(1/1.2) *(1/0.8846) = 0.5627 [15]

Podemos apreciar que si partimos de una tasa de reemplazo legal del 59.7%
para el caso de que el SBJ sea igual al promedio actualizado por la tasa de
crecimiento salarial de todo el periodo de actividad, ésta deberia ser reducida
en un 20% por efecto del acortamiento del nimero de afios a promediar para
el SBJ, pero si a su vez éstos se actualizan a una tasa menor que la salarios,
por ejemplo la tasa de variacién de precios (en este caso supuesta igual al
15%), sera preciso aumentar la tasa de reemplazo legal en un 11.54%.

Conclusiones

El presente analisis se evalua la incidencia de la forma de calculo del Sueldo
Basico Jubilatorio y de ajuste de las jubilaciones sobre el nivel de la tasa de
contribucién que equilibra el valor actual de los ingresos y los egresos
esperados individuales.
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En este andlisis consideramos que el sueldo basico jubilatorio (SBJ) se
puede calcular como un promedio de ciertos sueldos de cotizacion sucesivos,
que esta influido por los sueldos del periodo a promediar, las probabilidades
de llegar con vida a las edades en las que computan los diversos sueldos; la
tasa de actualizacion de los salarios de los diversos afos del periodo a
promediar.

Bajo tal ¢ptica. el SBJ puede ser planteado igual al sueldo promedio
constante del periodo de computo, ponderado por un factor de actualizacién
de la tasa de ajuste real de los sueldos. Para los siguientes afos al alta
jubilatoria, la prestacion inicial se debe reajustar, en funcién de una tasa que
puede ser igual a la de crecimiento de precios, la de salarios o una
combinacion de ambas

Definimos como Sueldo Medio Basico Jubilatorio (SBMJ) al producto del
Sueldo Basico Jubilatorio por un factor especifico de revalorizacion de las
jubilaciones.

Teniendo en cuenta la nueva definicion del SMBJ, la ecuacién basica de
equilibrio, fue generalizada. En tal expresion se integran todas las variables
que inciden en la tasa de contribucién, especificamente se muestra
explicitamente la incidencia de la forma de célculo del sueldo basico
jubilatorio, tanto en lo relativo a la cantidad de afios a promediar como a la
forma de actualizacién de esos sueldos para el calculo promedio. Ademas, se
incorpora en la ecuacién del factor asociado a la forma de revalorizacion de
las jubilaciones para los afios posteriores al alta de la prestacion.

Se pudo apreciar que la tasa de equilibrio individual para el caso de que el
SBJ sea igual al promedio actualizado por la tasa de crecimiento salarial de
todo el periodo de actividad, sera reducida por efecto del acortamiento del
numero de afios a promediar para el SBJ, pero si a su vez éstos se
actualizan a una tasa menor que la salarios, sera preciso aumentarla. En el
planteo general se puede apreciar ademas la incidencia en la ecuacién de la
forma de revaloracion de la jubilaciones. Mediante un ejemplo se plantea la
forma de estimar la magnitud de tales variables.

Adicionalmente, se muestra cdmo la ecuacion basica de equilibrio individual
puede sera utilizada en la etapa de disefio, especialmente para la
determinacion del nivel de la tasa de reemplazo legal que constituira, en este
caso se cambia la variable endogena del analisis puesto que en esta etapa
se supone constante el nivel de la tasa de contribucion.
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Asesoria General en Seguridad Social

BENEFICIARIOS DE SEGURO POR DESEMPLEO: BREVE ANALISIS DE
SU EVOLUCION Y ESTRUCTURA

De acuerdo al informe de Desempleo correspondiente al mes de enero de
2006 y debido al aumento significativo en los valores de beneficiarios, altas y
solicitudes, se realiza un breve andlisis del niumero de beneficiarios de seguro
por desempleo con el objetivo de detectar cuales son las variables de mayor
incidencia en este aumento y quiénes son los mas afectados. Los datos que
se analizan provienen de la Ring de Prestaciones y se trata de valores sin
reliquidaciones.

Observando la evolucién de beneficiarios, en su apertura por zona geografica
vemos que el principal incremento se da en el interior del pais.

Cuadro 1
Beneficiarios del subsidio por desempleo segin zona geografica
Montevideo Interior Total Pais
Ene-05 7,820 7,845 15,665
Feb-05 7,810 7,975 15,785
Mar-05 6,992 6,692 13,684
Abr-05 7,205 6,372 13,577
May-05 7,040 6,181 13,221
Jun-05 7,250 6,553 13,803
Jul-05 7,571 6,328 13,899
Ago-05 7,852 6,228 14,080
Sep-05 8,152 6,041 14,193
Oct-05 8,146 6,136 14,282
Nov-05 8,273 6,728 15,001
Dic-05 8,032 7,510 15,542
Ene-06 8,823 10,275 19,098

Fuente: Ring de Prestaciones

Grafico 1
Beneficiarios del subsidio por desempleo segtin zona geografica
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El incremento de los beneficiarios de desempleo en el mes de enero de 2006
con respecto al mes anterior para todo el pais es del 22,9 %: Por zona
geografica, el Interior del pais es la zona que presenta el mayor incremento:
36,8 %, mientras que Montevideo se incrementa en 9,8 %.

Cabe preguntarse cuales son las actividades econémicas que han registrado
mayor proporcion de beneficiarios en el mes de enero. En el cuadro 2 vemos
como se distribuyen los beneficiarios de desempleo segun rama de actividad
y zona geografica.

Cuadro 2
Beneficiarios de subsidio por desempleo segtin zona geografica y rama de actividad
Montevideo Interior Total Pais

Sin datos 0.0% 0.2% 0.1%
Comercio, Restoranes y Hoteles 19.9% 9.4% 14.3%
Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca 3.1% 26.3% 15.6%
Electricidad, Gas y Agua 0.0% 0.1% 0.1%
Estab.financieros, seguros, inmobiliarias. 9.9% 3.6% 6.5%
Explotacion de minas y canteras 0.0% 0.2% 0.1%
Industria de la Construccion 12.6% 20.4% 16.8%
Industrias manufactureras 26.8% 16.5% 21.3%
Servicios comunales, sociales y personales 20.6% 20.5% 20.6%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 7.0% 2.8% 4.7%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: elaborado en base a Ring de Prestaciones
Nota: datos de enero de 2006

Vemos que en el Total del Pais la actividad con mayor proporcion de
beneficiarios es Industrias Manufactureras con 21.3 %, le sigue Servicios
comunales, sociales y personales con 20,6%, Industria de la Construccion
(16,8 %) y Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca (15,6 %).

En Montevideo Industrias Manufactureras representa el 26,8 %, le sigue
Servicios Comunales, Sociales y Personales con 20,6 % y Comercio,
Restoranes y Hoteles con 19,9 %.

En el Interior del pais la actividad con mayor proporcion de beneficiarios de
desempleo es Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca con 26,3 %, le sigue
Servicios Comunales, Sociales y personales con 20,5 % e Industria de la
Construccion con 20,4 %.

El cuadro 3 presenta la variacion que experimentaron las ramas de actividad
en el mes de enero de 2006 con respecto al mes inmediato anterior en su
apertura por zona geogréafica.
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Cuadro 3
VARIACION DE ENERO/2006 CON RESPECTO A DIC./2005, DE BENEFICIARIOS
DE DESEMPLEO, SEGUN ZONA GEOGRAFICA Y RAMA DE ACTIVIDAD
Montevideo Interior Total Pais
Sin datos - 100.0 100.0
Comercio, Restoranes y Hoteles 0.7 -1.3 0.0
Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca 9.1 23.2 21.8
Electricidad, Gas y Agua 0.0 150.0 120.0
Establecim. financieros, Seguros, Inmobiliaras -16.4 -14.8 -16.0
Explotacién de Minas y Canteras 0.0 33.3 26.3
Industria de la Construcciéon 9.8 29.1 21.7
Industrias Manufactureras 14.9 21.1 17.4
Servicios Comunales, Sociales y Personales 37.9 268.5 107.6
Transporte, Alimacenamiento y Comunicaciones 3.7 3.6 3.7
Total 9.8 36.8 22.9

Fuente: elaborado en base a datos de Ring de Prestaciones
Datos en porcentajes

Dejando de lado aquellas actividades que tienen muy poco peso en el total
(Sin datos, Electricidad, Gas y Agua, Explotacion de Minas y Canteras), se
observa que en el Total de Pais el principal incremento le corresponde a
Servicios Comunales, Sociales y Personales (107,6 %). Este incremento
resulta mas pronunciado en el Interior (268,5 %). En segundo lugar se
incrementan las actividades Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca, Industria
de la Construccion e industrias Manufactureras (21,8 %, 21,7 % y17.4 %
respectivamente). También es en el Interior del pais donde estas actividades
presentan los mayores incrementos.

Dado que el incremento mayor de beneficiarios en el mes de enero de 2006
se ha dado como vimos anteriormente en el Interior del pais, analizaremos la
evolucion por departamentos y estructura por rama de actividad, sexo y edad.

En el cuadro 4 se presentan los beneficiarios de seguro de desempleo en su
apertura por departamentos con la correspondiente variacion del mes de
enero/2006 con respecto al mes anterior.
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Cuadro 4
EVOLUOON DELOS EENEAIQARIOS DE SEGLRO DE CESVPLEO SEGUN DEPARTAVENTCS
Ee®6 FbB M6 Arl6 My Jn®b JB Ap® Sp®d OB NB Do EBHel®d \aianrepdo
mesartaiar
ARTIGAS 3 3B 319 3N K2 %7 20 24 18 180 o 65 &0 H4%
CANELONES 179 173 1310 131 136 148 1487 1453 140 13 1,310 128 166 8%
CEHROLAR 4 n 173 1% 177 12 7 01 186 187 ) 1 £13) M45%
QCLONA 516 511 30 3B B M7 42 20 58 60 a5 524 8 2A3%
DLRAND 1% % 101 17 104 m 107 120 M 219 138 10 X6 146%
ACRSS 108 B 115 100 106 106 13 120 1% 18 104 w 100 209%
ACRDA 243 20 163 154 154 3 % M 134 145 190 15 186 80%
LAALEIA 131 27 1% 164 72 174 188 1% 10 1w 1% 110 140 3%
MADONADO Ye b 108 120 1446 157 132 1337 1148 ar 70 7% o1 311%
PAYSANDU ™ 45 83 58 470 01 3B 36 4 B 55 D1 s 0D2%
RONEGRO 50 412 4“4 %5 140 1% 118 124 120 26 X7 m 43 14%
RVERA 42 413 6 216 217 a8 180 18 1m 186 10 210 54 1733%
ROOHA 157 22 14 137 10 1% 148 168 167 e 10 M 18 B%
SATO ¥y 68 531 30 K4 pel 3n 3n 5 42 610 ™7 1082 2%
SANJOSE B 3 3 K< peil 33 3B 39 K K43 36 43 54 D&%
SCRAND X 8 186 12 ar 216 231 25 217 20 212 01 319 B7™%
TAOMRVBD 200 3 186 163 146 18 191 m 1% 20 30 3 50 BP%
TRENTAYTRSS 163 166 & 6] 8 27 149 137 118 115 100 /4 17 814%
Flerte Rrgce resedanes

Al indagar en el Interior del pais, se observa que los departamentos que
presentan mas incrementos son Durazno, Rivera, Treinta y Tres y Soriano.
Sin embargo estos departamentos tienen en cuanto a numero de
beneficiarios (en valores absolutos), poco peso el total del Interior, por lo que
su elevado incremento no es el principal aporte para el interior. No obstante
el departamento de Rivera aun teniendo un aporte moderado en numero de
beneficiarios de desempleo, en enero presenta un incremento muy
importante (173,3 %). En cambio existen otros departamentos cuyo numero
de beneficiarios presentan un peso importante en el total y por lo tanto su
incremento con respecto al mes anterior, representa un mayor aporte. Estos
departamentos son: Canelones, Maldonado, Paysandu y Salto.

Cabe hacer una mencion especial a Artigas cuyos numeros de beneficiarios
son en todo el afio relativamente bajos, aumenta significativamente en
diciembre de 2005 y sigue aumentando en enero de 2006 (casi el 151 %).

En el cuadro 5 se presentan los beneficiarios de los departamentos que han
presentado mayor incremento (en porcentajes y en nimeros absolutos) y que
ademas tienen un peso significativo en el total de los departamentos del
interior, desagregados por rama de actividad.
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Cuadro 5
VARIACION DE ENERO DE 2006 CON RESPECTO AL MES ANTERIOR, DE BENEFICIARIOS DE SUBSIDIO POR DESEMPLEO,
QUE PRESENTARON MAYOR INCREMENTO EN LOS DEPARTAMENTOS DEL INTERIOR EN ENERO DE 2006
Attigas Canelones Maldonado Paysandu Rivera Salto

Sin datos - 150.0 00 - — —
Comerdio, restoranes y hoteles -120 34 -304 282 139 106
Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca 97 22 14.3 192 3805 449
Hectric., Gas y Agua - — 250 - - -
Establ. Finandieros, seguros, -40.0 78 -28.1 48 0.0 -281
Minas y Canteras 00 0.0 00 500.0 00 -60.0
Industria de la Construccion 19.0 154 61.7 125 83 195
Industrias Manufactureras 64.7 124 174 233 4526 46
Serv.comunales, sociales y pers. 2720 2242 103.3 1324 M4 198.1
Transp., almacenam. y comunicaciones 50.0 -34 -35.7 385 -5.6 16.7
Total 354 288 31.1 302 173.3 320
Fuente: elaborado en base a datos de Ring de Prestadiones
Datos en porcentajes

Descontando aquellas ramas con muy poco peso en el total (sin datos, Minas
y Canteras, Electricidad, Gas y Agua y Transporte y Comunicaciones), se
observa que la actividad con fuerte incremento en todos los departamentos
analizados es Servicios Comunales, Sociales y Personales, siendo Artigas y
Rivera los departamentos que presentan mayor incremento dentro de esta
rama de actividad (2720 % y 271,4 % respectivamente). Luego, si
observamos por departamento, vemos que en Artigas la segunda actividad
con mayor incremento es Industrias Manufactureras (64,7 %), en Canelones
y Maldonado, la segunda actividad que mas se incrementa es Industria de la
Construccion (15,4 % y 61,7 % respectivamente), en Paysandu se
incrementa en segundo lugar Industrias Manufactureras ( 23,3 %) y luego
Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca (19,2 %). En Rivera los incrementos
mas elevados le corresponden a Industrias Manufactureras con 452,6 %
seguida por el incremento de Agricultura, Caza, Silvicultura y pesca (380,5 %)
y luego Servicios Comunales Sociales y personales (171,4 %). En Salto el
principal incremento es otra vez Servicios Comunales Sociales y personales
(198,1 % ), seguido por Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca (44,9 %).

En el cuadro 6 se analiza la estructura por rama de actividad, de los
departamentos que estudiamos anteriormente.
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Cuadro 6
BENEACIARIOS DE SUBSIDIO POR DESEMPLEO SEGUN RAVIA DE ACTIMDAD Y DPTOS. CON MAYOR INCREVENTO
Atigass  Canelones Midonado Paysandi  Rivera Salto

Sindstos 00 03 02 00 00 00
Comerdo, restoranes y hoteles 26 145 120 78 741 89
Agricuitura, Caza, Sivicuturay Pesca 434 57 16 59 43 475
Hedtric,, Gasy Aga 00 01 05 03 00 00
Establ. Finendieros, segurcs, 07 35 46 19 09 83
Mnes y Canteras 02 01 01 05 02 02
Industria de la Construodion 58 17.0 656 69 91 87
Industrias Menufactureras 3638 21 19 136 183 87
Serv.comundles, sodaesy pers. 108 233 125 147 272 15.0
Transp., dmecenam y comunicadones 07 34 09 15 30 27
Tota 100.0 100.0 1000 1000 1000 1000
Fuente: elaborado en bese a datos de Ring de Prestadiones

Detos en porcentajes

En Artigas la actividad con mayor participacion en beneficiarios de desempleo
es Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca con 43,4 % del total del
departamento, e industria Manufacturera (35,8 %).

En Canelones la actividad con mayor beneficiarios de desempleo es Industria
Manufactura (32,1 %) y Servicios comunales, sociales y personales (23,3 %).
En Maldonado es Industria de la Construccion la que presenta mayor
participacion en los beneficiarios de desempleo (65,6 %).

En Paysandu es Agricultura Caza, Silvicultura y Pesca la rama con mayor
participacion (52,9 %).

En Rivera las actividades con mayor cantidad de beneficiarios son
Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca (34,3 %) y Servicios Comunales,
Sociales y Personales (27,2 %).

Por dltimo, en el departamento de Salto, es la actividad Agricultura, Caza,
Silvicultura y Pesca, la que presenta mayor proporcion de beneficiarios
(47,5%).

En el cuadro 7 y 8 vemos cual es la estructura por sexo y edad de los
beneficiarios por desempleo del mes de enero de 2006.
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Cuadro 7
BENEFICIARIOS DE SEGURO POR DESEMPLO SEGUN SEXO Y EDAD
(datos en porcentajes)
Mujeres Hombres Totales
Montevideo
Menores de 20 2.4 2.0 2.2
de 20 a 29 34.8 32.6 33.5
de 30 a 39 27.3 29.4 28.5
de 40 a 49 20.2 21.1 20.7
de 50 a 59 12.6 11.9 12.2
mayores de 60 2.7 3.0 2.9
Totales 100.0 100.0 100.0
Interior
Menores de 20 1.6 2.5 2.2
de 20 a 29 28.1 32.8 31.0
de 30 a 39 30.5 30.1 30.3
de 40 a 49 23.8 20.3 21.6
de 50 a 59 13.1 11.3 12.0
mayores de 60 2.9 3.0 3.0
Totales 100.0 100.0 100.0
Total pais

Menores de 20 2.0 2.3 2.2
de 20 a 29 31.3 32.7 32.1
de 30 a 39 28.9 29.8 29.5
de 40 a 49 22.1 20.6 21.2
de 50 a 59 12.9 11.5 12.1
mayores de 60 2.8 3.0 2.9
Totales 100.0 100.0 100.0

Fuente: elaborado en base a Ring de Prestaciones

En el total del pais como en Montevideo e Interior, los beneficiarios de
desempleo se concentran en las edades que van de 20 a 49 afnos, cubriendo
asi un amplio espectro de la vida activa. Los porcentajes mas bajos se dan
en las edades de menores de 20 afos y mayores de 50 afos.

Si observamos el cuadro 8 vemos que la mayoria de los beneficiarios son
hombres.
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Cuadro 8

BENEFICIARIOS DE SEGURO POR DESEMPLO SEGUN SEXO Y EDAD

(datos en porcentajes)

Mujeres Hombres Totales

Montevideo
Menores de 20 44.6 55.4 100.0
de 20 a 29 41.6 58.4 100.0
de 30 a 39 38.3 61.7 100.0
de 40 a 49 39.1 60.9 100.0
de 50 a 59 41.6 58.4 100.0
mayores de 60 37.1 62.9 100.0
Totales 40.1 59.9 100.0
Interior
Menores de 20 27.2 72.8 100.0
de 20 a 29 33.8 66.2 100.0
de 30 a 39 37.6 62.4 100.0
de 40 a 49 41.2 58.8 100.0
de 50 a 59 40.9 59.1 100.0
mayores de 60 37.0 63.0 100.0
Totales 37.3 62.7 100.0
Total pais

Menores de 20 35.3 64.7 100.0
de 20 a 29 37.6 62.4 100.0
de 30 a 39 37.9 62.1 100.0
de 40 a 49 40.2 59.8 100.0
de 50 a 59 41.2 58.8 100.0
mayores de 60 37.1 62.9 100.0
Totales 38.6 61.4 100.0
Fuente: elaborado en base a Ring de Prestaciones

La distribucion por sexo permite notar que para todo el pais y en la apertura
por zona, los hombres son mayoria, no obstante esta superioridad se acentua
en el Interior del pais. Mientras que no hay mayor incidencia en cuanto a la
distribucion por edad salvo en el tramo de menos de 20 anos en el Interior del
pais en que las mujeres presentan un menor porcentaje.
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Cuadro 9
Variaciones de beneficiarios de seguro por desempleo
(enero de 2006 con respecto a diciembre de 2005),
segun sexo, edad y zona geografica
mujeres hombres totales
Montevideo
Menores de 20 11.7 7.0 9.0
de 20 a 29 14.2 3.5 7.7
de 30 a 39 15.7 4.3 8.4
de 40 a 49 19.2 8.9 12.7
de 50 a 59 22.8 10.0 15.
mayores de 60 26.7 1.9 9.9
Totales 16.9 5.6 9.8
Interior
Menores de 20 35.6 11.6 17.3
de 20 a 29 34.0 21.1 25.2
de 30 a 39 69.3 22.6 36.8
de 40 a 49 109.6 21.1 46.6
de 50 a 59 130.3 25.4 54.1
mayores de 60 253 .1 23.1 62.2
Totales 72.4 21.8 36.8
Total Pais
Menores de 20 20.5 9.8 13.3
de 20 a 29 22.7 12.5 16.1
de 30 a 39 40.0 13.7 22.5
de 40 a 49 57.2 15.2 29 .1
de 50 a 59 63.1 17.7 33.0
mayores de 60 94 .4 12.4 33.3
Totales 40.4 13.9 22.9
Fuente: elaborado en base a Ring de Prestaciones
Datos en porcentajes

En el cuadro 9 se presentan las variaciones de los beneficiarios de seguro
por desempleo de enero de 2006 con respecto a diciembre de 2005. Los
datos estan desagregados por sexo, edad y zona geografica.

En el total del pais, vemos que las mujeres son las que han experimentado
mayor incremento que los hombres (40,4 % y 13,9 % respectivamente).

Por tramo de edad, las edades de mas de 50 afos son las de mayor
incremento, siendo los tramos de mujeres de mas de 50 afios los que mas se
incrementan en el total del pais.

En el interior del pais es donde las mujeres presentan incrementos mas
acentuados (72,4 %).

Por tramo de edad, en esta zona el mayor incremento se da en el tramo de
mas de 60 afios (253,1 %).
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En resumen:

Se verifica para el mes de enero de 2006 un marcado incremento en los
beneficiarios del seguro por desempleo, siendo el Interior la zona de mayor
aporte (36,8 %).

En la evolucion de los ultimos meses se observa que el interior se ha venido
incrementando a partir del mes de septiembre de 2005; a pesar de ello sus
valores hasta diciembre de 2005 son menores que los de Montevideo. En
tanto que Montevideo se mantiene constante en los mismos meses a pesar
de que también se incrementa en enero, pero en menor medida que en el
Interior. En enero de 2006 se invierten los valores de casi todo el afo,
pasando a ser el Interior del pais, la zona con mas beneficiarios.

Si se observa la estructura de los beneficiarios segun la rama de actividad
para el Total del pais, se destacan por su mayor proporcion las Industrias
Manufactureras, los Servicios Comunales, Sociales y Personales, la Industria
de la Construccion y Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca.

Los mayores incrementos (descontando aquellas actividades con muy poco
peso en el total), se han dado en la ramas de actividad Servicios Comunales,
Sociales y personales, Industria de la Construccion, Agricultura, Caza,
Silvicultura y Pesca e Industrias Manufactureras.

En la lectura por departamentos se destacan por su aporte de beneficiarios
en el total del Interior, los departamento de Artigas, Canelones, Maldonado,
Paysandu, Rivera y Salto.

Con respecto a las variaciones que han presentado estos departamentos en
enero de 2006 por rama de actividad, se destaca Servicios Comunales,
Sociales y Personales presentando un fuerte incremento especialmente en
los departamentos de Artigas, Canelones, Maldonado, Paysandu y Salto. En
Rivera también se incrementa esta actividad pero queda precedida por
Industrias Manufactureras y Agricultura, Caza, Silvicultura y Pesca que
presentan los mayores incrementos.

Al observar la estructura por rama de actividad para estos departamentos
vemos que Agricultura, Caza Silvicultura y pesca presentan el mayor aporte
en Artigas; Maldonado, Paysandu, Rivera y Salto. La Industria de la
Construccion es la de mayor peso en Maldonado. La industria Manufactura
significa el mayor aporte en Artigas y Canelones y los Servicios Comunales,
Sociales y Personales son los de principal aporte en Canelones y Rivera.

Los beneficiarios que mas han utilizado el beneficio estan entre las edades
de 20 y 49 arios siendo el tramo de 20 a 29 afios el de mayor aporte para
Montevideo y el total del pais.

En el total de pais los beneficiarios hombres son mayoria en todos los tramos
de edad, resultando en un 38,6 % de beneficiarias mujeres y un 61,4 % de
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beneficiarios hombres. En el Interior esta brecha se acentua levemente (37,3
% y 62,7 % respectivamente).

Esta estructura se ha venido repitiendo a lo largo de un considerable periodo
de tiempo (ver Altas de Seguro de Desempleo en Boletin Estadistico). No
obstante si observamos la variacion de la cantidad de beneficiarios del mes
de enero de 2006 con respecto al mes inmediato anterior, vemos que por
género, las mujeres han presentado el mayor incremento en el Total del Pais.
Por zona geografica el incremento femenino es aun mayor en el Interior del
pais (72,4 %). Los tramos de edad que mas se incrementan son los de mas
de 50 afios, siendo los guarismos mas elevados los de las mujeres del
interior de mas de 40 afos.
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EL PAPEL DE LA FAMILIA EN LA
PROTECCION SOCIAL
EN AMERICA LATINA

Guillermo Sunkel

Preparado como apoyo al documento “La proteccion social de cara al futuro:
acceso, financiamiento y solidaridad” a ser presentado en el XXXI Periodo de
Sesiones de CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe), a
realizarse del 20-24 de marzo, 2006 en Montevideo, Uruguay. Este documento no
ha sido necesariamente sometido a edicién oficial.
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El papel de la familia en la proteccion social
en América Latina

Guillermo Sunkel

Resumen

La familia ha sufrido profundas transformaciones en las ultimas décadas.
Entre ellas: se han diversificado las formas familiares, se ha transformado el
modelo de hombre proveedor-mujer cuidadora, se ha desarrollado una
tendencia creciente a las familias con jefatura femenina y se ha reducido el
tamano promedio de las familias. Sin embargo, la familia se mantiene como
un pilar clave en el régimen de bienestar. El régimen tiene una orientacion
“familista” que no libera a la mujer de las responsabilidades familiares y en la
politica social persiste el modelo tradicional de hombre proveedor-mujer
cuidadora. Por su parte, ante las insuficiencias del sistema de proteccion
social las familias juegan roles claves en la produccién y reproduccion del
bienestar. En respuesta a situaciones adversas las familias movilizan sus
activos. En las familias mas pobres se moviliza el trabajo — de la mujer, de los
hijos o bien se opta por la inmigracion — que es cominmente considerado su
mas importante activo. Ademas, en la década del noventa ha aumentado la
demanda social sobre la familia. Procesos de distinto tipo — como el
envejecimiento de la poblacién, la permanencia de los hijos en la familia de
origen y la fecundidad adolescente — han tenido impacto sobre las estructuras
familiares, generando nuevas responsabilidades que la familia se ha visto
llevada a asumir. Todo lo cual indica que se requieren nuevas opciones de
politica hacia la familia. El presente trabajo examina el papel de la familia en
la proteccion social y concluye destacando algunas areas de intervencion en
una agenda de “politicas para la familia”. Estas incluyen: la conciliaciéon de la
vida laboral y la vida familiar, la conciliacion con los nuevos arreglos
familiares y algunas prioridades de accion para las familias pobres que
enfrentan riesgos sociales.

I. La familia se ha transformado profundamente en las tltimas décadas '

El tema de familia — tradicionalmente ausente de la discusion sobre politicas
publicas — ha entrado recientemente al debate no solo debido a la critica
feminista de la politica social sino también porque la propia familia se ha
vuelto problematica. En el modelo parsoniano la familia nuclear de la post-
guerra aparecia como una institucién tremendamente estable e impermeable

' Quisiera reconocer los aportes de Irma Arriagada al tema de las estructuras familiares, los que
me han sido de gran utilidad.
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a los cambios, imagen que se convirtié en un lugar comun durante décadas
tanto en las ciencias sociales como en la cultura politica. Sin embargo, en las
Ultimas décadas grandes transformaciones en su estructura vy
comportamiento hacen que la familia nuclear con hombre proveedor/mujer
cuidadora ya no sea el modelo clasico. En este sentido, se ha planteado que
en los paises mas desarrollados — pero también en América Latina — existe
una crisis de la familia patriarcal. Esta nocién hace referencia al
debilitamiento de un modelo de familia basado en el ejercicio estable de la
autoridad/ dominacion sobre toda la familia del hombre adulto cabeza de
familia. Castells, por ejemplo, destaca los siguientes indicadores de esta
crisis: la frecuencia creciente de las crisis matrimoniales y la disolucién de los
hogares de las parejas casadas, por divorcio o separacion; el retraso en la
formacion de parejas y la vida en comun sin matrimonio; la variedad creciente
de estructuras de hogares, con lo que se diluye el predominio del modelo
clasico de la familia nuclear tradicional (parejas casadas en primeras nupcias
y sus hijos); la tendencia creciente a que nazcan mas nifios fuera del
matrimonio y a que las mujeres limiten el numero de hijos y retrasen el
primero (Castells, 1999). El autor sefiala que no se trata de la disolucién de la
familia, como a veces se plantea, sino mas bien del fin de la familia como la
hemos conocido hasta ahora. No soélo de la familia nuclear (un artefacto
moderno), sino la basada en la dominacién patriarcal que ha sido la regla
durante milenios (Castells, 1999).

En una linea concordante, y pensando en América Latina, Elizabeth Jelin se
pregunta: “La imagen, convertida ya en lugar comun, es que la familia esta
‘en crisis’. Pero, jqué familia esta en crisis? Si se habla del modelo
tradicional ‘ideal’ del papa que trabaja afuera, la mama que limpia y atiende a
los hijos.. no hay dudas que hay una situacion de crisis. Esa familia ‘normal’
esta atravesada por mamas que trabajan, por divorcios y formaciéon de
nuevas parejas con hijos convivientes y no convivientes (‘los mios’, ‘los
tuyos’, ‘los nuestros’), por transformaciones ligadas al proceso de
envejecimiento (viudez y hogares unipersonales). A esto se agregan otras
formas de familia mas alejadas del ideal de la familia nuclear completa:
madres solteras y madres con hijos sin presencia masculina, padres que se
hacen cargo de sus hijos después del divorcio, personas que viven solas pero
que estan inmersas en densas redes familiares. Todas ellas son familias”
(Jelin, 1998: 17-18). En esta seccion se examinan cuatro tendencias claves
que se han desarrollado en la década del noventa generando cambios en la
estructura y comportamiento de “la” familia en América Latina.

A. La diversificacion de las formas familiares

Una primera tendencia es la diversificacién de las formas familiares y los
estilos de convivencia (Grafico 1). Dentro de una clasificaciéon armada a partir
de las encuestas de hogares para la década del noventa (Recuadro 1), la
familia nuclear biparental con hijos, que en principio representa el modelo
tradicional de la post-guerra, se mantiene como el modelo predominante de
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familia: en el afo 1990 este representaba el 46,3% de todas las formas
familiares en América Latina, proporcion que disminuyé a un 42,8% el afio
2002. La reduccion de la participacion de la familia nuclear biparental con
hijos se produce en todos los paises de la regic’mz. Sin embargo, este modelo
coexiste con otras formas familiares.

La familia extendida, que es el modelo predominante de la sociedad pre-
industrial, no desaparece —como se sostenia en la teoria de la modernizacién
— con los procesos de industrializacion y urbanizaciéon manteniendo una
presencia significativa todavia a fines del siglo XX. Asi, en la década del
noventa las familias extensas representan poco menos de un cuarto de todas
las familias latinoamericanas. En este sentido, es significativo que en varios
paises de la region — como Argentina, Colombia, Nicaragua, Panama y
Paraguay — la familia extensa incluso aumente su participacion. Ello puede
responder al hecho “que las familias extendidas oculten otros nucleos
familiares secundarios: hijos/as que no habian logrado constituir sus propias
familias y, en especial, la existencia de madres adolescentes” (Arriagada,
2002: 152). También pueden ocultar a adultos mayores que han buscado
proteccion a través de nuevos arreglos familiares.

Grafico 1

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 18 PAiSES): DISTRIBUCION DE LAS
FAMILIAS SEGUN TIPO, ZONAS URBANAS, 1990-2002

(En porcentajes)
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Fuente: Panorama Social 2004, CEPAL. Sobre |a base de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de los respectivos paises.,

Se produce también un aumento de la participacion de las familias nucleares
monoparentales, principalmente encabezadas por mujeres, las que
representan un 9,7% de las familias latinoamericanas en 1990 y un 11,3% el
afio 2002. Ademas, aumenta la participacion de los hogares unipersonales de
6,7% en 1990 a 8,4% el 2002.°

2 Para la informacion detallada por pais al Panorama Social 2002 — 2003, CEPAL.
3 Respecto a la distincion familia/hogar Irma Arriagada ha sefialado: “El concepto de hogar incluye
el concepto de familia. Asi todas las familias son hogares, pero no todos los hogares son familias.
Para que un hogar sea considerado ‘familia’ al menos un miembro del hogar debe tener relaciones
de parentesco con quien se declara jefe del hogar encuestado”, Arriagada, 2002, p.152
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Recuadro 1
TIPOS DE HOGARES Y FAMILIAS CONSTRUIDOS A PARTIR DE ENCUESTAS DE HOGARES

Tipo de hogar:

- Unipersonal integrado por una sola persona

- Sir

Sit ieo aquelles donds no existe un nlcles conyugal © una relacion padre/madre-hijohia
Tipo de familia:

- Nuciear biparental con hios. pareja casada legalmente con hijos

Nuclear monoparental integrade por unc de los padres (madre o padre} y uno ¢ mas hijos

- Extendidas. padre o madre 0 ambos, con o sin hijos, ¥ otros parientes

stas. padre © madre 0 ambos, con o sin hijos, con o sin otros parientes, y otros no

Fuente: Pancrama Social 2004, CEPAL

Junto a las formas sefialadas coexisten también las familias nucleares sin
hijos, que corresponden principalmente a familias de adultos mayores cuyos
hijos ya han constituido sus propios hogares, las familias compuestas y los
hogares sin nucleo conyugal. Ademas, “al incrementarse la frecuencia de
separaciones y divorcios, las familias complejas han aparecido como un
nuevo fendmeno en la regiéon. Estas familias resultan del divorcio, la nulidad
del matrimonio, la viudez o la ruptura de la convivencia de hecho y la
constitucion de nuevos vinculos” (Arriagada, 2002: 152). Todos estos
arreglos familiares, varios de los cuales no son capturados por las categorias
estadisticas de las encuestas de hogares, confirman la tendencia a una
creciente diversificacion de las formas familiares.

Por ultimo, “la estructura de las familias latinoamericanas varia notablemente
segun el nivel de ingresos percibidos. Por ejemplo, constituir un hogar
unipersonal requiere recursos economicos de los que no disponen todos los
que quisieran vivir solos. En el extremo opuesto hay un mayor porcentaje de
familias pobres que son extendidas y compuestas. El nimero de hijos marca
la diferencia entre las familias nucleares pertenecientes a los quintiles mas
pobre y mas rico.. habitualmente en los hogares pobres hay mayor numero
de hijos que son dependientes econdmicos y por otro lado, hay menor
numero de aportantes econdmicos al hogar” (Arriagada, 2001: 22).

B. La transformacion del “male breadwinner model”

La familia biparental con hijos puede ser definida como aquella en la que
estan presentes “ambos padres viviendo juntos con sus hijos matrimoniales,
la madre ama de casa a tiempo completo y el padre ganando el pan”
(Giddens, 2000: 71). Corresponde al denominado “male breadwinner model”
(modelo “hombre proveedor”) que ha sido predominante desde el periodo de
post-guerra hasta comienzos del siglo XXI. Sin embargo, este modelo ha
sufrido una profunda transformacion en las Ultimas décadas producto de la
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masiva incorporacién de la mujer al mercado laboral con lo cual se esta
transitando - a pesar de la ausencia de politicas que incentiven este proceso
— del “modelo hombre proveedor” al “dual earner model” (familias de doble
ingreso).

Grafico 2

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 18 PAiSES): OCUPACION DEL
CONYUGE EN FAMILIAS NUCLEARES BIPARENTALES, ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1990 Y 2002

(En porcentajes)
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Fuente: Pancrama Social 2004, CEPAL. Scbre la base de tabulaciones especiales de las encusstas de
nogarss de los respectivos paisss.

En la década de los afios noventa se observa una clara tendencia en las
familias nucleares biparentales a que ya no sea solo el hombre quien genera
los ingresos familiares (Grafico 2). En promedio para América Latina, la
participacion laboral del conyuge aumenta en diez puntos porcentuales
pasando de 37% en 1990 a 47,6% en el 2002. Es decir, actualmente en casi
la mitad de las familias nucleares biparentales latinoamericanas la mujer ha
dejado de ser una “ama de casa a tiempo completo” para ingresar al mercado
laboral y constituirse en un nuevo aportante al ingreso familiar. El aumento en
la participacion laboral de la mujer en este tipo de familia se produce en todos
los paises latinoamericanos, especialmente en Venezuela, Panama, México,
Costa Rica, Chile, Brasil y Bolivia (donde estd por sobre los diez puntos
porcentuales). Se trata, sin duda, de un cambio de envergadura que ha
tenido impactos profundos en la estructura y comportamiento de este tipo de
familia.

De hecho, en la actualidad una alta proporcién de las familias en América
Latina esta intentando buscar un equilibrio entre las responsabilidades
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laborales y aquellas relacionadas con el cuidado del hogar. Las familias se
encuentran navegando en un territorio incierto donde, por una parte, existe la
expectativa que las madres asuman la responsabilidad principal por los
cuidados del hogar y, por otro lado, que todos los adultos participen en el
mercado laboral. Pero mientras se ha ampliado el acceso de la mujer al
trabajo remunerado, lo que consume tiempo que tradicionalmente ella
dedicaba a cubrir las responsabilidades familiares, no se ha producido un
cambio equivalente en la redistribucion del tiempo que los hombres dedican
al trabajo y al hogar. Asi, en diversos tipos de arreglos familiares los padres
intentan buscar soluciones privadas al problema: “; Quién cuida a los hijo/as
si trabajamos por ingresos?” Las soluciones privadas a este problema estan
generando a su vez nuevos problemas relacionados con el costo y la calidad
de cuidados no parentales de los hijos/as pequefios.

Ademas, la relacion trabajo-familia genera diversos conflictos al interior de la
propia familia y no solo en trabajo doméstico. En el plano psicosocial, genera
conflictos en la socializacion del rol sexual, el que se produce cuando los
roles aprendidos por cada sexo en una cultura no coinciden con el
desempefio cotidiano de los mismos; en la alternancia de roles, conflicto que
se produce en los hombres que tienden a sentirse menos masculinos si
comparten las tareas domésticas y en las mujeres que tienen complejos de
culpa por pasar poco tiempo con sus hijos; en la competencia entre los
cényuges, conflicto que ocurre en mayor medida cuando es la mujer quien
obtiene ventaja en la comparacion, puesto que la educacion tradicional
ensefia que es el hombre quien debe sustentar econémicamente a la familia;
y en la restriccion de la vida social y el tiempo libre.* La intensificacion del
conflicto trabajo-familia puede estar fundamentalmente determinado por las
caracteristicas del mercado laboral pero es al interior de la propia familia
donde esta se manifiesta con particular fuerza. Es claro, entonces, que se
requieren nuevos modelos de politica social que superen el esquema de
hombre proveedor/mujer cuidadora y que por esa via permitan generar una
diversidad de programas orientados a apoyar los esfuerzos de las familias
para combinar responsabilidades laborales y familiares.

C. La tendencia creciente a las familias con jefatura femenina

En la década de los afios noventa se observa también una tendencia
creciente a las familias con jefatura femenina (Grafico 3). La jefatura
femenina aumenta para el total de las familias latinoamericanas de 24% en
1994 a 28% en el 2002. Es decir, actualmente mas de un cuarto de las
familias en América Latina estdan encabezadas por mujeres. Existe un
predominio muy claro de la jefatura femenina en las familias nucleares
monoparentales donde este llega en promedio al 86% en el 2002. En el caso
de las familias extensas y compuestas (consideradas en conjunto) la jefatura

4 Para un mayor desarrollo de este tema, véase: Francisco Gracia, Pilar Gonzélez y José M. Pierd,
“ El trabajo en relacién con otros ambitos de la vida”, en José M. Pier6 (ed.), Tratado de psicologi
social del trabajo, Madrid, 1992;
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femenina llega en promedio al 40% en el 2002. Esta situacién presenta
variaciones entre los distintos paises alcanzando una proporcion mas baja en
Ecuador (29%) y la proporcion mas alta en El Salvador (47,1%). También se
observa que en promedio un 49% de los hogares unipersonales estan
constituidos por mujeres. Esta situacion presenta algunas variaciones
significativas puesto que en paises como Argentina y Uruguay los hogares
unipersonales estan constituidos principalmente por mujeres (64,9% y 63,5%
respectivamente) mientras que en Venezuela soélo llegan al 29,3%.

Grafico 3

AMI'ERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 14 PAiSES): JEFATURA FEMENINA
SEGUN TIPO DE HOGAR, ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 1994 Y 2002
(En porcentajes)
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Por otro lado, se observa que solo un 4% de las familias nucleares
biparentales tienen jefatura femenina. Este dato contrasta con lo planteado
anteriormente en el sentido que la mujer aporta al ingreso familiar en casi la
mitad de este tipo de familias. Esto sugiere que el concepto de jefatura de
hogar tal como se considera en las encuestas de hogares plantea problemas
analiticos. De hecho, en las encuestas de hogares se considera que el jefe
de hogar es la persona que se designa a si misma como jefe o que esta
designada o reconocida como tal por los demas miembros del hogar, con
independencia del proceso real de toma de decisiones y de la composiciéon
del aporte econoémico. “Asi, la definicion, de caracter subjetivo, responde a
expectativas culturales sobre quién se considera la autoridad en la toma de
decisiones, o sobre quién es el duefio de los activos, y estd mediada por
normas sociales que moldean los roles masculinos, como actores
economicos y proveedores, y los femeninos, como responsables del cuidado
y la crianza de los hijos” (Arriagada, 2002: 153). A ello se agrega el hecho
que en este tipo de encuestas no se considera la categoria de jefatura
compartida.
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Como una forma de enfrentar las limitaciones analiticas de la definicion de
jefatura familiar Arriagada ha propuesto “la consideracion simultanea de
jefatura femenina/masculina de facto y de jure, ligando el concepto de jure al
que se usa habitualmente en censos y encuestas y el concepto de facto al
que se determina por el mayor aporte al ingreso familiar. Al realizar la
comparacion siguiendo los criterios de jure y de facto, se aprecia una mayor
invisibilidad de las mujeres en la definicion tradicional de jefatura de hogar, y
se comprueba que en todos los paises de América Latina el porcentaje de
hogares cuyo aporte econdmico principal es realizado por una mujer supera
al de hogares con jefatura femenina, excepto en el Nicaragua, donde el
porcentaje es el mismo” (Arriagada, 2002: 153)

Flexibilizando el criterio se podria plantear que el mero hecho de aportar al
ingreso familiar, independientemente de la cantidad del aporte, implica un
cambio en el proceso de toma de decisiones y en el lugar de quien ejerce la
autoridad. Desde esta perspectiva, es claro que si la mujer ha dejado de ser
una “ama de casa a tiempo completo” para ingresar al mercado laboral y
constituirse en un nuevo aportante al ingreso familiar en casi la mitad de las
familias nucleares biparentales debiera haber un cambio correlativo en el
sexo del jefe de hogar. O al menos debiera considerarse como jefatura
compartida. Todo lo cual indica que los datos sobre jefatura de hogar en
familias nucleares biparentales implican una significativa subestimacion de la
jefatura femenina.

D. La reduccion del tamafno promedio de las familias

Por dltimo, una cuarta tendencia es la reduccion del tamafio promedio de las
familias (grafico 4). Entre 1987 y 1999 esta tendencia se registra en todos los
paises latinoamericanos aunque con variaciones significativas. Uruguay es el
que registra el menor tamafo promedio por hogar (3,2 personas en 1999)
mientras que Honduras y Guatemala se sitian en el extremo opuesto (4,8
personas en 1999).

La reduccién del tamafio de las familias se encuentra asociado a distintos
fendmenos. Primero: a la caida en la tasa de fecundidad. La caida en la tasa
de fecundidad ha sido general para toda la region aunque ha tenido
diferencias por paises dependiendo de la etapa de la transicién demografica
en que se encuentran. La tendencia general es que mientras mas avanzada
la transicion demografica (por ejemplo, Argentina y Uruguay) menor es el
tamano del hogar. Los paises que se encuentra en la etapa avanzada de la
transicion demografica se caracterizan porque la poblaciéon mayor de 60 afios
representa mas del 10% de la poblacién del pais. Tienen, ademas, bajas
tasas de natalidad y mortalidad.’

® Para una tipologia de las etapas de transicion demografica en América Latina, véase: Panorama
Social 1999-200, CEPAL
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Segundo: el tamafio de las familias depende del nivel socioecondémico. Si se
comparan las familias pertenecientes al quintil de ingresos mas pobre con el
quintii mas rico se aprecia que en algunos paises (como Guatemala y
México) los hogares mas pobres tienen casi tres personas adicionales que
los mas ricos (Arriagada, 2004: 456). En parte, esta situacion se debe a que
en los sectores de menores ingresos hay una proporcién mas alta de familias
extendidas y compuestas. Pero el tamafo de las familias nucleares también
es mayor en los sectores mas pobres, lo cual solo puede obedecer a factores
de orden cultural.

Grafico 4

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 17 PAiSES): TAMANO MEDIO DE
LAS FAMILIAS URBANAS, ALREDEDOR DE 1986 Y 1999

(NUmero de personas)

Fuente: Aringada, 2004

Tercero: la reduccion del tamano de las familias también esta asociado al
aumento de la jefatura femenina en la medida que el menor numero de hijos
significa una disminucion del trabajo domeéstico y, por consiguiente, un
aumento de las posibilidades de opcion laboral y de autonomia de la mujer.
Por ultimo, en esta tendencia también inciden factores como las uniones mas
tardias, la postergacion de la maternidad y el distanciamiento entre los hijos.
Como lo ha sefialado Arriagada, se trata de procesos ligados a la modernidad
tardia que se “expresaran en un incremento de la individualizacion que
resaltara las demandas personales por sobre las institucionales, de la
secularizacion de la accion colectiva y de reflexividad en la toma de
decisiones individuales y de diversidad cultural de opciones de vida”
(Arriagada, 2004: 456).
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Il. Sin embargo, la familia es un pilar clave en el régimen de bienestar
latinoamericano

Durante las ultimas décadas del siglo XX la familia en América Latina ha sido
afectada por profundas transformaciones. Giddens ha planteado que en la
actualidad hay “instituciones que parecen iguales que siempre desde fuera, y
llevan los mismos nombres, pero por dentro son bastante diferentes.
Seguimos hablando de la nacion, la familia, el trabajo, la tradicion, la
naturaleza, como si todos fueran igual que en el pasado. No lo son. La parte
exterior permanece, pero por dentro han cambiado — y esto esta ocurriendo
no solo en los Estados Unidos, Gran Bretafia o Francia sino practicamente en
todas partes. Son lo que llamo instituciones caparazon. Son instituciones que
se han vuelto inadecuadas para las tareas que estan llamadas a cumplir’
(Giddens, 2000: 30-31).

En relacién con la situacion de la familia, el mismo autor sefiala que “una
minoria de gente vive ahora en lo que podriamos llamar la familia estandar de
los afos cincuenta — ambos padres viviendo junto con sus hijos
matrimoniales, la madre ama de casa a tiempo completo y el padre ganando
el pan. En algunos paises mas de una tercera parte de todos los nacimientos
tienen lugar fuera del matrimonio, mientras que la proporcion de gente sola
ha crecido de manera exponencial y parece probable que lo haga aun mas.
En muchas sociedades, como Estados Unidos o Gran Bretafa, el matrimonio
sigue siendo muy popular — se han calificado, adecuadamente, como
sociedades de mucho divorcio y mucho matrimonio. En Escandinavia, por el
contrario, una proporcion alta de la gente que vive junta, incluida la que tiene
hijos, no esta casada” (Giddens, 2000: 71).

La pregunta es: ¢si la familia ha sufrido profundas transformaciones en las
Ultimas décadas convirtiéndose en lo que Giddens denomina una “institucién
caparazon” que hace posible que, a pesar de su creciente diversidad, esta
siga siendo considerada como “familia”? En su analisis cultural comparativo
Ronald Inglehart plantea que: “La familia es un concepto simple y tan
universal como podria ser. Sin embargo, sabemos que se refiere a una
familia nuclear en Noruega — y a una muy pequefa — mientras que en Nigeria
puede incluir un pueblo completo y a veces dos o tres. Pero cualquiera sea el
contenido operacional que se le asigne la familia es muy importante para la
gente en forma universal. A pesar de las diferencias en la definicion
operacional, el concepto tiene un significado esencial (un “core meaning”) en
todas la sociedades. Es dificil pensar otra explicacion posible a este
extremadamente bajo grado de variacion en las respuestas de casi cien mil
encuestados a través del mundo” (Inglehart y otros, 2004).

Los estudios de Inglehart no aportan elementos que permitan determinar cual
es ese significado esencial (o “core meaning”) que se le atribuye a la familia
en todas las sociedades. Lo que aca se plantea es que a pesar de sus
profundas transformaciones y su creciente diversidad la familia mantiene un
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significado esencial que se origina en que esta constituye un pilar clave del
régimen de bienestar latinoamericano. En los capitulos Il y IV se examinan
los roles que la familia ha estado llevada a desempefiar en la proteccion de
sus miembros y la produccién del bienestar ante las insuficiencias del sistema
de proteccion social. Previo a ello es necesario examinar el “lugar” de la
familia en el régimen de bienestar latinoamericano y la manera en que esta
es concebida en las politicas sociales. Para ello se comienza con una
discusion del enfoque sobre regimenes de bienestar, el que se centra en la
distribucion de responsabilidades entre el Estado, el mercado y la familia.

A. Regimenes de bienestar

Los estados de bienestar occidentales han emprendido diversos tipos de
reforma desde comienzos de los afios 80. Hacia fines de los 90 el estudio de
las reformas del sector publico se expandié a la investigacion comparativa de
los estados de bienestar. Inicialmente, esos estudios se desarrollaron para
explicar por qué la expansion del estado de bienestar era tan profundamente
distinta entre paises relativamente similares. Estas variaciones han sido
destacadas por los influyentes trabajos de Esping-Andersen quien establece
una distincién entre tres regimenes de bienestar: liberal, socialdemodcrata y
conservador.’ Para el autor estos regimenes “se distinguen entre si de
acuerdo con la distribucién de responsabilidades sociales entre el Estado, el
mercado y la familia (los que constituyen la “triada del bienestar”) y, como
elemento residual, las instituciones sin fines de lucro del ‘tercer sector”
(Esping-Andersen, 2001: 207-8). Se diferencian también “en las hipotesis
fundamentales sobre las insuficiencias del mercado laboral y de la familia”
(Esping-Andersen, 2001: 202).

El régimen de bienestar socialdemdcrata agrupa a los paises escandinavos
(Suecia, Noruega, Dinamarca y Finlandia). Segun Esping-Andersen, este tipo
de régimen “ejemplifica la idea de quienes consideran que los sistemas
privados de bienestar social se caracterizan por la desigualdad y la
inadecuacion, por lo que buscan sustituirlos por un régimen de proteccion
publica integral” (Esping-Andersen, 2001: 202) El régimen socialdemécrata
se orienta hacia la cobertura universal de los ciudadanos, tiene una amplia
provisién de servicios sociales y niveles generosos de beneficios. En
términos de principios el régimen socialdemodcrata tiende al igualitarismo
intentado reducir al minimo la distribucion desigual de recursos segun el
origen familiar. Asimismo, tiende a la promocién del bienestar en base a la
ciudadania en vez de la demostracion de necesidades o la dependencia en la
relacion laboral.

Junto con el acento en un sistema de proteccién publica e integral y el
objetivo de excluir al mercado de la prestacion de servicios sociales el
régimen de bienestar socialdemodcrata se distingue porque incentiva la

5 Véase, especialmente: Esping-Andersen, Gosta (1999), Social Foundations of Postindustrial
Economies, Oxford University Press, Inglaterra.
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“desfamilizacion” (de-familialization). En su acepcion mas general, la
“desfamilizacion” se entiende como una colectivizacion de las necesidades de
las familias, o si se prefiere como una mayor responsabilidad del conjunto de
la sociedad para procurar el bienestar y satisfaccion vital a los miembros de
las familias. Mas especificamente, la “desfamilizacion” hace referencia a
aquellas politicas que minimizan la dependencia del individuo (y en particular
de la mujer) en la familia y que, a la inversa, maximizan el control del
individuo sobre los recursos econdmicos independientemente de las
reciprocidades familiares o conyugales. La “desfamilizacion” no es una
politica “anti-familia” sino mas bien un tipo politica que incentiva la
independencia economica de la mujer liberandola de las responsabilidades
familiares que restringen su participacién en el mercado laboral. En ese
sentido, la “desfamilizacion” hace referencia a un estado de bienestar
“amistoso” con la mujer.

El régimen de bienestar conservador incluye los paises de Europa continental
(Alemania, Holanda, Austria, Francia, Italia y Espafia). Este tipo de régimen —
influenciado histéricamente por el estatismo, el corporativismo tradicional y el
catolicismo— “se caracteriza por proteger individualmente a los trabajadores,
asegurandoles la ocupacion mediante estrictas normas de contratacion y
despido” (Esping-Andersen, 2001: 203) EIl régimen conservador se estructura
a partir de sistemas de seguro social vinculados al empleo y dado que se
asume que ‘la familia depende del varén como su principal proveedor, la
seguridad laboral de éste es de fundamental importancia”. Sin embargo, los
planes de seguro privado son escasos.

En el régimen conservador el estado tiene un rol minimo de intervencion a
través de la politica social aunque de hecho interviene para proteger a
quienes no logran obtener el bienestar a través del mercado. Por lo tanto,
subyace un concepto de proteccién jerarquica orientada hacia quienes no
logran funcionar como trabajadores mercantilizados (“commodified labour”,
en los términos de Esping-Andersen). Los principios no son — como en el
régimen socialdemdcrata - el igualitarismo y la ciudadania sino mas bien la
asociacion de los derechos sociales a la clase y el estatus. La estratificacion
social seria asi una nocién central para distinguir entre los programas
sociales segmentados del régimen conservador y los programas universales
que contribuyen a la solidaridad de la ciudadania del régimen
socialdemocrata. Por otro lado, el “tercer sector” juega un papel residual que
se refleja en el rol de la iglesia y las organizaciones religiosas en la provision
de ciertos arreglos de servicio social. Alemania es una notable excepcién en
la medida que la prestacion de una importante proporcion de los servicios de
salud esta en manos de asociaciones sin fines de lucro. (Esping-Andersen,
2001: 209).

Junto con el acento en la proteccion social a través del empleo y un rol
minimo de intervencion estatal en la promocién del bienestar el régimen
conservador se distingue porque es “explicitamente ‘familista’, en el sentido
de que, asegurado el ingreso, suponen que la familia puede hacerse cargo de
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la mayoria de las funciones relacionadas con el bienestar” (Esping-Andersen,
2001: 203) El “familismo” combina el sesgo de la protecciéon social hacia el
hombre proveedor (“male breadwinner model”) con la centralidad de la familia
como protectora y responsable ultima del bienestar de sus miembros
(principio de subsidariedad).7 Existe la prescripcion legal de que los padres
son responsables por sus hijos lo que implica, por ejemplo, que no se dara
asistencia social a los hijos si es que los padres estan en condiciones
econdmicas de poder mantenerlos. Dado que se asume el modelo de familia
con hombre proveedor — y con ingreso garantizado — el régimen conservador
des-incentiva la asistencia y transferencias hacia las familias. Tampoco se
hace cargo de otras situaciones familiares, como es el caso de las madres
solteras.

El régimen de bienestar liberal agrupa a los paises anglosajones (Estados
Unidos, Reino Unido, Nueva Zelandia y Australia). Este tipo de régimen se
caracteriza por un estado residual, la individualizacion de los riesgos y la
promocién de soluciones de mercado. La politica liberal es “residual’ en el
sentido que tiene una definicion estrecha de quien tiene derecho a los
beneficios sociales, lo que estd muy en sintonia con la vision del siglo XIX de
“dar alivio a los pobres”. Tiene un enfoque de asistencia social basado en
necesidades y, en consecuencia, un sesgo hacia la focalizacién. Para ello
desarrolla medios e instrumentos que permitan determinar y/o demostrar las
necesidades de las personas/hogares. Luego, la politica liberal es “residual”
en el sentido que adhiere a una concepcion estrecha de los riesgos que
debieran ser considerados como sociales. “El enfoque mas residual y
focalizado que aplican los paises anglosajones en el ambito de la proteccion
social se basa en la hipotesis de que los problemas relacionados con las
fallas de mercado suelen limitarse a casos especiales, como las madres
solteras, que tienen dificultades objetivas para satisfacer sus necesidades en
mercados normales” (Esping-Andersen, 2001: 203)

Combinado con este acento en un estado residual, el régimen de bienestar
liberal promueve el mercado como el pilar central de la triada. “Los estados
de bienestar liberales tienen en comun la adopcidon de un componente de
tributacién negativa, que ofrece un piso minimo de ingreso a los pobres y a
los trabajadores de bajos sueldos, junto con el incremento de los incentivos a
los sectores de mayores ingresos para que contraten servicios pagados”
(Esping-Andersen, 2001: 208). Por otro lado, en la evolucion histérica de este
tipo de régimen destaca que la proteccion social del sector privado se ha ido
desplazando desde “la cobertura colectiva de riesgos — los planes de seguro
social por empresa — a la suscripcion individual de planes de pensién y salud
y a la prestacion de servicios por el mercado” (Esping-Andersen, 2001: 208)

" El principio de subsidariedad viene de las ensefanzas sociales de la Iglesia Catélica que
proponen que las personas necesitadas solamente debieran obtener asistencia de bienestar en
caso que no puedan obtener ayuda de sus familias, amigos u organizaciones no
gubernamentales.
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Cuadro 1

RESUMEN DE CARACTERISTICAS DE LOS REGIMENES DE BIENESTAR

Liberal Socialdemocrata | Conservador
Familia Margiral Marginal Central
Mercado Central Marginal Marginal
Estado Marginal Central Subsidiario

Yersion simplificada del esquema de Esping-Andersen, 2001.

B. El “familismo” latinoamericano

¢Cémo se distribuyen las responsabilidades sociales entre el estado, el
mercado y la familia en el régimen de bienestar en América Latina? Los
sistemas de seguridad social son impulsados en América Latina por el estado
desarrollista el que, junto con el crecimiento econémico y la industrializacion,
se plante6 objetivos de mejoramiento social que redundaran en una mejor
calidad de vida de la poblacion. Basados en los criterios de universalidad,
solidaridad e integralidad los sistemas de seguridad social tenian un énfasis
redistributivo cumpliendo una funcidon compensatoria de las desigualdades
sociales.

Los programas que surgieron de esta concepcion de la seguridad social eran
de tres tipos: a) Los seguros sociales — sistemas de pensiones de vejez e
invalidez, seguros de desempleo, de salud, accidentes, de maternidad, etc. —
que fueron la piedra angular del sistema de bienestar social sustentado en el
aporte del trabajador/a, el empleador/a y el estado con una concepcion
solidaria; b) La asistencia social —servicios para superar la pobreza de grupos
carentes de recursos, preferentemente programas tendientes a promover el
pleno empleo o empleo temporal, programas de alimentacion-nutricién, salud,
etc.— que eran complementarios a los seguros para la poblacion que no tenia
acceso a estos por no tener un empleo formal; y, c). Las subvenciones
sociales —subsidios familiares (por cargas), para la vivienda, educacion, etc.—
que funcionaban como derechos consagrados de manera individual.

De esta manera el estado se transformd en proveedor de servicios sociales
que se consideraban estratégicos para el desarrollo social de la poblacion. En
este contexto se comienza a desarrollar un régimen de bienestar social que
buscaba garantizar al total de la poblacion un minimo nivel de vida que se
conciliara con el proyecto de desarrollo que se pretendia alcanzar. En este
régimen el estado debe garantizar el pleno empleo pues, en la sociedad
salarial, el empleo es el factor clave de inclusion e integraciéon social. La
condicion de trabajador opera como garantia de acceso a los derechos y
beneficios sociales y es la base de la politica redistributiva o de garantias
sociales que era implementado mediante asignaciones familiares o seguros
sociales.
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La nocion de pleno empleo ha sido criticada desde la perspectiva feminista, la
que sefiala que este fue un fendmeno eminentemente masculino pues se
tendia a asimilar al varén como proveedor y a la mujer como duefia de casa,
siendo las mujeres (en tanto establecian un vinculo legal con el trabajador
asalariado) beneficiarias pasivas e indirectas de la seguridad social (Pautassi
2005; Marco 2004). Al mismo tiempo, se fortalecié un tipo de estructura
familiar —la familia nuclear— que se presentaba como funcional al desarrollo.
“La busqueda por establecer a los hombres en un lugar, crear las condiciones
para que formaran sus propios nucleos familiares y se hicieran responsables
de ellos, se daria en forma paralela a los requerimientos de una emergente
demanda de mano de obra, también estable, por parte de la industria
naciente.. Las nuevas factorias requerian de una poblacion trabajadora
estable, responsable, que perseverara en el trabajo y tuviese necesidad de
conservarlo. Estas condiciones se cumplirian con hombres que se
identificaran con su empresa y estuvieran comprometidos con una familia que
dependiera de ellos directamente” (Olavarria, 2002: 58).

Se crea de esta manera un modelo de seguridad familiar que, por un lado,
favorece a un tipo particular de familia (la familia nuclear) y, por otro,
discrimina a las mujeres de manera directa a través de la reproduccion de
ciertos roles de género que las deja a cargo del cuidado familiar. Las mujeres
se transforman en dependientes y subordinadas de sus maridos accediendo
a la seguridad social de manera indirecta. Ademas, el sistema de seguridad
social basado en la nocién de pleno empleo deja afuera a aquellos sectores —
principalmente a los sectores mas pobres— que trabajaban en el sector
informal.

En definitiva, hasta fines de los 80 la region mantuvo altos niveles de
proteccion al empleo pero que solo alcanzaba a los trabajadores del sector
formal por lo que el sistema era de muy baja cobertura. Los sistemas de
proteccion social vinculados al empleo suponian que el nicleo de la fuerza de
trabajo era masculino y, en consecuencia, que la familia depende del varén
como su principal proveedor. De esta manera, si bien la universalidad de la
cobertura, la igualdad, la solidaridad y la integralidad de las prestaciones
fueron principios que estuvieron en la base de los sistemas tradicionales de
seguridad social, todos ellos estaban condicionados por la seguridad laboral
del varén. Este régimen de bienestar podria ser caracterizado como
“familista” en el sentido que combina el sesgo de la proteccién social hacia el
hombre proveedor con la centralidad de la familia como protectora y
responsable ultima del bienestar de sus miembros. El régimen supone que,
asegurado el ingreso, la familia puede hacerse cargo de la mayoria de las

funciones relacionadas con el bienestar.8

8 El régimen tiene diferencias con el tipo conservador de Esping-Andersen porque el estado tenia
un fuerte rol de intervencion a través de la politica social transformandose en un proveedor de
servicios sociales estratégicos. Sin embargo, entre esos servicios no estaban aquellos que
incentivarian la incorporacion de la mujer al mercado laboral.
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Las reformas estructurales que se implementaron luego de la crisis de los
ochenta significaron un cambio radical del paradigma que organizé la
concepcion de politicas publicas de seguridad social (Uthoff 2002; Pautassi
2002). En efecto, se produce un cambio desde un modelo de seguridad social
que disponia de un paquete amplio de previsiones provistas por el estado,
tanto en términos de servicios, regulacion y financiamiento, a una concepcion
de proteccion social que implica una accion mas restringida del Estado. Ello
se expresa en la vinculacion entre aportes y beneficios, en el descenso de los
niveles de cobertura, en la exclusién de amplios grupos sociales y en la
privatizacion de la administracion del sistema. La tendencia que prima no
apunta a ampliar la cobertura sino claramente a transferir mas riesgos a la
esfera individual (Pautassi, 2002). Se sigue que existe un desplazamiento de
las previsiones que antiguamente proveia el Estado hacia las personas, las
familias y las redes sociales para satisfacer la necesidad de proteccion social.

Los principios sobre los que se construyo el sistema de seguridad social — la
universalidad, la solidaridad y la integralidad — son ahora sustituidos por una
vision eminentemente técnica que se apoya en el concepto de eficiencia
financiera. El nuevo sistema se basa en una concepcion individual del sujeto
que aporta a su bienestar y en el que, en base a sus ingresos, podra
extender la red de beneficios a su familia. Se va gestado asi un régimen de
bienestar que alcanza a los trabajadores del sector formal y a quienes,
dependiendo de sus ingresos, pueden acceder a seguros sociales a través
del mercado.

Por su parte, la politica social de los afios 90 ha tenido un enfoque de
asistencia social basado en necesidades el que es implementado a través de
la focalizacion. Ello ha originado una amplia gama de programas sociales
orientados a aliviar o mitigar la pobreza a través de transferencias monetarias
o la entrega de bienes y servicios hacia los mas necesitados.’ Ademas,
supone que las funciones de la politica social pueden ser separadas y
llevadas a cabo por otros sectores como el mercado o el sector informal. En
este sentido, destaca que en “diversos paises de la region se estan llevando
a cabo reformas que transfieren al sector privado responsabilidades en la
ejecucion de ciertas etapas de la implementacion de las politicas sociales.
Asi sucede con el caso de la salud previsional, donde si bien la legislacion

° La focalizacién cobré vigor en la década del 80 cuando organismos como el Banco
Mundial, en el marco de propuestas privatizadoras de las politicas sociales, abogaron por
concentrar el gasto publico social en los grupos mas vulnerables mediante programas
focalizados, y por desmantelar los servicios universales, evaluados negativamente mediante
un giro analitico que extrapold la regresividad de programas como los de pensiones a la
generalidad de los programas universales. Se articulé una perspectiva global sobre politica
social: en tanto que la provisién universal era muy costosa e ineficiente, la focalizacién
permitiria a los gobiernos reducir la pobreza con mas eficiencia y menor costo. El caracter
radical de esta perspectiva condujo a discusiones, incluso en el Banco Mundial, y la vision
sobre politica social se ha visto erosionada por consideraciones de muy diversa indole,
formuladas incluso en el seno del propio Banco Mundial y de otros organizmos (Sojo, 2003).
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puede fijar contribuciones obligatorias a los asalariados, permite que estos
elijan aquellas instituciones — publicas o privadas — que administraran esos
recursos y las que prestaran la atencion de salud en caso necesario, como
sucede en Chile, Argentina, Colombia y Pert. En materia de pensiones, un
sistema regulatorio publico, que establece el ahorro obligatorio, permite que
sean empresas privadas las que administren los fondos de pensiones (en
Chile, Argentina, Colombia y Peru y Uruguay)” (Franco, 1996: 14).

En definitiva, a diferencia del régimen de bienestar que predomind en
América Latina hasta los afios ochenta donde el estado tenia un rol
protagonico en la provision de servicios sociales, en el paradigma que
emerge en la década del noventa el estado pierde ese protagonismo mientras
el mercado se constituye en un pilar central de la triada. Por su parte, se
mantiene la orientacién “familista” en tanto el régimen no absorbe el peso de
la proteccion familiar liberando a la mujer de las responsabilidades familiares
y promoviendo su participacion en el mercado del trabajo. La masiva
incorporacién de la mujer al mercado del trabajo se ha producido sin que el
estado haya generado las condiciones para el desarrollo de este proceso.
Ademas, se ha producido un desplazamiento hacia las familias de
previsiones que antiguamente proveia el estado, lo que constituye a la familia
en el otro pilar central de la triada.

C. La persistencia del “male breadwinner model” en la politica social

A pesar de las grandes transformaciones que atraviesan la estructura y el
comportamiento de las familias en las ultimas décadas, el modelo de familia
parsoniano de la post-guerra - con hombre proveedor/mujer cuidadora - sigue
siendo el patron que orienta el disefio de la politica social en América Latina.
“Los programas del Estado cuentan con una interlocutora preferencial, que
esta integralmente a cargo de la ‘casa’. Lo anterior se debe, por una parte, a
que en paises con alto gasto social, el acceso a programas y subsidio
requiere de la dedicacion de un tiempo que no es menor de parte de las
mujeres a la ‘recoleccion’ de estos en diversas ‘ventanillas’ estatales, a lo que
hay que sumar el traslado de los hijos a las escuelas, los centros de salud..”
(Schkolnik, 2004: 113) En lo que sigue interesa examinar la persistencia del
“‘male breadwinner model” en un tipo de politica —los programas de
transferencia condicionada— orientada a la proteccion social y la superacion
de la pobreza que surgi6 en la década del noventa.

Los programas de transferencia condicionada (PTC), que han marcado un
cambio importante en términos de disefo de politicas publicas, se proponen
la transformacion de ciertas conductas familiares mediante el cumplimiento
de metas.' Asi, los programas establecen condiciones para la entrega de
asistencia. De esta manera, se generan incentivos a las familias que deben
producir cambios significativos en el comportamiento de estos, los que deben

"% Para un analisis de los programas de transferencia condicionados, véase Villatoro, 2004.
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impactar de manera estratégica en las causas de la pobreza. Entre las
principales caracteristicas de los programas destaca que son intervenciones
multidimensionales, lo que implica que todas las iniciativas agregan a la
complementacion de los ingresos monetarios en el corto plazo objetivos de
acumulacion de capital humano en al menos una de sus dimensiones. Las
diferencias radican en las dimensiones seleccionadas para la intervencion
(educacion, salud y/o alimentacion) y su combinacion.

La unidad basica de intervencion de los PTC es la familia y, mas
precisamente, la mujer. Si bien las PTC tratan de ampliar el capital humano
de todos los miembros de la familia el rol de administracion y gestion de los
beneficios recae preferentemente en las mujeres. En algunos programas las
mujeres han llegado a ser las destinatarias directas de estos, las que ademas
han debido desempefiarse como promotoras sociales de este tipo de
beneficios, con las consecuencias que esto trae aparejado en términos de
tiempo y de relaciones familiares. La entrega de transferencias a las mujeres
hace que en las familias participantes de los PTC sean ellas quienes asumen
el rol de provision familiar. Ello implica un mayor reconocimiento de su papel
al interior de la familia y un creciente empoderamiento psicoldgico de éstas.
Ademas, se debe considerar que la entrega de transferencias se dirige a las
madres, lo que ha provocado una transformacién parcial de los roles en la
familia debido a que el ingreso estable es provisto ahora por las mujeres. Sin
embargo, ello no ha cambiado sustancialmente el poder de decision al interior
de la familia puesto que los patrones de género anteriores a la intervencion
siguen primando (Villatoro 2004; Gonzalez de la Rocha 2005).

Por otro lado, el que toda la responsabilidad recaiga en la mujer hace que se
homologue familia a mujer lo cual a su vez revela la ausencia de una visién
integral respecto de todos los miembros de la familia. Ademas, al no tomar en
cuenta los diferentes planos y roles que desempefian la mujeres se las ha
recargado con labores comunitarias de promocién social. Se presupone que
las mujeres estan dispuestas y disponibles para servir, aparte de sus familias,
a la comunidad. Asi las mujeres son utilizadas dentro del marco de un
proyecto de desarrollo, donde ellas son el factor de ajuste para la
implementacion de politicas de promocion social de los grupos vulnerables.
Se considera el trabajo femenino como trabajo gratuito y sin reconocimiento y
beneficios sociales, utilizando el tiempo de las mujeres como un bien
disponible sin pagar por él. En este sentido, destaca que los PTC atacan las
causas de la pobreza pero no atacan las causas de la inequidad de género,
anteponiendo mayores exigencias y responsabilidades al rol de madre en
contextos de vulnerabilidad econémica.

Por dltimo, al tomar como base de intervenciéon a la familia los PTC
reconocen ciertos tipos de arreglos familiares como validos y a los cuales se
les disefian apoyos respecto de las funciones que esa familia deberia
desempeniar. En este sentido, las criticas respecto de su bajo impacto sobre
la equidad de género sefalan que los modelos de familia que transportan
estas politicas siguen ligando las mujeres a la reproduccién (biologica y
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cotidiana) aun cuando hay un mayor reconocimiento y empoderamiento
femenino en algunas areas.

lll. Las familias responden frente a los riesgos sociales movilizando sus
activos

Las familias han sido consideradas como objeto de las politicas sociales y en
tanto receptoras de beneficios sociales. Sin embargo, las familias también
han jugado roles claves en la proteccion de sus miembros y en la produccién
del bienestar. La teoria de la modernizacién sostenia que la familia (y la
comunidad) eran los principales proveedores del bienestar hasta el
surgimiento de la sociedad industrial. Pero, segun esta visién, uno de los
rasgos claves de las tendencias sociales del siglo XX fue la pérdida de
funciones de la familia las que habrian sido transferidas total o parcialmente a
otras instituciones especializadas de la sociedad. Ello se habria manifestado,
en particular, en la declinacion de las actividades productivas de la unidad
familiar, en la transferencia de buena parte de las funciones de socializacion
y educacion y en un desplazamiento de las responsabilidades en la
proteccion de sus miembros y en la produccion del bienestar. De esta
manera, la familia “moderna” —esto es, la familia nuclear— habria quedado
limitada a las funciones de integracién emocional y consumo.

Pero: ;es esa descripcion adecuada? La investigacion mas reciente sobre
familia indica que esa descripcion es histéricamente incorrecta,
especialmente en América Latina. La investigacién feminista ha mostrado que
el modelo de familia clasico del periodo de post-guerra nunca dej6 de ser una
unidad productora y proveedora de servicios sociales debido en gran medida
al trabajo de la mujer en el ambito doméstico. Por otro lado, los estudios
sobre redes sociales que se vienen realizando desde los afios setenta y que
abarcan una gran variedad de temas —como las formas de insercién en el
mercado de trabajo, las estrategias matrimoniales, las redes de conocimiento
y de amistad, la conformacion de identidades étnicas y las redes de
solidaridad y ayuda mutua— “subrayan el papel de las redes familiares de
solidaridad como formas alternativas o complementarias de los servicios
sociales tradicionales. Se trata de un cambio en la tendencia prevaleciente,
ya que desde los afios cincuenta se habia asistido a un periodo de
eclipsamiento del interés por la solidaridad familiar. Se suponia gracias a la
difusion de las relaciones salariales y de la seguridad social, la familia se iria
despojando de sus funciones ligadas a la sobrevivencia y sus vinculos se
orientarian exclusivamente a objetivos de tipo afectivo” (Kaztman y otros,
1999: 75). Investigaciones realizadas a partir de los afios setenta relativizan
tal pasaje y detectan una diversificacion de las formas de solidaridad familiar.
En el caso latinoamericano, “la atencién ha estado dirigida a las redes de
subsistencia de los sectores pobres. Se trata de relaciones establecidas entre
familiares, vecinos y amigos, que habitan en la misma area fisica y
comparten la situacion de carencia. Si en el caso europeo el recurso a las
redes de auto ayuda aparece como una alternativa a los servicios sociales, el
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déficit de politicas publicas lleva a que en América Latina se la haya
considerado como la unica opcién que les quedaba a los marginales para
sobrevivir’ (Kaztman y otros, 1999: 76).

En esta seccion interesar profundizar en esta perspectiva de analisis
examinando algunas de estas formas de solidaridad familiar. Para ello, se
comienza con una discusién del enfoque activos/vulnerabilidad, el que se
centra en los recursos con que cuentan los hogares para enfrentar riesgos
sociales. Luego se analizan algunas de las principales estrategias que las
familias utilizan para responder frente a situaciones de crisis y vulnerabilidad.

A. El enfoque activos/vulnerabilidad

La aproximacion activos/vulnerabilidad se plantea como una contribucion al
debate sobre estrategias de reduccion de la pobreza sostenibles a nivel local
que fortalezcan las propias soluciones innovadoras de las personas en vez
de sustituirlas, bloquearlas o destruirlas. Desde el punto de vista de la politica
social “una de las principales virtudes de este enfoque es el supuesto de que
cualquier accion intencional dirigida a incidir sobre los comportamientos y
mecanismos espontaneos sera mas efectiva y viable si tiene en cuenta tales
comportamientos y no si se opone a ellos. Es mejor estimular las estrategias
y soluciones con que los individuos, grupos e instituciones responden a
situaciones de carencia, que hacerlo mediante instrumentos que pueden ser
inobjetables de acuerdo a l6gicas técnicas, pero que minimizan, erosionan o
bloquean los mecanismos que operan naturalmente en la trama social
(Kaztman y otros, 1999: 3-4). De hecho, la evaluacién de programas y
politicas sociales se encuentra a menudo con resistencias u obstaculos que,
en rigor, son fruto de otras logicas diferentes a la razén técnica. Es decir, la
l6gica que guia los procesos de decision al interior de la familia o el grado de
involucramiento de los individuos en acciones comunitarias pueden operar
como factores de resistencia al cambio cuando este es resultado de
decisiones puramente técnicas.

Una segunda virtud de la aproximacioén activos/vulnerabilidad es que supone
un avance con respecto a politicas o programas sociales que tienen efectos
solo en el corto plazo. “El objetivo de la politica social es estrecho cuando se
limita a mejorar transitoriamente las condiciones sociales de una poblacion.
Planes de emergencia, medidas compensatorias, y programas de auxilio ante
situaciones de extrema deprivaciéon, son adoptados frecuentemente como
solucion a grandes cambios estructurales.. No obstante, sin perjuicio de
reconocer el beneficio de esa accion inmediata, su caracter transitorio hace
que los resultados de la politica desaparezcan cuando el estimulo deja de
actuar.. En cambio, la politica social tiene un efecto mayor cuando es capaz
de afectar positivamente en el largo plazo la generaciéon de activos de
individuos y familias, cuando estimula el encadenamiento positivo de la
interaccién entre activos.. La mas efectiva funcion que se le debe pedir a la
politica social es la de quebrar los circulos viciosos de la pobreza y de su
reproduccién intergeneracional. Ello implica no solo dotar a los individuos con
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un mayor y mas efectivo conjunto de activos, sino que los mismos tengan
condiciones de reproducirse” (Kaztman y otros, 1999: 4).

El enfoque considera que tras la distribucion de pobres y no pobres en una
sociedad se encuentra una estructura profunda de recursos que denomina
activos de los hogares. Los activos de un hogar se componen del conjunto de
recursos que en una instancia dada pueden ser movilizados en busca de
mejoras en el bienestar o bien para evitar caidas en el nivel de bienestar de
un hogar. En contraste con la visién convencional, las investigaciones de
Caroline Moser — que han sido fundamentales para el desarrollo de este
enfoque - muestran que los hogares pobres manejan un complejo y
diversificado portafolio de activos y que para el disefio de politicas sociales es
tan importante observar lo que los pobres tienen como lo que no tienen. Los
activos son de distinto tipo y nivel tanto tangibles como intangibles. Moser
(1996), por ejemplo, clasifica los activos en cinco tipos: trabajo, comunmente
considerado como el mas importante activo de los pobres; capital humano,
que incluye la salud (que determina la capacidad de trabajo) asi como la
educacién (que determina el ingreso); activos productivos, que para los
hogares pobres es principalmente la vivienda; relaciones del hogar, que es un
mecanismo para aunar ingresos y compartir el consumo; y capital social, que
se refiere a la reciprocidad al interior y entre los hogares la que esta basada
en la confianza asociada a los lazos sociales.

Luego, existe una estrecha relacién entre la posesion de activos y la
vulnerabilidad de los hogares. Moser define la vulnerabilidad como la
“inseguridad en el bienestar de los individuos, hogares y comunidades frente
a un contexto en proceso de cambio y, de manera implicita, la capacidad de
respuesta y resistencia frente a los riesgos que enfrentan durante esos
cambios negativos. Los cambios en el contexto que amenazan el bienestar
pueden ser ecoldgicos, econdmicos, sociales y politicos y pueden tomar la
forma de shocks repentinos, tendencias de largo plazo o cambios
estacionales” (Moser, 1998: 3). Siguiendo esta definicion “el andlisis de la
vulnerabilidad implica identificar no solo la amenaza sino también la
‘resistencia’ o capacidad de respuesta para explotar las oportunidades y, en
ese resistir, la capacidad de recuperarse de los efectos negativos de un
contexto en proceso de cambio. Los medios de resistencia son los activos
que los individuos, hogares o comunidades pueden movilizar cuando se
encuentran enfrentados a situaciones adversas” (Moser, 1998: 3). La
estrecha relacion entre vulnerabilidad y posesion de activos significa que
mientras mas activos tienen las personas menos vulnerables son y, a la
inversa, que la inseguridad aumenta en la medida que disminuyen los
activos. Esta relacion ha sido planteada a través de una matriz de
activos/vulnerabilidad en la se precisan algunos indicadores de aumento y
disminucion de la vulnerabilidad (Cuadro 2).

En la busqueda de mejorar la capacidad de accién de los programas anti-
pobreza Moser analiza las respuestas de los hogares y examina el desarrollo
de multiples estrategias que los individuos y los hogares ponen en
funcionamiento ante situaciones de crisis, cambios econdmicos e
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institucionales radicales y condiciones de vulnerabilidad. En esta perspectiva
“la habilidad de los hogares para evitar o reducir la vulnerabilidad depende no
solamente de su dotacion inicial de activos sino también de su habilidad para
transformar efectivamente esos activos en ingresos, alimentos o ofras
necesidades basicas” (Moser, 1996: 2). Los activos pueden ser
transformados de dos maneras distintas: a través de la intensificacion de
estrategias existentes y a través del desarrollo de nuevas y diversificadas
estrategias.

Por otro lado, la manera - y la efectividad — con que los activos son utilizados
y las estrategias seleccionadas para enfrentar la adversidad econdémica estan
determinadas por factores a nivel del hogar y de la comunidad. A nivel del
hogar situaciones relacionadas con el ciclo de vida — nacimiento, casamiento,
muerte - pueden afectar la estructura y composicion de las familias y con ello
su capacidad para responder a cambios externos. Al mismo tiempo,
asimetrias en los derechos y obligaciones en términos de género y edad se
manifiestan en diferencias en la capacidad para enfrentar dificultades
econdmicas. Por su lado, la capacidad de la comunidad para responder a
cambios en el contexto externo puede depender de su “stock” de capital
social, es decir, la confianza, normas y redes de reciprocidad que estan
incrustadas en las relaciones sociales (Moser, 1996).

Cuadro 2

MATRIZ DE ACTIVOS/VULNERABILIDAD: INDICADORES DE AUMENTO Y
DISMINUCION DE LA VULNERABILIDAD PARA EL INDIVIDUO, EL HOGAR Y
LA COMUNIDAD

Tipo de Indicadores de aumento de la Indicadores de descenso de la
vulnerabilidacd vulnerabilidacd vulnerabilidac

Individuo

Trabajo - Pargida de trabajo
- da ce segurdad de ing
Mento de eMgecs temporales o

oS

Capital humano

tasa de asistencia
a taso de desercidin
a atencion de salud

- Progiecad de |a vivienda

Relacicnes
familiares - Extension de |la familia con mejon
¢ relacion Sercep
partic
Reduccion de la violencia doméstica
cuidado de hijcs menares
1 atencidn
- Aumento de la violencia doméstica
Comunidad
Cagital sccial =

Fuente Masar, 1952

En definitiva, el enfoque activos/vulnerabilidad se caracteriza porque coloca a
la familia y sus recursos como eje explicativo de fendmenos dinamicos de
produccion y reproduccion de la pobreza o mas en general de produccion y
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reproduccion del bienestar de los hogares. Con este enfoque se han venido
realizando en los ultimos afnos un conjunto de investigaciones que intentan
identificar los activos asi como los usos que las familias hacen de los activos
en respuesta a situaciones adversas. Asi, se han realizado investigaciones
sobre las estrategias que las familias despliegan para enfrentar situaciones
de inseguridad alimentaria (Corbett, J. 1988, Davies, S. 1993 y Deveraux, S.
1993), shocks catastroficos de salud (Prescott Nicholas, 1999) o caidas de
ingreso y pobreza (Moser 1996, Zaffaroni 1999, Gaviria 2002). También se
han estudiado situaciones familiares particulares, como es el caso de las
madres solteras (Lokshin y otros, 2000), y la capacidad (0 modos) de
respuesta de las familias ante crisis sistémicas, como ocurrid en Argentina
(Fiszbein y otros, 2003; World Bank, 2001) y Rusia (Lokshin y Yemstov,
2001) hace algunos afos.

De este conjunto de investigaciones —orientadas por la pregunta: ;qué
recursos tienen los hogares y como los movilizan para enfrentar situaciones
de vulnerabilidad?— surgen algunas herramientas analiticas que es necesario
mencionar. En primer lugar, la distincion entre estrategia de afrontamiento y
de adaptacion (Davies 1991). En las investigaciones sobre inseguridad
alimentaria la nocion de estrategia de afrontamiento (coping strategy) es
entendida como una respuesta a corto plazo frente a un problema no habitual
de acceso a alimentos; la estrategia de adaptacion es definida como un
cambio permanente del modo a través del cual se obtienen los alimentos.
Ante una crisis de salud o una caida en el ingreso del jefe de hogar la familia
puede desarrollar una estrategia de afrontamiento. Pero si esa crisis de salud
o0 ese problema de ingresos se vuelve permanente entonces la familia
necesariamente desarrollara una estrategia de adaptacion cuyo objetivo sera
mantener las practicas habituales en un contexto que ha cambiado. En
segundo lugar, la distincion entre estrategias de generacion de ingresos y de
modificacion del consumo. En las investigaciones sobre inseguridad
alimentaria las “estrategias de generacion de ingresos” son definidas como
aquellas acciones orientadas a la adquisicion de alimentos; las “estrategias
de modificacion de consumo” como aquellas orientadas a evitar la
disminucion de los recursos alimentarios. Ante una crisis de ingresos —que
puede ocurrir porque el jefe/a de hogar perdié su trabajo o bien porque tuvo
una caida en sus ingresos— la familia desarrollara estrategias de generacion
de ingresos incorporando nuevos miembros de la familia al mercado laboral,
vendiendo bienes, usando ahorros, etc. También desarrollara estrategias de
modificacion de consumo que implican cambios en los patrones de
alimentacion o en el acceso a varios tipos de servicios (educacioén, salud).
Pero, tercero: ;Como se despliegan en el tiempo estas acciones? La nocién
de “secuencia de la estrategia” es una herramienta util para explorar si estas
respuestas siguen una secuencia lineal, si estas siguen distintas “etapas” en
el tiempo que pueden ser aisladas o bien si se generan distintas respuestas
simultaneamente (Deveraux, 1993).
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B. La movilizacién de activos

En esta seccion se examinan algunos aspectos relevantes de una estrategia
de afrontamiento ante una situacién de crisis de ingresos generada por la
pérdida de empleo del jefe/a de hogar. En particular, se consideran ftres
modalidades de generacion de ingresos que se basan en el uso del trabajo
en tanto activo. Por cierto, esta fuera de los alcances de este trabajo dar
cuenta de la diversidad de respuestas que componen una estrategia y la
manera como estas se despliegan en el tiempo.

i) El trabajo de la mujer

Diversos estudios coinciden en destacar la importancia del trabajo como
activo, especialmente en las familias pobres. Cuando disminuye el ingreso
familiar — especificamente, cuando el jefe de hogar pierde el empleo - la
respuesta mas comun es que las mujeres ingresen al mercado laboral. El
Grafico 5 da cuenta de la tasa de participacion de la mujer en familias
nucleares biparentales cuando el jefe de hogar esta ocupado y desocupado
en tres paises de la region. La tasa de participacién laboral de la mujer
cuando el jefe de hogar esta ocupado — es decir, en familias de doble ingreso
— fluctaa entre 44,8% en Nicaragua y 49,3% en Argentina, lo que esta cerca
del promedio latinoamericano para las familias nucleares biparentales (véase
secciéon B, Capitulo I). Por otro lado, la tasa de participacion de la mujer
aumenta significativamente cuando el jefe de hogar esta desocupado:
asciende a 84,5% en Panama, 79,7% en Argentina 'y 61,7% en Nicaragua.

Grafico 5

PARTICIPACION LABORAL DE LA MUJER (C()NYUGE) EN FAMILIAS
NUCLEARES BIPARENTALES CON HIJOS, CON JEFE DE HOGAR
OCUPADO Y DESOCUPADO, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 2002

(En porcentajes)

Panama

MNicaragua

Fuente: CEPAL scire la base de tabulaciones especia'es de las encuestas de hogares o2 105 respectivos paises
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Esta respuesta de la mujer — que es una forma de solidaridad familiar para
compensar o sustituir la pérdida de ingresos del hombre jefe de hogar —se da
en todos los estratos socio-econdmicos, pero muy especialmente en los mas
pobres. Por ejemplo, en los sectores mas pobres de Argentina la
participacién laboral de la mujer aumenta en 34,1% cuando el jefe de hogar
estd desocupado; en 34,3% en Panama; y en 21,1% en Nicaragua. Por
cierto, la contribucion de la mujer al ingreso familiar depende de las
oportunidades laborales. A su vez, las oportunidades laborales estan
condicionadas por el nivel educacional y la necesidad de equilibrar el empleo
con las responsabilidades familiares. Aunque se requiere de un analisis mas
pormenorizado, es evidente que las mujeres de sectores pobres —enfrentadas
a una situacion de pérdida del empleo del jefe de hogar — se ven forzadas a
aceptar empleos precarios con bajos ingresos y extensas jornadas laborales.
Trabajan en el sector informal y sus ingresos son menores que los del
hombre.

Pero a diferencia de la mujer que ingresa al mercado laboral cuando el jefe
de hogar esta ocupado, lo que es un intento por lograr mayores niveles de
bienestar y puede contribuir a que las familias salgan de la pobreza, la mujer
que sale a trabajar en respuesta a una situacion de desocupacion del jefe de
hogar constituye méas bien una opciéon por mantener a la familia fuera de la
pobreza y reducir su vulnerabilidad. Se trata de una estrategia de
afrontamiento orientada a adecuarse a los impactos negativos de la pérdida
de ingresos una vez que este se ha materializado.

i) El trabajo de los hijos

Para protegerse frente a la pérdida de ingresos del jefe hogar las familias -
ademas de movilizar el trabajo de la mujer - buscaran aumentar el numero de
trabajadores. En familias biparentales con hijos la movilizaciéon de fuerza de
trabajo adicional esta relacionada con el ciclo de vida y la edad de los hijos.
Diversos estudios han mostrado que en las familias mas pobres, aquellas
donde los trabajadores adultos no logran satisfacer las necesidades basicas
de la familia, es comin que los niflos sean movilizados para ingresar al
mercado laboral (Moser, 1996). Segun un estudio de la OIT, la tasa de
ocupacion infantil (personas entre 5 y 17 afios como porcentaje del total de
personas en el grupo de edad) varia considerablemente entre los paises de
la region, desde el menor nivel del 5% que se registra en Chile hasta el mas
alto, del 20% observado en Guatemala (Panorama Laboral 2004: 75). Para la
OIT, los paises deben redoblar los esfuerzos que realizan para erradicar lo
que denomina “el trabajo infantil por abolir’: este es aquel que “contradice los
convenios internacionales y/o las legislaciones nacionales en esta materia,
porque ponen en peligro su escolaridad, su salud mental y fisica, y su
desarrollo” (Panorama Laboral, 2004: 73). Existen tres normas
internacionales sobre trabajo infantil de las cuales interesa destacar el
Convenio numero 138 de la OIT sobre la edad minima de admision al
empleo. Este “compromete a los Estados que lo ratifican a determinar la edad
minima para admisién al empleo, siendo flexible al permitir que ésta dependa
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del nivel de desarrollo del pais y el tipo de trabajo realizado por los nifios y
nifas. Insta a establecer la edad minima, de modo que no sea inferior a la
edad de finalizacion de la escolaridad obligatoria, ni menor a 15 afos,
permitiendo que en paises donde la economia y el sistema educacional no
estan suficientemente desarrollados sea, en principio de 14 afios con el
objetivo de ser incrementada a 15 afios” (Panorama Laboral, 2004: 73-74).

Cuadro 3

PARTICIPACION LABORAL DE ADOLESCENTES ENTRE 15 Y 19 ANOS QUE
VIVEN EN FAMILIAS NUCLEARES BIPARENTALES, SEGUN NIVEL
EDUCATIVO DEL JEFE DE HOGAR, CON JEFE DE HOGAR OCUPADO Y
DESOCUPADO, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DEL 2002

(En porcentajes)

Argentina Primaria Secundaria Superior Total
Ceupado 20,8 10,2 67 13,7
Mo ocupado 27.7 273 a0 16,9
Panama
Ccupado 308 20,2 155 273
Mo oeupado 48 € 233 435 21,6
Hicaragua
Ccupado 52,5 25,7 294 488

O OCUpado =1 568 319 L:r

Fuente: CEPAL. sobre la base de tabulacicnes sspecia ss de las encusstas de hogares de los respectivos paises

Algunas encuestas de hogares no registran informacion sobre el trabajo de
menores de 15 afos por lo que no es posible profundizar en un tema que
debe ser prioritario en las politicas sociales de los gobiernos. El Cuadro 3 da
cuenta de la tasa de participacion laboral de jovenes adolescentes entre 15y
19 afios que viven en familias nucleares biparentales cuando el jefe de hogar
estd ocupado y desocupado en tres paises de la region. Se utiliza el nivel
educativo del jefe de hogar como proxy de nivel socio-econémico. En primer
lugar, se observa que la tasa de ocupacion de los jévenes adolescentes varia
considerablemente entre los tres paises, alcanzando su nivel maximo en
Nicaragua y su nivel minimo en Argentina, lo que puede estar relacionado
con los diferentes niveles de desarrollo de los tres paises. En seguida, existe
una fuerte asociacion entre trabajo adolescente y nivel socio-econémico. En
Argentina y Panama las mayores tasas de ocupacion de los adolescentes se
dan en los sectores mas pobres y tienden a disminuir considerablemente en
los sectores medios y altos. La excepcion es Nicaragua donde la tasa de
participacion laboral de los adolescentes de sectores medios y altos es
notoriamente alta. Tercero, la tasa de participacion de los adolescentes
aumenta cuando el jefe de hogar estd desempleado en los sectores mas
pobres —donde el jefe de hogar tiene educacion primaria y secundaria— pero
no ocurre en los sectores medios y altos — donde el jefe de hogar tiene
educacion superior. Ello indica que una respuesta comun ante la pérdida de
ingresos en los sectores mas pobres es la incorporacién de los jovenes
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adolescentes al mercado del trabajo, es decir, que cuando se vuelven
adolescentes los hijos se convierten en activos que son movilizados sobre
todo en hogares pobres.

Cuadro 4

PARTICIPACION LABORAL DE JOVENES ENTRE 20 Y 29 ANOS QUE VIVEN
EN FAMILIAS NUCLEARES BIPARENTALES, CON JEFE DE HOGAR
OCUPADO Y DESOCUPADO, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DEL 2002

(En porcentajes)

Argentina

Primaria

Secundaria

Superior

Total

Ceugada

Mo ccupade

305

Fanama

Ccusado

Mo ocupade

To.5

a6

HMicaragua

&0,1

3.2

0.8

744

Fuente: CEPAL. scbre la base de talbulaciones especiales de las encuestas de hogares de 05 respectives paises.

Como es de esperar, la tasa de ocupacion de los jovenes entre 20 y 29 afios
que aun viven en su familia de origen —es decir, que no han formado un
hogar autbnomo — es mucho mas alta que la de los jovenes adolescentes. Se
observa también que las variaciones por paises y por nivel socio-econémico
han disminuido considerablemente. Por ultimo, se ratifica la tendencia a que
la tasa de participacion aumenta cuando el jefe de hogar esta desocupado, lo
que sin duda constituye una estrategia familiar para afrontar la pérdida de
ingresos.

iii) Los emigrantes

Otra respuesta frente a la pérdida de ingresos, el empleo precario y las
limitadas posibilidades de progreso econdémico es la emigracion de
trabajadores hacia el exterior en busca de mejores condiciones econémicas
para ellos y sus familias. Aunque la migracién voluntaria es un fenédmeno
complejo que responde a diversos factores entre los fenédmenos de “empuje”
destaca el insuficiente crecimiento econémico en los ultimos 15 o 20 afios en
la mayoria de los paises de la regién que genera pocos empleos, muchos de
ellos precarios, y el lento aumento de los salarios reales e ingresos. El alto
nivel y la persistencia de la pobreza, el desempleo crénico, subempleo e
informalidad de la region son los principales incentivos para buscar mejores
oportunidades laborales en el extranjero.

El perfil de los emigrantes de América Latina y el Caribe se caracteriza
porque tiene un sesgo masculino en la emigracion laboral extrarregional
aunque un rasgo particular de la migracion intrarregional latinoamericana es
el predominio de las mujeres. Desde el punto de vista de la composicion
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etaria la migracion latinoamericana estd compuesta mayoritariamente por
adultos. Por otro lado, aunque existen variaciones en el grado de calificacién
y las ocupaciones de emigrantes segun paises la evidencia empirica
disponible muestra que la mayor parte de los trabajadores de la regiéon que
emigra a los paises desarrollados se inserta en las franjas menos calificadas
de la estructura ocupacional (Panorama Laboral, 2004).

Segun un estudio de la CEPAL, las remesas tienen un impacto en el
bienestar de las familias receptoras, en particular de las familias pobres
(Panorama Social, 2005). El estudio sefiala “que, en 9 de 11 paises
analizados, el 50% o mas de las personas que residen en hogares receptores
se encontrarian bajo la linea de pobreza si no contaran con el aporte de estos
ingresos. Mas notable aun es el efecto de reduccion de la extrema pobreza
en los hogares receptores que tienen estos ingresos provenientes del
exterior. Las areas urbanas de Uruguay presentan el ejemplo extremo, ya
que cuando se consideran las remesas como parte del ingreso de los
hogares, ninguno de ellos queda bajo la linea de indigencia. En Ecuador
(area urbana), El Salvador, México y Republica Dominicana, el porcentaje de
personas indigentes en cuyos hogares se reciben remesas equivale a menos
de la mitad del que se registraria si no las recibieran, y en Bolivia, Honduras y
Perl equivale aproximadamente a la mitad. El importante efecto que tienen
las remesas en el poder adquisitivo de los hogares se percibe claramente al
observar que el promedio de remesas que reciben los hogares es similar o
superior a la linea de indigencia en la mayoria de los paises estudiados.. Por
lo tanto, en un conjunto significativo de hogares bastan las remesas recibidas
para salir de la condicion de pobreza extrema” (Panorama Social, 2005: 14-
15).

El monto de las remesas que envian los inmigrantes a sus familias y paises
de origen en América Latina ha crecido significativamente en afios recientes.
Segun CEPAL, en varios paises las remesas en dinero equivalen al 10% del
producto interno bruto (PIB), lo que sugiere una elevada dependencia de
estos flujos como motores de la economia (Panorama Social, 2005). Los
porcentajes mas elevados se dan en Haiti (29%), Nicaragua (18%), Guayana
y Jamaica (17%) y El Salvador (16%). Por otro lado, el aporte de las remesas
habria permitido que no menos de 2,5 millones de latinoamericanos salieran
de la pobreza en el 2002 (Panorama Social, 2005).

Un estudio de la OIT sefiala algunas de las motivaciones de los inmigrantes
para enviar remesas a sus paises de origen. Entre ellas: (a) “El emigrante...
envia remesas para ayudar a sus parientes como forma de solidaridad o
‘responsabilidad’ familiar. Busca proteger a sus familiares de ciclos
economicos adversos, del desempleo o simplemente de los bajos salarios en
los paises de origen. Si es el jefe de hogar, las remesas pueden ser
entendidas como parte de la obligacién implicita de contribuir a financiar el
gasto familiar”; (b) “Los emigrantes tienen un nivel educacional relativo mas
alto que otros miembros de la familia debido a una inversion generalmente
realizada por la familia; en este contexto, el envio de remesas es percibido
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por el emigrante y la familia receptora como el retorno de una inversion previa
en el emigrante, que lo dejé mejor equipado para tener éxito en el exterior. La
remesa seria como el ‘dividendo’ para la familia de esta inversiéon”; y, (c) “La
emigracion es como una estrategia racional de diversificacion internacional
de fuentes de ingresos, una suerte de ‘seguro’ familiar. La familia decide
diversificar geograficamente las fuentes de ingresos y ‘envia’ a uno de sus
miembros a trabajar en el exterior, a mercados donde las posibilidades de
empleo y el nivel de salarios e ingresos son mejores. Asi, la remesa es el
equivalente al pago (en flujo) de adquirir este seguro” (Panorama Laboral
2004: 50).

Desde esta perspectiva, el envio de remesas es concebido como una forma
de solidaridad familiar o un “seguro” que permite a las familias enfrentar
ciclos econdmicos adversos, el desempleo y los bajos salarios. Se requeriria
de un estudio mas pormenorizado para indagar como se decide acerca de
esta estrategia familiar (por ejemplo: ¢quién emigra —el jefe/a de hogar,
ambos miembros de la pareja, un hijo?) y cuales son los impactos sociales
que las migraciones tienen sobre las familias que las viven (por ejemplo:
¢cual es el impacto de la emigracion del jefe de hogar sobre la madre y los
hijos que permanecen en el pais de origen? ¢ cudles son los nuevos arreglos
familiares que resultan de la emigracién de los jefes de hogar? ¢ cémo afecta
la cohesion de las familias?). Aunque se requiere mas investigacion para
conocer los aspectos sociales de la inmigracion es claro que en gran medida
esta es una estrategia familiar para enfrentar situaciones de riesgo y
vulnerabilidad.

IV. La demanda social a la familia ha aumentado en la década de los
anos noventa

Investigaciones recientes indican que la individualizacién y la desregulaciéon
han provocado en los ultimos afios un aumento en la demanda social a la
familia (Guell, 1999).11 A la inversa de lo que plantea la teoria de la
modernizacion, esta perspectiva —desarrollada en algunos informes recientes
del PNUD- sostiene que la familia estaria operando como “amortiguador” o
“fusible” de la modernizacién asumiendo responsabilidades que antafio
asumia el estado. “Hoy dia se vuelve a insistir que para superar el problema
de la droga y la delincuencia la clave y responsabilidad basica radica en la
familia. Lo mismo se oye respecto de la delincuencia, de la educacion o de la
sexualidad. Ante la dificultad de generar un discurso de responsabilidad
publica, por ejemplo frente a la sexualidad, independiente del derecho a la
autonomia en el campo de la intimidad, se renuncia a ello afirmando que se
trata de un tema privado. Y cuando en una sociedad con publicos y
ciudadanias ‘débiles’ se dice ‘privado’, en los hechos se esta diciendo
‘familia’. Es, sin duda, bueno que Ila familia asuma mayores

" Esta perspectiva ha sido desarrolla en recientes informes del PNUD. Véase: PNUD
(1998), Desarrollo Humano en Chile. Las paradojas de la modernizacion, Santiago.
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responsabilidades en este campo, pero ¢la sociedad le otorga recursos para
el ejercicio de estas responsabilidades?” (Guell, 1999: 7) La hipotesis es que
mientras por una parte surgen nuevas demandas de la sociedad hacia la
familia, ésta no cuenta con nuevos recursos para enfrentarlas, lo que genera
tensiones e incertidumbre al interior de ella.

En esta seccion se analizan tres tipos de demandas sobre la familia que han
cobrado particular fuerza en la década del noventa: el tema de los adultos
mayores producto de la tendencia demografica hacia el envejecimiento de la
poblacién; la prolongacién de la permanencia de los hijos en su familia de
origen asociado al “sindrome de autonomia postergada”; y el caso de las
madres adolescentes que representa un caso especial dentro de una
tendencia general de descenso de la tasa de fecundidad. Lo que se intenta
dar cuenta es el impacto que estas demandas tienen sobre la estructura
familiar, el que se encuentra asociado a las nuevas responsabilidades de
proteccion que la familia se ha visto llevada a asumir.

A. El apoyo familiar a los adultos mayores

Diversos estudios revelan que el envejecimiento de la poblacion en América
Latina ha tenido un fuerte impacto en la estructura familiar (Panorama Social
1999-2000, CEPAL; Saad, 2003; Rodriguez, 2005; Goldani, 1992). En
particular, las familias han debido asumir nuevas responsabilidades como
consecuencia de la existencia de sistemas de seguridad social con escaso
desarrollo y el hecho que la mayor parte de los paises de la regién no han
logrado establecer sistemas especificos de proteccion para adultos mayores
que se han vuelto dependientes ya sea por razones economicas o de salud.
Asi, se ha dejado que las familias resuelvan el problema de la proteccion de
los adultos mayores por si mismas desarrollando estrategias de solidaridad
intergeneracional que implican una redefinicion de la pertenencia a los
hogares. Es decir, las familias han asumido la responsabilidad por la
asistencia econémica y el cuidado de los adultos mayores mientras el Estado
y las organizaciones de la sociedad civil han jugado un rol secundario
(Panorama Social,1999-2000).
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Grafico 6

AMERICA LATINA (16 ,PAiSES): ENVEJECIMIENTO DEMOGRAFICO Y
ENVEJECIMIENTO DOMESTICO, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DEL
2000,

(En porcentajes)

Fuente Adopiode de Sancrema Socal, 1999.2000, CEPAL

Como primera aproximacion destaca que el envejecimiento doméstico (usado
como indicador de la proporcién de hogares con uno o mas adultos mayores)
esta bastante mas extendido que el envejecimiento demografico (adultos
mayores como porcentaje del total de la poblacién) (Rodriguez, 2005). Esta
mayor extension —que da cuenta de la distribucion de los adultos mayores a
nivel de los hogares— se verifica en todos los paises independientemente de
la etapa de la transicion demografica en la que se encuentren (Grafico 6). En
los paises que se encuentran en la etapa mas avanzada de la transicion,
donde la proporcion de adultos mayores esta por sobre el 10% de la
poblacién (Uruguay, Argentina y Chile) el envejecimiento doméstico es casi
tres veces superior al demografico. Ello significa, por ejemplo, que en casi la
mitad de los hogares uruguayos vive al menos un adulto mayor. Por su parte,
en paises que se encuentran en una etapa incipiente de la transicion
demografica, donde la proporcion de adultos mayores se encuentra en
alrededor del 5%, el envejecimiento doméstico puede llegar a ser casi cinco
veces superior al demografico (como en Panama, Nicaragua y Honduras). En
estos casos, la proporcion de hogares con adultos mayores alcanza
aproximadamente un cuarto del total de los hogares.
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Cuadro 5

AMERICA LATINA (16 PAISES): DISTRIBUCION DE LOS ADULTOS
MAYORES SEGUN ARREGLO RESIDENCIAL, AREAS URBANAS, 1997

(En porcentajes)
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Al examinar la distribucion de los adultos mayores segun arreglo residencial
resaltan tres aspectos. En primer lugar, el que una escasa proporcion de
adultos mayores viven solos en América Latina. Salvo las excepciones de
Uruguay y Argentina (y en cierta medida también Bolivia), donde Ila
proporcion de adultos mayores que viven solos es significativamente mayor
(17,1% y 16,7% respectivamente), los valores extremos se encuentran en
Brasil (9,9%) y Nicaragua (5,5%). Esta situacion contrasta fuertemente con lo
que ocurre en los paises desarrollados donde “Segun una investigacion de
alcance mundial llevada a cabo por las Naciones Unidas y basada en datos
de principios de los afios noventa, el 9% de los adultos mayores de la region
vivia solo contra un 25% en Europa, Oceania y América del Norte”
(Rodriguez, 2005: 34)

En segundo lugar, destaca que la gran mayoria de los adultos mayores en
América Latina vive en hogares multigeneracionales (es decir, hogares donde
conviven personas de 60 afios y mas con personas menores de 60 afos).
Nuevamente con las excepciones de Uruguay y Argentina, donde la
proporcion de hogares multigeneracionales es significativamente menor, los
valores extremos en los restantes paises fluctian entre el 67% y el 87%. Al
respecto “Diversos estudios muestran que los adultos mayores reciben apoyo
de redes informales, siendo las familias las mas importantes. Y entre los
apoyos que reciben el mas relevante es la corresidencia con hijos u otros
parientes. La corresidencia involucra, ademas de albergue y comida, tiempo y
servicios para los adultos mayores, convirtiéendose en una fuente de multiples
apoyos para los adultos mayores sin ingresos. Entre los adultos mayores de
la region la situacion doméstica predominante es la corresidencia
intergeneracional intrafamiliar” (Rodriguez, 2005: 24).
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Por ultimo, el impacto del envejecimiento sobre los arreglos residenciales y la
calidad de vida de los miembros de la familia tiene una doble cara. La imagen
mas extendida es aquella segun la cual una creciente proporcion de adultos
mayores que no estan en condiciones de mantener sus propios hogares
debido a la insuficiencia de sus pensiones o al deterioro de su salud no tiene
otra opcion sino entrar en arreglos residenciales con otras personas
(principalmente sus hijos u otros parientes) construyendo hogares
multigeneracionales. La corresidencia es entendida aqui como un “favor” o
una transferencia unidireccional de jovenes a adultos. Los adultos mayores
pasarian a vivir en los hogares de sus hijos u otros parientes generando
nuevos gastos y tensiones en familias que se encuentran enfrentando el
ingreso masivo de la mujer al mercado laboral y a las cuales les resulta dificil
proporcionar el cuidado que los adultos mayores a menudo requieren.

Pero esa imagen del impacto del envejecimiento sobre los arreglos familiares,
la que ciertamente da cuenta de una tendencia, no toma en cuenta los
aportes que los adultos mayores a menudo hacen a los grupos familiares. En
primer lugar, la readecuacion de los arreglos familiares no significa
necesariamente que los adultos mayores se vayan a vivir a los hogares de
sus hijos u otros parientes. A menudo ocurre que los hijos adultos que no
perciben suficientes ingresos o que deben pagar arriendos muy caros deben
mudarse con sus propias familias al hogar de sus padres. Esos casos
representan una tendencia contraria en la direccibn de la solidaridad
intergeneracional, de adultos mayores a jovenes. Luego, aunque las
pensiones sean insuficientes para mantener al grupo familiar completo, estas
pueden ser la Unica fuente de ingresos en el hogar cuando los trabajos son
inestables y representan una alta proporcién del ingreso familiar total. Segun
datos de CEPAL, los adultos mayores contribuyen casi la mitad del ingreso
familiar en uno de cada tres hogares multigeneracionales. Por ultimo, los
adultos mayores que gozan de buena salud no son una carga y pueden
contribuir al cuidado de los hijos menores de la familia cuando la madre
trabaja fuera del hogar.

En definitiva, la importancia de los arreglos residenciales multigeneracionales
(particularmente los familiares), e independientemente de la direccién de la
transferencia de los recursos, indica que en América Latina y el Caribe la
familia juega un papel clave en materia de proteccién durante la vejez. La
debilidad de sistemas publicos de proteccion para los adultos mayores ha
llevado a las familias a desarrollar estrategias de solidaridad
intergeneracional situaciéon que, como se ha sefalado, contrasta fuertemente
con lo que ocurre en paises desarrollados donde los adultos mayores tienden
a vivir en hogares unipersonales o en parejas.

B. El apoyo familiar a los jovenes en la “etapa de salida”

Desde el lado de los jovenes también surgen presiones que impactan sobre
la estructura familiar. Un estudio reciente realizado por CEPAL-OIJ —al igual
que otras investigaciones realizadas por Institutos de Juventud en diversos
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paises de la regidon— resalta el fenomeno de prolongacion de la permanencia
en la familia de origen, que se ha denominado como el “sindrome de la
autonomia postergada”, y que se refiere a la dificultad de los jovenes para
independizarse. Este fendmeno implica que actualmente las familias estarian
alargando el periodo de proteccion de sus hijos, en circunstancias que la
tendencia hace algunas décadas atras era — por el contrario— que los hijos
adelantaran la edad en que buscaban autonomizarse respecto de sus padres.

El impacto del “sindrome de autonomia postergada” sobre la estructura
familiar se aprecia con claridad en los arreglos familiares de los jovenes en
“etapa de salida”. Estos corresponden a aquellos jovenes que se encuentran
en condiciones de ingresar al mercado laboral y, por tanto, de independizarse
tanto econdmica como residencialmente. Se podria considerar que la “etapa
de salida” comienza con los hijos mayores de 18 anos. Sin embargo,
teniendo en cuenta las actuales demandas por mayor calificacion impuestas
por el mercado laboral consideramos como “etapa de salida” el momento en
que finaliza la juventud, es decir, el segmento de los 25 a 29 afios.

Comparando dos puntos en el tiempo se aprecia una clara tendencia a que
una creciente proporcion de jovenes entre 25 y 29 afos prolongue su
permanencia en la familia de origen (Grafico 7 ). En catorce de los diecisiete
paises considerados en el afo 2002 hay una mayor proporcion de jovenes en
“etapa de salida” que viven con sus padres respecto a lo que ocurria en 1990.
Chile es el pais donde el “sindrome de la autonomia postergada” es mas
evidente: 50,4% de los jovenes entre 25 y 29 afios aun viven con sus padres.
Pero las proporciones también son muy altas en Uruguay (47,1%), Argentina
(46%) y Guatemala (45,9%). En los restantes paises los extremos fluctian
entre 28% (Honduras) y 44% (Venezuela). Los tres paises en que esta
tendencia no se verifica son —México, Panama y Paraguay— aunque la
variacion durante la década es poco significativa.

¢ A que responde el “sindrome de la autonomia postergada”? Al contrario de
lo que cabria esperar, este fendmeno no responde fundamentalmente a
factores asociados al mercado laboral pues, como lo indica el estudio
CEPAL-OlJ, durante la década del noventa “el conjunto de los jovenes
registr6 un leve aumento de su participacion laboral” (CEPAL-OIJ, 2004:
210). Ciertamente, en algunos segmentos la familia puede estar operando
como una red de proteccion contre el desempleo y subempleo juveniles, la
precariedad de quienes logran ocuparse y las bajas remuneraciones. Pero la
clave parece estar mas bien en factores socio-culturales. El estudio citado
sefala que si bien se ha producido un inicio mas temprano de las relaciones
sexuales se advierte una creciente postergacion de la iniciacion nupcial,
reflejada en el aumento de la proporcién de solteras al finalizar la juventud en
todos los paises latinoamericanos. A ello se agrega que los jévenes que han
constituido su propia familia representan una proporcion relativamente baja
del total. En definitiva, tenemos la paradoja que los jovenes estarian en
condiciones materiales de independizarse pero, por factores socio-culturales,
optan por prolongar su permanencia en la familia de origen.
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Grafico 7

AMERICA LATINA (17 PAiSES): JOVENES ENTRE 25 Y 29 ANOS QUE VIVEN
EN SU FAMILIA DE ORIGEN, TOTAL NACIONAL, ALREDEDOR DE 1990 Y
2002

(Porcentajes)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Por otro lado, resalta que la permanencia en el hogar de origen no es
homogénea. La informacién sobre los jévenes entre 25 y 29 afios que viven
con sus padres revela que existen diferencias significativas segun el tipo de
familia del cual estos provienen (Grafico 8). En los dieciocho paises
considerados la permanencia en la familia de origen se da en una proporcion
mucho mayor cuando esta es de tipo nuclear monoparental; le sigue en una
posicion intermedia los jovenes que provienen de familias extensas y/o
compuestas; por ultimo, los jovenes que provienen de familias nucleares
biparentales tienden a permanecer con la familia de origen en una proporcién
mucho menor.
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Grafico 8

AMERICA LATINA (18 PAISES): JOVENES ENTRE 25 Y 29 ANOS QUE VIVEN
CON SUS PADRES SEGUN TIPO DE FAMILIAS, TOTAL NACIONAL,
ALREDEDOR DEL 2002

(Porcentajes)

Fuente: CEPAL. scire la base de tabulaciones especiales de las encusstas de hogares de o8 respectives paises.

Para extraer conclusiones respecto a estas diferencias segun tipo de familia
se requeriria de un analisis mas pormenorizado. Sin embargo, siguiendo la
I6gica del andlisis sobre los arreglos residenciales de los adultos mayores se
puede plantear un par de hipotesis. La primera es que efectivamente existe
una tendencia a prolongar el periodo de proteccion de los hijos sobre la base
de estrategias de solidaridad intergeneracional, de padres a hijos. Ya sea por
dificultades de insercién al mercado laboral, por las demandas de mayor
formacion impuesta por la mayor competitividad en el empleo o por los
factores socio-culturales antes mencionados, la familia de origen alargaria el
periodo de proteccion como un “favor” o una transferencia unidireccional. Los
hijos en “etapa de salida” se quedarian viviendo en el hogar de sus padres
generando gastos y tensiones en familias que ya se encuentran presionadas
por distintos tipos de conflictos. Se trata de una postergacién de la autonomia
de los jovenes. Pero también de nuevas responsabilidades que debe asumir
la familia ante las nuevas condiciones impuestas por la competitividad en el
empleo.

Por otro lado, dado que la permanencia en la familia de origen ocurre en
mucho mayor medida en los nucleos monoparentales y en los extensas y/o

78

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Social

compuestas, que son precisamente aquellas donde hay una mayor incidencia
de la pobreza, se hace necesario considerar el aporte que los jovenes hacen
a su familia de origen. Datos proporcionados por el estudio CEPAL-OIJ
indican que el 40,5% de los jévenes de 15 a 29 afios ademas de trabajar
estudian, 23% solo estudian, 13% no estudian ni trabajan, algo mas de un
13% se dedican exclusivamente a los quehaceres domésticos y 9,3% solo
trabajan. Desde esta perspectiva, la participacion en las labores domésticas y
en el trabajo remunerado, ambos factores que se diferencian
significativamente segun sexo, solo pueden ser considerados como aportes
que los jovenes hacen a sus grupos familiares. Por ejemplo, “alrededor de un
cuarto de las mujeres jovenes de 15 a 29 afos se dedican a quehaceres
domésticos (25,6%), en tanto que en los hombres esa proporciéon no alcanza
al 2%. Asi, un grupo importante de mujeres jovenes esta desarrollando
trabajo doméstico, esencial para el funcionamiento de sus hogares” (CEPAL-
OlJ, 2004: 89-90). En el caso del trabajo doméstico, pero también del trabajo
remunerado, se trataria de una solidaridad intergeneracional pero en sentido
inverso, de jévenes a adultos, que puede ser considerada como una
estrategia desarrollada precisamente en aquellos tipos de familias que
requieren optimizar el uso de sus recursos para enfrentar situaciones de
pobreza y diversos riesgos sociales.

En definitiva, la mayor permanencia de los jévenes en “etapa de salida”
responde a un fenédmeno de “autonomia” postergada que impone nuevas
responsabilidades y presiones en las familias. A través de estrategias de
solidaridad intergeneracional las familias estarian alargando el periodo de
proteccion de sus hijos como respuesta factores socio-culturales y del
mercado laboral. Por otro lado, en el caso de aquellas familias mas
vulnerables y con mayor incidencia de la pobreza es significativo el aporte de
los propios jovenes a sus familias de origen lo que responderia a una
estrategia de proteccion de determinadas familias contra los riesgos sociales.

C. El apoyo familiar a las madres adolescentes

Diversos estudios han mostrado que las tasas de fecundidad en América
Latina han caido fuertemente en todas las edades, salvo entre las menores
de 20 afios. “La evidencia reciente proporcionada por censos y encuestas
especializadas (www.measuredhs.com) sugiere que la fecundidad
adolescente aumenté en los ultimos afios en la mayoria de los paises, en
particular entre las menores de 18 afios” (Rodriguez, 2005). Ello implica que
el cambio en los niveles reproductivos no se ha manifestado en los patrones
de inicio de la maternidad y que, por tanto, la tasa de fecundidad adolescente
tiene una autonomia relativa respecto a la fecundidad total (Rodriguez, 2005).

Esta tendencia al aumento de la fecundidad adolescente en América Latina
en la ultima década también ha tenido un fuerte impacto sobre la estructura
familiar. En primer lugar, la maternidad temprana aldn se asocia a procesos
de formacién de pareja y de hogar autonomo (grafico N° 9). A excepcion de
Chile y Bolivia, donde la condicion de conyuge de las madres adolescentes
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es significativamente menor (17,7% y 31,4% respectivamente), en los
restantes paises esta posicion dentro del hogar fluctiia entre 39,6% (Ecuador)
y 48,9% (Costa Rica). La posicion de jefa de hogar entre las madres
adolescentes es poco significativa es poco significativa en todos los paises
con la excepcién de Bolivia donde llega al 10%.

Grafico 9

AMERICA LATINA (9 PAISES): MADRES ADOLESCENTES DE 15 A 19 ANOS
SEGUN RELACION DE PARENTESCO CON EL JEFE HOGAR

(En porcentajes)
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Fuente: Procesamiento especial de bases de microdatos censales. Adaptado de Rodriguez, 2005 CEPAL

En segundo lugar, la maternidad adolescente se asocia muy fuertemente a la
cohabitacion con padres o suegros y, en menor medida, con otros parientes
(principalmente abuelos). Nuevamente con la excepcion de Chile, donde un
63,1% de las madres adolescentes viven con sus padres o suegros, la
proporcion varia entre 33% (Brasil) y 47,1% (Guatemala). Si a la condicién de
cohabitacion con padres o suegros agregamos aquella de quienes viven con
otros parientes se obtiene que en promedio un 52,2% de madres
adolescentes no ha logrado formar un hogar auténomo. A su vez, estas
madres adolescentes se ven en dificultades para enfrentar la crianza de
manera independiente pues la cohabitacién implica afadir un tercer actor en
tanto la crianza se desarrolla al margen del hogar parental.

De las dos tendencias destacadas sin duda la tendencia creciente (y mas
preocupante) es la maternidad adolescente que no va asociada a procesos
de formacion de pareja y de construccion de un hogar auténomo. Es la
maternidad que debe ser asumida en condiciones de cohabitacion donde una
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de las familias de los progenitores pasa a asumir la responsabilidad por la
asistencia econémica y a compartir la crianza. La situacion es preocupante
por varias razones. En primer lugar, la actividad principal que realizan las
madres adolescentes son las labores domésticas (Grafico 10). Ello implica,
por una parte, que existe una baja compatibilidad entre maternidad y
permanencia en el sistema escolar. La maternidad temprana se asocia con
desercion escolar sin que esto signifique que la principal causa de salida
precoz del sistema escolar sea la maternidad, pues en la mayor parte de los
casos la desercion es previa al embarazo (Cepal-Oij, 2004: 92). Esta menor
probabilidad de seguir estudiando evidentemente limita las posibilidades de
desarrollo futuro de la madre adolescente y su futura insercién a un trabajo
de calidad. Por otro lado, se observa que una proporcion relativamente
pequefa de las madres adolescentes que fluctia entre el 14% (Guatemala) y
el 21,5% (Panama) ha ingresado al mercado del trabajo. Sin embargo, dado
sus bajos niveles de escolaridad es evidente que ellas solo pueden acceder a
trabajos precarios posiblemente como una forma de compensar por los
multiples apoyos prestados a través de la cohabitacion. A su vez, la
participacion en esos trabajos precarios solo puede ser un obstaculo para
una mayor certificacion y calificacion para un mercado laboral crecientemente
competitivo.

Grafico 10

AMI'ERICA LATINA (7 PAiSES): MADRES ADOLESCENTES DE 15 A 19 ANOS
SEGUN CONDICION DE ACTIVIDAD

(En porcentajes)

[@PEA MLabores domésticas DEstudia OOtra

Fuente: Procesamiento especial de bases de microdatos censales. Adaptado de Rodriguez, 2005 CEPAL

En segundo lugar, la maternidad adolescente fuera de uniones o matrimonio
-y, por tanto aquella que no va asociada a procesos de formacion de un
hogar autbnomo - es altamente estratificada. Entre los grupos
socioecondmicos superiores menos del 5% de las muchachas ha sido madre
a los 17 afos, mientras que entre los grupos socioeconomicos
desaventajados la incidencia alcanza entre un 20 y un 35% de las
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muchachas, dependiendo del pais. Esto lleva a la reproducciéon
intergeneracional de la pobreza, por cuanto una fraccién importante de las
muchachas pobres tiene su primer hijo a una edad en que debieran estar
recién terminando la secundaria, truncando con ello su progresion educativa.

Por ultimo, la maternidad adolescente no esta cubierta por los programas de
proteccion social. A excepciéon de algunos programas recientes destinados a
retener a las madres adolescentes en la escuela la maternidad temprana no
es considerada un “riesgo” a cubrir por los programas de protecciéon social.
Asi, son las familias de los adolescentes, en particular las familias de los
progenitores de los adolescentes, las que deben asumir “parte importante de
la responsabilidad de la crianza asi como el apoyo a sus hijos para evitar que
la maternidad/paternidad temprana trunque sus proyectos de vida’
(Rodriguez, 2005: 42). En definitiva, al igual que con los adultos mayores y
los jovenes en “etapa de salida”, en el caso de las madres adolescentes
también son las familias las que deben desarrollar estrategias para responder
frente a nuevas responsabilidades que no estan suficientemente cubiertas
por los sistemas publicos de proteccién social.

V. Pero se requieren nuevas opciones de politica hacia la familia

En los dos capitulos anteriores se han examinado los modos en que la familia
responde ante situaciones de vulnerabilidad ya sea movilizando sus activos o
construyendo nuevos arreglos familiares. ¢ Significa esto una sobreestimacion
de los “sistemas informales” de proteccion social? Restituir a la familia como
el pilar olvidado de la proteccion social no significa exaltar los rasgos
positivos de una institucidon que en los ultimos afios ha sido objeto de un
aumento en la demanda social y que precariamente asume nuevas
responsabilidades. La sobreestimacién de los rasgos positivos de este
proceso es una lectura liberal que ciertamente esta presente en los analisis
de algunas instituciones. La lectura opuesta de este proceso sefala que todo
esto es simplemente evidencia de la desproteccion social de amplios
sectores de la poblaciéon que no estan integrados a los mecanismos formales
de proteccion social.

Lo que aqui se afirma es diferente: apunta a la necesidad de reconocer el
hogar y la familia como una red basica de proteccion. Resaltar que la
produccion y reproduccion del bienestar depende en buena medida de las
capacidades de la familia para hacer uso de los recursos y oportunidades
disponibles no implica en modo alguno centrar la responsabilidad en quienes
padecen situaciones de vulnerabilidad y deprivacion. La existencia de
desigualdades en el acceso a las oportunidades y a los recursos es un
problema de la sociedad en su conjunto que tiene claras implicancias para la
politica social. En efecto, es responsabilidad de la sociedad definir e
implementar politicas que aseguren equidad en el acceso a las
oportunidades, asumiendo la existencia de sectores que parten de dotaciones
diferentes y que por tanto requieren de estimulos y de apoyos también
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diferentes para aprovecharlas. Estos no deben sin embargo anular o
desconocer la responsabilidad de los individuos y las familias, ya que hacerlo
implicaria dejar de lado un factor esencial para salir de esa “zona de
fragilidad” que es la vulnerabilidad, como es el desarrollo de sus
capacidades. Ello implica también que las politicas sectoriales que se
orientan a responder a una necesidad especifica sin considerar la situacion
de la familia en forma integral, pueden generar efectos no deseados y hasta
inversos a los buscados. Es el caso de los programas que en lugar de
potenciar las capacidades existentes las ignoran y, a través de ello, de algun
modo contribuyen a anularlas.

A. Modelos de politica de familia

¢ Cuales son los principales modelos de politicas hacia la familia que se han
implementado en América Latina? En un trabajo reciente Goldani plantea una
tipologia de tres tipos de politicas hacia la familia. En primer lugar, las
“politicas de familia” que son definidas como “el conjunto de medidas o
instrumentos que intentan intervenir en el modelo de familia existente,
tratando de ‘conformar’ estructuras familiares para lograr un cierto modelo
ideal de familia. Este ideal corresponderia tanto a los valores culturales
dominantes como a una concepcion de desarrollo econdmico y del papel que
se le atribuye a la poblacion en este modelo” (Goldani, 2005: 326).
Paradigmatico de este tipo de politicas fueron las medidas tendientes al
control de la natalidad en la regién en la década de los anos sesenta, las que
fueron promovidas por la Alianza para el Progreso y las visiones
funcionalistas. En este tipo de politicas la familia es objeto de intervencion en
tanto se busca un “ajuste” entre el modelo de desarrollo y el tipo de familia
que le seria funcional (la familia nuclear). En este tipo de politicas la familia
esta por sobre sus miembros, es decir, se protege un arreglo familiar por
sobre los sujetos.

En segundo lugar, las “politicas referidas a la familia” que son entendidas
como “el conjunto de medidas e instrumentos de politicas publicas cuyo
objetivo es fortalecer las funciones que cumplen las familias”, destacandose
entre ellas “la reproduccion y socializacion de sus miembros, filiacion y la
herencia, garantizar de las condiciones materiales de vida, la construccién de
la subjetividad de sus integrantes (sistemas de valores, actitudes, ideologias
y personalidades” (Goldani, 2005: 327). Este es el tipo de politica mas
extendida en la regién en el cual “cabria un conjunto amplio de politicas
publicas, que van desde las politicas universales de educacion, salud.. hasta
las politicas focalizadas en el combate a la pobreza, la violencia doméstica,
entre otras” (Goldani, 2005: 327). Existe, por tanto, una continuidad en las
politicas referidas a la familia en diversos modelos de desarrollo, donde la
diferencia ha estado mas bien en el tipo de cobertura.

Goldani sugiere que un “problema que presentan estas politicas publicas
‘referidas a familia’ estaria en la nocion de familia que manejan los diversos
programas sociales. Esta continua siendo de un tipo fijo, y muchas veces
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idealizado, de familia nuclear, aunque otras veces, al tratarse de programas
para individuos en las familias (el joven, el anciano, la mujer), se reconocen
las diferencias e inequidades al interior de la familia” (Goldani, 2005). Pero
ademas, plantea que las rapidas transformaciones en la estructura del
empleo y las estructuras familiares han levantado una serie de demandas y
requerimientos que por la rigidez de las definiciones de familia las politicas
publicas no han podido integrar (Goldani, 2005). Asi, “los programas de
seguridad social, de salud, o de vivienda social, asi como las normas que
regulan la herencia, estaban basados en una exigencia de relaciones
familiares formalmente establecidas, lo cual resulta discriminatorio y desigual
para quienes optan por otra forma de establecimiento de familias. En la
medida en que aumenta la cohabitaciéon como forma estable de pareja, se
requiere una transformacion en los criterios de titularidad de derechos que se
adapte a las realidades cambiantes” (Jelin, 2005: 76).

Goldani concluye “que en lugar de optar por una politica publica ‘de’ familia —
.. que trata de redefinir las estructuras familiares —, o de una politica publica
‘referida a la familia’ — que.. busca ‘fortalecer’ las funciones sociales de la
familia —, deberiamos hablar de nuevas politicas publicas orientadas ‘para la
familia’. Estas nuevas politicas partirian de una concepciéon amplia de familia
y, al mismo tiempo, representarian una nueva articulacién entre el trabajo
para el mercado, el trabajo domeéstico y la provision de bienestar por parte del
estado (Goldani, 2005: 328). El tipo de elementos que se integran en la
perspectiva de las “politicas para la familia” incluyen: a) la emergencia de
nuevos arreglos familiares, donde destaca la cohabitacion como alternativa al
matrimonio; b) la redefinicion del cuidado y la proteccion intergeneracionales,
conformando un reparto mas equitativo de las responsabilidades
reproductivas; ¢) una mayor conciliacion entre trabajo y reproduccion
doméstica que no rezague o postergue social, cultural y econdmicamente a
las mujeres; y, d) un ajuste a los nuevos fendmenos emergentes que han
reordenado el espectro de posibilidades de los sujetos, como son el divorcio y
la consecuente mayor fragilidad de los arreglos familiares, los avances de la
tecnologia (fertilizacién asistida), la migracion, etc.

Cabe destacar que la propuesta de “politicas para la familia” se sustenta en
una concepcion de derechos, pues su vulneracion pone en tela de juicio el
grado de legitimidad de politicas publicas que excluyen, discriminan o
postergan a sujetos o familias que no calcen con los modelos o paradigmas
socio-culturales de lo que es una familia para el Estado. Desde esta
perspectiva, Goldani opta por la nocion de derechos humanos basados en el
género, proponiendo modelos que buscarian una mayor equidad de género
en la definicion de los arreglos familiares, lo que seria determinante para el
disefio e implementacion de las “politicas publicas para las familias”.
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B. Algunas areas de intervencion en una agenda de “politicas para la
familia”

A partir de los aspectos analizados en este trabajo, y tomando en
consideracion la propuesta de “politicas para la familia” basada en una
concepcion de derechos que no excluye a familias que no calcen con los
paradigmas de lo que es una familia para el estado, interesa concluir
resaltando algunos temas que debieran ser prioritarios en una agenda de
politicas.

i) Conciliacion entre vida laboral y vida familiar

La CEPAL ha destacado que en las Ultimas décadas se produjeron
transformaciones significativas en el paradigma de produccion que
caracterizd el capitalismo industrial y que transformaron los patrones del
empleo.1 Paralelamente, las mujeres emergieron en el escenario publico,
incorporandose masivamente al mercado de trabajo con dobles jornadas, en
el hogar y en el mundo laboral. En una sociedad que ha asignado a las
mujeres en forma exclusiva las tareas domésticas y de cuidado familiar, y el
trabajo reproductivo en la esfera privada, y donde el hombre ha de ser el
proveedor econémico, estos procesos han generado profundas tensiones en
las formas de conciliar el trabajo y la familia que se habian consolidado
durante siglos. Este modelo esta cambiando. Si antes la familia debia ser el
soporte del sistema productivo mediante la division de roles y funciones, hoy
esta division se presenta como un obstaculo y una carga para las exigencias
de produccion individual para el mercado. Esto produce una fuerte tension
entre vida familiar y vida laboral.

En la actualidad una alta proporcion de las familias en América Latina esta
intentando buscar un equilibrio entre las responsabilidades laborales y
familiares. Las familias se encuentran navegando en un territorio incierto
donde aun existe la expectativa que las madres asuman la responsabilidad
principal en los cuidados del hogar y, por otro lado, que todos los adultos
participen en el mercado laboral. Pero mientras ha aumentado Ila
participacion de la mujer en el mercado laboral, lo que consume tiempo que
tradicionalmente dedicaba a la familia, no se ha producido un cambio
equivalente en la redistribucion del tiempo que los hombres asignan al trabajo
y al hogar. Las soluciones privadas a este problema estan generando a su
vez nuevos problemas relacionados con el costo y la calidad de los cuidados
no parentales de los hijos/as pequefos.

El conflicto trabajo-familia tiene consecuencias negativas. Entre ellas es
posible mencionar los mayores riesgos de deterioro de la salud de los padres
que ftrabajan, un mal desempefio en la funcién parental, la tension
psicologica, la ansiedad, la irritacion frecuente, la depresion, el estrés laboral

' Varios de los parrafos que se incluyen en esta y la préxima seccién han sido tomados del
Panorama Social de América Latina 2004, CEPAL.
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y los diversos problemas psicosomaticos. La dificultad derivada de la
ejecucion de multiples roles no solo afecta a las personas, sino también a las
empresas. La insatisfaccion con el trabajo, el menor desempefio y
compromiso con la organizacion, junto con mayores niveles de ausentismo y
rotacion, pueden ser efectos derivados de las tensiones provocadas por el
desempefio simultaneo de los roles laboral y familiar.

La flexibilidad laboral que se expresa en la oferta de trabajos a tiempo parcial
y temporal, ha sido en la practica un incentivo para el ingreso o retorno de las
mujeres al mercado de trabajo, por cuanto permite combinar las tareas
domeésticas, en particular el cuidado infantil, con el trabajo remunerado.
Representa sin duda un instrumento importante porque permite continuar en
contacto con el mercado y las actividades remuneradas. Sin embargo, es
necesario cautelar que dicha flexibilidad no agudice desigualdades laborales
y domésticas de hombres y mujeres al aumentar las brechas salariales entre
este tipo de empleo y los de tiempo completo, ni constituye una forma de
precarizar el empleo en general.

A partir de las consideraciones anteriores se puede inferir que existen
campos de intervencidon orientados a la a definicion e implementacién de
politicas de conciliacion trabajo-familia. Estas medidas pueden ser
concebidas bajo el concepto de “des-familizacion” (Esping-Andersen) el que
hace referencia a aquellos sistemas de proteccion que incentivan la
independencia econdmica de la mujer liberandola de las responsabilidades
familiares que restringen su participaciéon en el mercado laboral. Incluyen:
Medidas relacionadas con la organizacion del tiempo de trabajo, que incluyen
la flexibilizaciéon de horarios y la regulacién de la extension y duracion de la
jornada, la regulacion del trabajo domiciliario y el teletrabajo.

Servicios de asistencia en labores domésticas, como el apoyo a las
necesidades familiares y domésticas, la ampliacion de la cobertura a los
nifios en edad escolar y preescolar.

Medidas de asesoramiento y apoyo profesional, como los permisos
parentales cuando nacen o hay hijos enfermos.

ii) Conciliacion con los nuevos arreglos familiares

La CEPAL ha destacado que existen fuertes interrelaciones entre las
decisiones que se toman en las familias y la propia sociedad. Al estado no le
es indiferente que las familias decidan tener menos hijos y que las mujeres
decidan acceder al mercado del trabajo, y dividir su tiempo entre el cuidado
de sus hijos y de sus mayores y su actividad profesional. Estas y otras
decisiones, asi como las pautas de comportamiento de las familias, pueden
suponer cambios en la demanda de los bienes y servicios publicos, y pueden
modificar las politicas publicas en un sentido y otro. Hay algunos ambitos
especialmente significativos en esta interrelacion entre familia y politica
publica.
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En primer lugar, cuando se trata de familia y de politicas de conciliacién, no
solo se piensa en los hijos sino también en la existencia de personas
dependientes en el seno de la familia, sobre todo los adultos mayores. La
poblacién dependiente, segun las piramides poblacionales y el aumento de la
esperanza de vida, tiende a crecer. La modificacion del equilibrio entre
personas jovenes dependientes y personas mayores dependientes pone de
manifiesto la necesidad de una revision de los apoyos de las politicas
publicas destinadas a ayudar a aquellas familias con personas dependientes
a cargo.

En segundo lugar, por razones de distinto tipo las familias se han visto
llevadas a tomar decisiones importantes como retrasar el matrimonio,
disminuir la tasa de natalidad, ampliar los afos de instruccién y, por lo tanto,
retrasar el ingreso a la poblacion activa. En lo que respecta a este ultimo
aspecto, en algunos casos la maternidad es uno de los condicionantes por
los que la mujer se ve obligada a abandonar la actividad remunerada, sobre
todo cuando se acompafia de otros factores como la subsidariedad del
salario femenino, es decir, cuando su ingreso no es el principal de la familia y
cuando el empleo femenino es precario e informal. Por otro lado, la
fecundidad adolescente -especialmente en los sectores de menores
recursos— ha tenido un impacto en las estructuras familiares y debe ser
considerado como un tema prioritario en las politicas publicas.

En tercer lugar, en la actualidad ha aumentado la cantidad de hogares
monoparentales con jefas, por lo que entran y permanecen en el mercado de
trabajo muchas mujeres con hijos e hijas menores, lo que advierte sobre la
dificultad de muchas familias para compatibilizar las responsabilidades
familiares con las laborales. Las guarderias, los centros de educacion infantil
y los colegios deberian ser uno de los recursos principales para ayudar a
compatibilizar familia y trabajo. Sin embargo, a menudo las mujeres se ven
obligadas a buscar estrategias individuales basadas en la red familiar.

iii) Prioridades de accion para las familias pobres que enfrentan riesgos
sociales

El estudio de las respuestas de las familias pobres ante situaciones de
adversidad economica revela su precariedad. Las estrategias que estas
familias implementan son insuficientes para contrarrestar la erosion de su
base de activos y meramente constituyen una opciéon por mantener a su
familia fuera de la pobreza y reducir su vulnerabilidad. Hay diversas acciones
que podrian apoyar a las familias pobres en sus intentos por reducir la
vulnerabilidad.

En primer lugar, aquellas intervenciones que intentan apoyar a los hogares
en su rol de red de proteccién requieren tomar en cuenta dos aspectos. Por
una parte, estas deben dar prioridad a intervenciones estructurales que
tienen efectos de largo plazo (por ejemplo, fortaleciendo su base de activos)
en vez de centrarse en medidas compensatorias de corto plazo. Por otro
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lado, dado que una proporcion importante de los hogares mas pobres estan
encabezados por mujeres es importante focalizar la intervencion en esas
mujeres o sus hijos.

Segundo: es necesario eliminar las restricciones al trabajo de la mujer. Como
se ha destacado, ante situaciones de caida de ingresos del jefe de hogar en
hogares biparentales la respuesta mas comun es que la mujer ingrese al
mercado laboral como una forma de reducir la vulnerabilidad del hogar. Sin
embargo, es necesario considerar las restricciones a su capacidad para
responder a multiples responsabilidades, lo que puede danar el desarrollo de
sus hijos. Para promover el bienestar de las familias se requieren
intervenciones para reducir esas limitaciones: por ejemplo, una mayor
provisién para el cuidado de los nifios.

Tercero: dado que entre sus estrategias las familias mas pobres a menudo
movilizan a los nifos como fuente de generacion de ingresos se debe
intervenir para erradicar lo que la OIT denomina “el trabajo infantil por abolir”.
La aspiracion de un mundo sin trabajo infantil debiera ser incluida en los
programas sociales como una de las condiciones para la entrega de
prestaciones.

Por ultimo: es necesario que la politica social integre capital humano y capital
social. Aumentar la productividad de los sectores pobres requiere una politica
social comprensiva e integral que reconozca la compleja interdependencia
del capital humano y social. En la ultima década la politica social ha asumido
la importancia del capital humano en el desarrollo econémico. Pero se
requiere un reconocimiento mayor de la importancia del capital social en el
desarrollo econémico. Los efectos que tiene la erosion del capital social en
periodos de adversidad econdmica plantea la necesidad de combinar
creativamente la practica individual con la participacion comunitaria, el
desarrollo humano con el desarrollo social.
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DEL SISTEMA PREVISIONAL CONTRIBUTIVO

Introduccion

En los analisis metodologicos que figuran en la presentacion de los
principales resultados de la proyeccion financiera del sistema previsional
contributivo administrado por el BPS, se indican una serie de funciones
recursivas que permiten relacionar en el tiempo las diversas variables
exdégenas y endogenas que inciden directa o indirectamente en los
resultados finales.

La agrupacion de tales funciones permiten definir el modelo especifico
utilizado en la proyeccion financiera del sistema de reparto administrado por
el Banco de Prevision Social, que hemos denominado PRESOL a los efectos
de su mas sencilla identificacion.

En el presente documento se presentan los principales desarrollos del
modelo, iniciando el analisis de las variables fisicas para luego plantear las
funciones que permiten calcular los diversos movimientos financieros de cada
afio. En el ultimo capitulo se consolidan los resultados financieros
previamente analizados, agregandose ademas los impuestos afectados,
gastos de administracion y otras prestaciones.

Es de destacar que el modelo pretende reflejar exclusivamente la evoluciéon
de las diversas variables en el escenario base, el cual presenta las siguientes
caracteristicas.

Poblacion

En todas las proyecciones (de cotizantes, jubilados y pensionistas) se
utilizaron los datos por sexo y edad simple que resultan de la finalizacion de
la fase 1 del Censo 2004 y las estimaciones y proyecciones de poblaciéon
para Uruguay del INE — CELADE.
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Tasas de mortalidad

A efectos de calcular las bajas por fallecimiento de cotizantes, jubilados y
pensionistas se consideraron las tasas de mortalidad variables calculadas a
partir de las publicadas por el INE para los afios 2004 y 20501.

Econdémicas generales

Las proyecciones de los salarios reales, impuestos afectados y puestos de
trabajo cotizantes se asocian al producto bruto interno y a la poblacion activa
ocupada.

Evolucion del Producto Bruto Interno

El crecimiento anual del PBI se supone constante a partir del afio 2007

Tasa de empleo

Las tasas de desempleo por edad y sexo varian en el corto plazo (2005 y
2006) siguiendo las pautas del MEF, y se mantienen invariables a partir del
2007, por lo que los cambios en las tasas de empleo a partir de este afio son
los que resultan de la trayectoria de las tasas de actividad.

Se estima que la tasa global de empleo masculina decrecera desde el afo
2004 hasta el afio 2050 un 1.33% puesto que pasara de 66.4% a un 65.5%.
Por otra parte, se verificara una mayor disminucion relativa en la tasa de
empleo de las mujeres del orden del 1.68%, considerando que el mismo
pasara el 43.6% a un 42.9% en el afio 2050.

Plan jubilatorio del régimen de reparto

Todas las cotizaciones y las prestaciones por jubilaciones y pensiones del
pilar solidario se proyectan bajo el supuesto de vigencia de la Ley 16.713 de
reforma previsional, y bajo el supuesto de que no hay cambios en la evasion
y/o cobertura.

Tasas de jubilacion

La tasa de jubilacién es la proporcién de activos cotizantes que en un
determinado lapso de tiempo (por ejemplo, en un afo) se jubilan. Se utiliza
para determinar el ingreso de las nuevas jubilaciones. Esta tasa varia por
sexo, edad y causal jubilatoria.

' Tablas abreviadas de mortalidad masculina y femenina por edad, 2004 y 2050. INE,
Proyecciones de poblacion por sexo y edad.
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Para el analisis de sensibilidad y la proyeccion financiera de los escenarios
alternativos, fue necesario modificar algunas de las funciones utilizadas, las
que no seran incluidos en el presente analisis.

1. Analisis de la Evolucién de Cotizantes

1.1. Contenido

En este capitulo se analiza en primer término la dinamica prevista para el
analisis de los puestos cotizantes, en cuanto a su cambio en el tiempo, las
opciones por régimen previsional, los pases de categoria salarial, para llegar
por ultimo al planteo de las ecuaciones de recurrencia asociadas a los
mismos.

Se describe luego la metodologia seguida para la proyeccion demografica de
los puestos cotizantes. En tal sentido se muestran las ecuaciones que
modelan la dinamica del numero de cotizantes, el procedimiento utilizado y
los supuestos realizados respecto a cada uno de los componentes que
definen la evolucion de la poblacion cotizante.

1.2. Dinamica de los cotizantes
1.2.1. Cambio en el tiempo

El nimero de cotizantes en un momento dado del tiempo se lo define como el
numero de cotizantes del afno anterior incrementado por la tasa de
crecimiento (decrecimiento) en el periodo.

CH=C(t-1) * (1 +c(t)) (1
Donde:

C(t-1): Poblacién promedio de cotizantes en el periodo anterior
C(t): Poblacién promedio de cotizantes en el periodo t
c(t): Tasa de variacion de los cotizantes en el periodo t

Desde otro punto de vista, se tiene que los cotizantes de un afo son iguales
al numero de cotizantes del afio anterior, descontados aquellos que fallecen,
se invalidan en forma permanente o se jubilan en el periodo, y adicionando
las altas brutas en el afio. En particular, los activos que se invalidan en forma
permanente para todo trabajo, no se los considera como un componente
independiente sino que se supone que pasan a recibir una jubilacion por
incapacidad total y por lo tanto quedan comprendidos en las altas de
jubilaciones.
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C(t) = C(t-1) + AC(t) - MC(t) — AJ(t) (2)
Donde:

AC: Altas de cotizantes
MC: Defunciones de cotizantes
AJ: Altas por Jubilaciones de cotizantes por invalidez, vejez y edad avanzada

Si se igualan las ecuaciones (1) y (2) y se despeja AC(t), se tiene que las
altas totales de cotizantes que se verifican en un periodo equivalen al
crecimiento neto de la poblacion ocupada en el periodo mas las bajas del
periodo. Dicho de otra forma, para que la poblacién cotizante pueda crecer al
ritmo de la poblacion ocupada de la economia, las altas de cotizantes debe
crecer a una tasa superior de forma que compensen las bajas del periodo.

AC(t) = c(t) * C(t-1) + MC(t) + AJ(D) 3)

Para modelar la evolucion de la poblacion cotizante se utilizan las ecuaciones
(2) y (3). El cambio del total de cotizantes del periodo anterior al siguiente se
estima a partir de la evolucion de cada componente; los nuevos ingresos al
mercado laboral, las bajas por mortalidad y las jubilaciones. La evolucién
temporal de cada componente se estima en forma separada.

1.2.2. Apertura por niveles salariales y opciones

La complejidad del régimen jubilatorio definido en la Ley 16.713 requiere
considerar ademas de las categorias mencionadas, la apertura de los
cotizantes por niveles de salarios y las opciones del afiliado.

En el modelo se distinguen cuatro niveles salariales. A efectos de considerar
el perfil salarial de los trabajadores a lo largo de la vida laboral se definio una
dinamica de trasiegos entre niveles de salarios a los que se los denomind
“pases”. Los pases son el numero de cotizantes que a consecuencia de la
movilidad salarial, pasan de una categoria de ingreso a la siguiente.

Las opciones se refieren a que un cotizante puede elegir pertenecer solo al
régimen solidario o formar parte del mixto (solidario mas ahorro individual).
Esta decision de opcién también se considera dinamica en el tiempo.

1.2.2.1 Pases a un nivel de ingreso superior

La apertura de cotizantes por niveles de salarios hace que sea necesario
reformular la ecuacion (2) e incorporar la dinamica de los “pases” entre
categorias de ingreso.

C(n ,t) =C(n, t-1) + AC(n, t) - MC(n,t) = AJ(n ,t) + PC(n,t) — PC(n+1,t) (4)
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Donde:
PC(n, t): Pases de cotizantes del nivel n-1 al nivel de ingreso n (1,2,3 6 4)

El numero de cotizantes en el periodo t de la categoria de ingreso n es igual
al numero de cotizantes de esa misma categoria en el periodo anterior, mas
las altas que ingresan a esta categoria n de ingreso en este periodo, menos
las bajas (por muerte o jubilacion) en esta categoria n de ingreso en el
periodo, mas los pases de los cotizantes que en el periodo anterior
estuvieron en la categoria de ingreso inferior n-1 menos los cotizantes que en
este periodo pasan a la siguiente categoria de ingreso n+1.

Los pases se dan para los niveles de ingresos 2, 3 y 4. Para los cotizantes
del Nivel 4, la diferencia es que se tienen pases que provienen del nivel 3,
pero no hay pases al nivel superior, ya que este es el maximo nivel de
ingresos de aportacion.

En la ecuacion (4) se plantea la légica de los pases entre categorias de
salarios, pero advirtiendo que la formulacién es mas compleja ya que los
pases se efectuan dentro de cada régimen (solidario y mixto) y luego se
consideran en conjunto.

1.2.2.2 Cambios por opciones

Los optantes son los cotizantes que de acuerdo al articulo 8 de la Ley 16.713
eligen aportar en ambos pilares. Estan en condiciones de efectuar esta
opciéon los cotizantes que se encuentran en el Nivel 1 de salarios. Se
diferencian dos clases de cotizantes: los del stock y las altas de cada afio. A
cada uno de ellos se les aplica los coeficientes de opcién correspondiente
para obtener el numero total de optantes de cada afio.

OC(1, m 1) =[C(L, s, t-1) - MC(L, s, ) = AJ (1, 5,) — PC(2 s, )] * Wl(t)
+AC(1, s, 1) * w2(t)
()

Donde:

OC(1,m,t): Numero de cotizantes del nivel n =1 que optan por el régimen r =m
mixto en el periodo t

wl(t): tasa global de incorporacién (u opcion) de cotizantes preexistentes del
régimen solidario r =s del nivel 1, al régimen mixto de nivel 1, en el periodo t.
w2(t): tasa global de incorporacién (u opcién) de nuevos cotizantes del
régimen solidario r =s del nivel 1, al régimen mixto de nivel 1, en el periodo t.

En (5) el numero total de nuevos optantes por el régimen mixto m en el
periodo t es una proporcion w1(t) del nimero de cotizantes del régimen
solidario del Nivel 1 del afio anterior que siguen activos, mas una proporcion
w2(t) de las altas de los nuevos cotizantes del periodo.
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1.2.3. Ecuacion basica de los cotizantes

Tomando en consideracion los elementos resefiados y desagregando por
sexo y edad, se puede plantear en términos generales dos ecuaciones que
resumen la dindmica del numero de cotizantes.

La ecuacion que define la evolucion de los cotizantes en el régimen solidario
es la siguiente (afiliados que se mantienen en el sistema solidario
exclusivamente):

C(x, e,n, s, t)=C(x, e-1, n, s, t-1) + AC(x, e, n, s, t) - MC(x, e, n, s, t) — AJ (X,
e, n,s, )+ PC(x, e, n,s, t)-—PC(x, e, n+l ;s,t) —OC(X,e,n,s,t) (6.1)

Con:

OC(x, e, n, s, t)=0 para n=2,3,4
PC(x, e, n, s, t)=0 paran =1
PC(x, e, n+1, s, t)=0 para n =4
AC(x, e, n, s, t)=0 paran =2,3,4

La ecuacién que define la evolucién de los cotizantes en el régimen mixto es
la siguiente (afiliados que estan en ambos regimenes, por haber optado por
integrarse ademas al ahorro individual):

C(x, e, n, m, )=C(x, e-1, n, m, t-1) - MC(X, €, n m, t) — AJ(X, €, n m, t) + PC(x,
e,n, mt)-PC(x, e, n+1 ,m, t) + OC(x, e, n,s, t) (6.2)

Con:
OC(x, e, n, s, t)=0 para n=2,3,4

PC(x, e, n+1,m, s, t)=0 para n=4
PC(x, e, n, m, t)=0 para n=1

Las variables estan indexadas en cinco categorias: el sexo, la edad, el nivel
de ingreso, el régimen aplicable y el tiempo. El recorrido de cada indice es el
siguiente:

X: sexo, h para hombres y m para mujeres

e: edad, comprendidas entre 14 y 99 afos
n: nivel de ingreso, se determinada en base a los niveles
establecidos en la Ley 16.713 (a valores de Mayo de 1995)

r: tipo de régimen aplicable; s para el solidario y m para el régimen mixto

t: afio de la proyeccion; de (2005 a 2050)
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1.3. Tratamiento de la dinamica de los movimientos de cotizantes

A continuacion se describe el procedimiento para el calculo de los
componentes de las ecuaciones (6.1) y (6.2) definidas en el capitulo anterior.

Se parte de la poblacién de cotizantes al BPS promedio 2003 y se simularon
las bajas y altas anuales para los afios siguientes. El periodo de simulacién
se extendi6 hasta el afio 2050.

La poblacién promedio del periodo anterior se merma a partir de las tablas de
mortalidad y las bajas por jubilacién. Las altas anuales son las suficientes de
manera que luego de compensar las bajas por mortalidad y jubilaciéon
permiten crecer a los cotizantes al ritmo de la poblacién ocupada.

A continuacién se detallan el procedimiento utilizado y los supuestos
realizados respecto a cada uno de los componentes modelados en la
proyeccion.

1.3.1. Altas

La poblacién inicial de cotizantes, afio base, corresponde al promedio del
2003. Se discrimind por edad simple, sexo, nivel de ingreso y régimen
aplicable. Los datos fueron obtenidos de salidas especiales de las bases de
datos de ATYR.

C(x, e, n,r,0) (7)

Las altas de cada afo son el numero de nuevos cotizantes. La
desagregacion de las altas queda determinada por la ecuacion (8). El ingreso
a la cotizacion se supone que se produce a edades tempranas siguiendo una
distribucion por sexo y edad que se mantiene constante en el tiempo. Los
nuevos cotizantes se supone que se incorporan al régimen solidario y al Nivel
1.

AC(x, e, 1,s,t) = ATC () *yc(x, e)
(8)

Donde:
ACT(t): Altas de cotizantes totales en el afo t

yc(x, e): Proporcién de las altas de cotizantes desagregadas por sexo y edad.
La suma de yc es igual a uno. Esta estructura es invariable en el tiempo.

El valor ACT(t) se obtiene de acuerdo a la férmula (3) presentada en el
capitulo anterior.
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La tasa de crecimiento del numero total de cotizantes c(t) corresponde a la
tasa de crecimiento de la poblacion ocupada total pais. El supuesto implicito
es que las tasas de dfiliacion no cambian en el sentido de modificar los
niveles de evasion por no declaracion existentes en el afio base.

1.3.2. Bajas

La poblacion cotizante del afio anterior se sometié a bajas por mortalidad y
por jubilacion.

El flujo anual de fallecimientos se determina a partir de la evolucion de la
poblacién cotizantes sujeta durante los afios de vida activa a las
probabilidades de muerte.

MC(x, e, n,r, t) ==C(x, e-1, n,r, t-1) * q(x ,e) (9)

Donde:
q(x ,e): tasa de mortalidad por sexo y edad.

Se utilizaron las tablas de mortalidad publicadas por el INE para los afos
2004 y 2050. Se abrieron por edad simple y por afio. Los datos publicados
fueron ajustados para reproducir la mortalidad de la poblacion amparada al
BPS.

Los nuevos jubilados de cada afio se determinan a partir de los cotizantes
del afio anterior al que se les aplican las tasas de jubilacién por sexo y edad.

AJ(x, e, nr,t)=C(s, e-1, nr, t-1) *j(x ,e) (10)
Donde:

j(x ,e): tasa de jubilacion por sexo y edad.

La tasa de jubilacion varia por sexo, edad y causal jubilatoria. Las tasas de
jubilaciones a edades menores a los minimos legales de la causal por vejez
(comun) se supone que corresponden a la causal por invalidez total. Estos
valores se determinaron a partir de las altas de jubilaciones observadas entre
los afios 2003 - 2004.

Los pases de cotizantes de un nivel de ingreso al siguiente vienen dados por
la siguiente expresion.

PC(x,e,n,r,t) =PT(n, t) * z(x, e, n, 1) 11)
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Donde:

PT(n, t): Total de pases al nivel superior n en el afio t, que se obtienen de la
siguiente expresion:

PT(n ,t)= AC(n) + PT(n-1,t) + C(n,t-1)*c(t ) - MC(n,t) - AJ(n,t) (12)
Con:

AC(n)=0 para n =2,3,4
PT(n-1,t)=0 para n=1

z(x, e, n, r): es la proporcion de pases desagregados por sexo, edad, nivel de
ingreso y régimen. Para un nivel de ingreso n la suma es igual a uno. Ese
porcentaje es idéntico al que representan los cotizantes de esa edad en el
total de cotizantes del nivel n, luego que se ajustan los cotizantes del afio
anterior por las variaciones correspondientes a fallecidos, jubilaciones y altas
de ese afio.

El valor de los pases totales de cada nivel al superior en cada afio PT(n ,t) se
obtienen aplicando rutinas especificas que difieren segun el nivel de ingreso y
el régimen aplicable. La ldgica general es que los pases se efectuan dentro
de cada régimen (solidario y mixto) y luego se consideran en conjunto. En el
caso particular de los cotizantes del régimen solidario y del Nivel 1, los pases
se dan al Nivel 2 y hacia el régimen mixto.

Los optantes del primer afio y siguientes se calcularon a partir de la
expresion (5) desarrollada en el capitulo anterior. Las tasas globales de
opcion fueron estimadas para todo el periodo de proyeccién en w1(t)=0.001 y
w2(t)=0.89 en funcién del analisis de la informacion historica.

1.4. Sintesis

El resultado mas significativo de este capitulo es el planteo global de la
funcién recursiva que permite estimar el nivel de cotizantes para cada una de
las categorias definidas en todo el horizonte de tiempo de la proyeccion. Esta
expresion final es la siguiente:

La ecuacion que define la evolucion de los cotizantes es la siguiente (afiliados
que se mantienen en el sistema solidario exclusivamente):

C(x, e, n,r, t)=C(x, e-1, n,.r, t-1) + AC(X, e, n,r, t) - MC(X, e, n,r, t) — AJ (X,
e, n ,r, t)+ PC(x, e, n,,t)—PC(x,e,n+l,r,t) —OC(x, e, nr,t)

Las variables de la funcion reflejan: el sexo, la edad, el nivel de ingreso, el
régimen aplicable y el afio en el que estan estimados los cotizantes. Existen
ademas ciertas condiciones basicas para las diversas funciones asocidads a
las opciones , pases de categoria y altas.
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La ecuacion que define la evolucion de los cotizantes en el régimen mixto es
la siguiente (afiliados que estan en ambos regimenes, por haber optado por
integrarse ademas al ahorro individual):

C(x, e, n, m, t)=C(x, e-1, n, m, t-1) - MC(X, e, n m, t) — AJ(X, e, n m, t) +
PC(x, e,n, m, t) - PC(x, e, n+1 ,m, t) + OC(x, e,n ,s, t)

Existen para ambos casos ciertas condiciones basicas que deben cumplir las
diversas funciones asociadas a las opciones , pases de categoria y altas.

Por lo tanto, el numero total de cotizantes para cada régimen lo podemos
obtener planteado la siguientes expresion:

Cit)= Z X [C(x,e,n,s,t) +C(X,e,n,m,t)]
X en

Donde las sumatorias se realizan para todo el recorrido de
las tres variables consideradas.

2. Andlisis de la Evolucion de Jubilados
2.1. Contenido

Se analizan los aspectos metodologicos mas significativos asociados al
numero de jubilados, en particular se plantean las relaciones funcionales mas
relevantes entre las diversas variables fisicas que inciden en la estimacion
del nivel de las jubilaciones de diversos tipos.

Las proyecciones parten del stock actual incorporandole las jubilaciones
generadas a partir de la aplicacion de las tasas de jubilaciones a los
cotizantes por edad simple y por afio.

2.2. Dinamica de los jubilados

Para poder analizar y proyectar la poblacién de jubilados de nuestro sistema
de Seguridad Social, debemos tener en cuenta que es un sistema
contributivo, por lo cual para poder obtener una jubilacion por causal
comun se requiere tener 60 afos de edad y un minimo de 35 afos de
servicios con cotizacion efectiva (para los periodos cumplidos en caracter de
trabajador no dependiente) o con registracion en la historia laboral (para los
periodos cumplidos en caracter de trabajador dependiente). Se otorgan
ademaés jubilaciones por incapacidad o por edad avanzada.
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2.2.1. Numero total de Jubilados
SJ(t) =SJ(t-1) + J(t) - MI(t) (1)

Donde SJ representan al nimero de jubilados de dos afios sucesivos y J y
MJ el numero de altas y de bajas de un afio a otro, puesto que suponemos
que la evolucion de la cantidad de beneficiarios del sistema tiene a las altas
de jubilaciones de cotizantes y las bajas por fallecimiento como causas
Unicas de ingresos y salidas del sistema.

Este planteo de caracter general, nos permite obtener el numero total de
jubilados, pero en la proyeccién financiera se operé con una muy amplia
variedad de categorias tal cual se explicito seguidamente.

2.2.2. Jubilados por categorias

La cantidad de jubilados desagregados por categorias, al momento “t” estara
dada por la férmula siguiente:

SJ(x, e, n,r,t)=SJ(x, e-1,n,r, t-1)+J(x, e, n,r,t)- MI(x,e n,r,t) (2)

Las variables estan indexadas en cinco categorias: el sexo, la edad, el nivel
de ingreso, el régimen aplicable y el tiempo. El recorrido de cada indice es el
siguiente:

e X:sexo, “h” para hombres y “m” para mujeres

e e:edad, comprendidas entre 21 y 95 afios
n: nivel de ingreso, se determina en base a los niveles establecidos
enlaley 16.713

e r: tipo de régimen aplicable;
régimen mixto

e t: afo de la proyeccion; de 2005 a 2050

s” para el solidario y “m” para el

Adicionalmente, las diferentes causales jubilatorias (invalidez, vejez y edad
avanzada), deben ser consideradas en forma separada puesto que tienen
diferente tipo de evolucion. Consecuentemente la formula anterior sera
igualmente valida, pero con la salvedad de que la aplicaremos a los tres tipos
de beneficiarios mencionadas. Por lo tanto, se debe agregar una nueva
dimensidn a las ecuaciones tal cual se plantea a continuacion:

SJ(x,e,n,r,c,t)=SJ(x,e-1,n,rc,t1) + J(X,e,n,r,c,t).MIX,en, r,c,t)
(3)

“

Donde “c” indica el tipo de causal jubilatoria (I = Invalidez; V = Vejezy A =
edad avanzada)
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2.2.3. Funciones asociadas

Veamos el desarrollo general de las diferentes funciones asociadas a la
poblacién en estudio.

En primer término, la asociada a las bajas del stock de jubilados por
fallecimiento. En tal sentido cabe apreciar que el flujo anual de fallecimientos
se determina a partir de la aplicacion de la tasa de mortalidad a la poblacion
jubilados segun las diversas categorias de la siguiente forma:

MJ(x, e, n, r,c,t)==SJ(x,e-1,n,r,c, t-1)* q(x ,e)(4)

donde:
e (: tasa de mortalidad por sexo y edad.

Se utilizaron las tablas de mortalidad publicadas por el INE para los afios
2004 y 2050°. Se abrieron por edad simple y por afio. Los datos publicados
fueron ajustados para reproducir la mortalidad de la poblacién amparada al
BPS.

En segundo lugar, debemos considerar para cada afo las altas de
jubilaciones. Las nuevas jubilaciones de cada afio se determinan a partir de
los cotizantes del afio anterior a los que se les aplican las tasas de jubilaciéon
por sexo y edad.

J(X,en,r,t)y=C(x,e-1,n,r, t-1)*j(x ,e) (5)

donde:
e j(x, e): tasa de jubilacion por sexo y edad.

La tasa de jubilacién varia por sexo y edad del cotizante.

De aqui en adelante utilizaremos el término jubilados en lugar de jubilaciones,
es decir efectuaremos el andlisis refiriéndonos a la persona y no a la
prestacion.

Para la estimacion de las altas por causal, se utiliza la funcion de distribucion

de las altas: d(x, e, c), que permite dividir el numero de altas totales de
jubilaciones de la siguiente forma:

JX, e, n,r,c,t)=J(X,en,r,t)*d(x,c,e) (6)

2 Tablas abreviadas de mortalidad masculina y femenina por edad, 2004 y 2050. INE,
proyecciones de poblacién por sexo y edad.
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donde:
o d(x,I,e)+d(x,V,e)+d(x, A, e)=1 paratodoxye.

Los valores asociados tanto a “J” y “d” se estimaron a partir de las altas de
jubilaciones observadas entre los afos 2003 - 2004.

2.3. Sintesis

El resultado mas significativo de este capitulo lo podemos visualizar en la
funcion que permite estimar en el horizonte de analisis el nimero de jubilados
totales, para ello se utiliza la relacion basica siguiente:

SJ(x,e,n,r,t)=SJ(x,e-1,n,rt-1)+J(x,e,n,r, t) - MI(X,e, n,r,1)

Las variables son: el sexo, la edad, el nivel de ingreso, el régimen aplicable y
el tiempo.

Por lo tanto, el numero total de jubilados lo podemos obtener planteado la
siguientes expresion:

SJ(t)= X XX [SI(x,e,n,r,1)]
Xxen

Donde las sumatorias se realizan para todo el recorrido de las tres variables
consideradas.

3. Anadlisis de la Dinamica de Generacion de Pensionistas

3.1. Contenido

El presente estudio analiza especificamente las relaciones funcionales que
permiten modelar las caracteristicas de los pensionistas, considerando
diferentes variables que se consideraron relevantes: su sexo, su edad, el tipo
de beneficiario (de viudez o de orfandad) y el tipo de causante (activos,
nuevos jubilados, o jubilados del stock).

Esta prestacion, a diferencia de las otras, no es solo una relacion que
definiriamos de “uno a uno”, ya que el fallecimiento de un activo (o jubilado)
genera “una pension” que puede estar constituida por uno o varios
“pensionistas”. Es asi que tenemos una “cédula pensionaria”, generada por
el fallecido, y constituida por la concurrencia de beneficiarios entre los que se
distribuira la asignacion de pension.

3.2. La dinamica de las pensiones
Se parte del “stock” inicial de pensiones de sobrevivencia, desagregado por

sexo y edad, y se incorporan las nuevas pensiones ocasionadas por un
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fallecimiento, de acuerdo a las categorias que la generan: activos, pasivos
del stock actual de jubilaciones y pasivos de las nuevas jubilaciones. Las
“altas” se determinan a partir de las probabilidades de generar pension a
diferentes edades y segun la integracion de la cédula pensionaria.

Hay tres condiciones del generante que intervienen en el calculo: el nivel de
ingreso, el sexo y el tipo de beneficiarios (viuda/o, con coparticipe hijo varon,
con coparticipe hija mujer o con ambos). La dinamica es compleja porque
estas probabilidades no solo difieren al momento de la causal pensionaria
sino también porque varian con el cambio de la estructura de la cédula
pensionaria en cada afio posterior a la fecha de fallecimiento del causante.

3.2.1. Probabilidad de Pension de viuda/o supérstite con hijos
beneficiarios

En este caso, en las proyecciones hay que superar una doble dificultad:
primero distinguir la categoria de la viuda/o: viuda/o de activos, viuda/o del
stock de jubilados o viuda de nuevas jubilaciones. La segunda dificultad,
viene de que las viudas/os son clasificadas segun su edad, que no es dada
sino indirectamente como funcion de la edad del esposo/a muerto/a.

También en el caso de hijos beneficiarios, nos encontramos con la misma
dificultad que en el caso de las viudas: éstos son clasificados segun su edad,
que no es dada sino indirectamente como funcién de la edad del esposo/a
muerto/a.

Es por ello, que se realizd, a partir de las estadisticas vitales, una estimacion
de las probabilidades condicionales aplicables, puesto que existen varias
condiciones que se deben cumplir a la vez para que se pueda generar una
pension de supervivencia por parte de un conyuge supérstite.

En los anexo Il y lll, figura el detalle de las probabilidades asociadas al
fallecimiento de todas las edades consideradas en el analisis.

3.2.2. Tipologia de estados posibles

Las probabilidades que se requieren calcular para la estimacién del costo de
las pensiones de sobrevivencia deben estar referidas a la situacion o estado
en que se encuentra el grupo familiar del afiliado fallecido, en el momento del
fallecimiento y en los afios siguientes a dicho suceso.

Como consideramos la posible coparticipaciéon de la esposa, un hijo y una
hija, los estados a tener en cuenta estaran referidos a los diversos casos
posibles en cuanto a la integracion de la cédula pensionaria.

En tal sentido se presentan una serie de combinaciones. A modo de ejemplo,
tenemos los siguientes casos, para un afio cualquiera a partir del
fallecimiento del causante, donde las tres letras finales representaran, en
nuestra notacion, el caso considerado:
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VVV : En este caso existen tres coparticipes : viuda, hijo e hijas.
La viuda(viudo) cumple con los requisitos de ingresos y los hijos son
menores de 21 afos.

VMM: Tiene derecho la viuda y no los hijos. La viuda(viudo)
cumple con los requisitos de ingresos y los hijos son mayores de 21
afos o estan fallecidos.

VMV: En este caso, tiene derecho la viuda y la hija mujer, y no el
hijo varén. La viuda(viudo) cumple con los requisitos de ingresos y el
hijo varén es mayor de 21 afos o esta fallecido, mientras que la hija
es menor de 21 afios.

Asi como en los tres casos ejemplificados, se combinaran todas las
situaciones posibles entre viuda/o e hijos, los que daran lugar a pensiones de
sobrevivencia, con la unica excepcion de que la viuda supere el limite de
ingresos, o ya haya fallecido, y que ambos hijos sean mayores de 21 afos o
hayan fallecido: MMM.

3.2.3 Estimacion de las probabilidades de los distintos estados a la
fecha de fallecimiento

- Pensionistas del ano inicial

Se parte de la informacion historica con la informacién disponible sobre los
pensionistas clasificados por edad simple y sexo, sin apertura por causante ni
cédulas pensionarias.

A esta categoria de beneficiarios, las proyectamos aplicando las
probabilidades de sobrevivencia anual que estadn asociadas a las tablas de
mortalidad utilizadas en todo el horizonte de analisis.

- Pensiones y Pensionistas Generadas a partir del afio siguiente
En principio se utilizaron estadisticas basicas:

- Probabilidad de estar casado al fallecimiento: PC(e)

- Probabilidad de que el esposo/a tenga derecho a pension PD(e)
segun el ingreso.

- Edades de los esposos a la fecha de nacimiento de los hijos: Hijo
varon e Hija mujer.

Adicionalmente, se establecieron relaciones de recurrencia, que fueron

utilizadas en el calculo de Probabilidad de los diversos estados posibles,
para percibir pensiones de sobrevivencia.
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En el afio de fallecimiento:

Po (X) = PE(y) * PH(z) * PHM(w)
Donde:

- X =(y,z,w) con y, z , w variables binarias asociadas a la condicion de tener
derecho a la pensién de la/el viuda/o, hijo mayor e hija menor del/de la
causante en condiciones de acceder a una pension.

-PE(y) es la probabilidad de que el esposo esté en el estado que indica la
variable y.

-PH(z) es la probabilidad de que el hijo varén esté en el estado que indica la
variable z.

-PHM(w) es la probabilidad de que la hija mujer esté en el estado que indica
la variable w.

Téngase presente que PE(y) esta condicionada a las probabilidad es PC(e) y
PD(e), mientras que las asociadas a los hijos que estén con vida a la fecha
de fallecimiento estan condicionadas a no tener cumplidos los 21 afios de
edad.

En los ainos sucesivos:

Pt(X) = Pt-1(X)* tPt-1(X,X) + P t-1(NX)* tPt-1(NX,X) con (t>1)
Donde
-NX esta compuesto por el siguiente conjunto de situaciones:

NX={ (ny, z, w) ; (y, nz ,w); ; (y, Z ,nw); (ny, nz, w); (ny, z, nw); (y, nz, nw);
(ny, nz, nw) }

- tPt-1(Y,Z) es la probabilidad de pasaje del conjunto de estados Y a
estados Z entre los anos t-1 y t.

También se realizd la estimacion del numero de cédulas pensionarias
[l “ ”

asociadas a los causantes a una edad “e” dada luego de transcurridos “n
afios

fallecimiento de activos en el afo t
CP(e,t+n) =MC(e,t) * Pn (X)
fallecimiento de pasivos

CP(e,t+n) =MJ(e,t) * Pn (X)
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Donde :
-CP(e,t+n) numero de cédulas pensionarias luego de transcurridos “n” afios
luego del fallecimiento del causante.

-MC(e,t) nimero de cotizantes muertos de edad e en el afio t
-MJ(e,t) numero de jubilados muertos de edad e en el afio t

Estas expresiones se calculan para los diversos afos de la proyeccion y por
sexo, y segun el afiliados estuviese en actividad o en goce de pasividad.

A partir del numero de cédulas pensionarias se realiza una estimacion del
numero de pensionistas, siempre teniendo en cuenta que se verifican X.
Suponemos que se cumple la siguiente expresion: X = (y, z, w) donde y, z, w
son variables binarias que expresan respectivamente si el esposo/sa, el hijo
varoén y por ultima la hija mujer tienen derecho a pension. Para que ello
ocurra cada variable debe ser igual a 1, en caso contrario la variable
respectiva sera nula.

Por lo tanto, si y= 1, el/la esposo/a tiene derecho a pension por lo que las
cédulas pensionarias CP(e,t+n) dan lugar a idéntico numero de esposos/as
beneficiaras, en caso contrario esas cédulas no dan lugar a beneficiarios
esposos/as.

NPE (e,t+n) = CP(e,n) si y=1
=0 si y=0

Para el calculo de los hijos e hijas pensionistas debemos tener en cuenta si z
y w son iguales a 1 6 0, en el primer casos CP(e,n) dara lugar a idéntico
numero de pensionistas hijos 0 a un numero nulo.

NPH (e,t+n) = CP(e,n) si z=1
=0 si z=0

NPHM (e,t+n) = CP(e,n) si w=1
=0 si w=0

Donde:

- NPE (e,t+n) es el numero de pensionistas esposos en t+n a partir del
fallecimiento en t del causante de edad e.
- NPH (e,t+n) es el nimero de pensionistas hijos varones en t+n a partir del
fallecimiento en t del causante de edad e.
- NPHM (e,t+n) es el numero de pensionistas hijas mujeres en t+n a partir del
fallecimiento en t del causante de edad e.
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Anexo |

NOTACIONES UTILIZADAS PARA EL CALCULO DE
PROBABILIDADES DE GENERAR PENSIONES

Probabilidades conjunta de vida de esposa, hijo e hija supérstites en el afio z
del fallecimiento

vvv(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE VIVAN ESPOSA, HIJO E HIJA
vvm(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE VIVAN ESPOSA, HIJO Y MUERA
LA HIJA

vmv(edad,z)= PROBABILIDAD DE QUE VIVAN ESPOSA, MUERA EL HIJO
Y VIVA LA HIJA

vmm(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE VIVAN ESPOSA, MUERAN EL
HIJO Y LA HIJA

mvv(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE MUERA LA ESPOSA, VIVAN HIJO
E HIJ

mvm(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE MUERA LA ESPOSA, VIVA EL
HIJO Y MUERA LA HIJA

mmv(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE MUERA LA ESPOSA, MUERA EL
HIJO Y VIVA LA HIJA

mmm(edad,z) = PROBABILIDAD DE QUE MUERAN LA ESPOSA, EIHIJO Y
LA HIJA

Probabilidad de tener esposa al fallecimiento

probEsposa(edad, 1) = Probabilidad de tener una esposa de “edad —3” con
derecho a pension

Probabilidad de tener un hijo vivo de “edad —27” al fallecimiento

ProbHijo(edad-27)=LH(edad-27)/LH(0)

Se supone que tiene un hijo vardn a los 27 afios de edad

Probabilidad de tener un hijo vivo de “edad —30” al fallecimiento

ProbHija(edad-30)= LH(edad-30)/LH(0)
Se supone que tiene una hija a los 30 afios de edad

Probabilidad de vida de un afio mas:

PM(y) =LM(y)/LM(y-1) Sies mujer
PH(y) =LH(y)/LH(y-1) Si es hombre
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Anexo Il

PROBABILIDADES BASICAS AL FALLECIMIENTO DE
UN CAUSANTE MASCULINO

(ARos completos de edad al fallecimiento del causante de la
pension = “edad”)

* Para edad <= 27
vvv(edad, 1)

vvm(edad, 1)
vmv(edad, 1)
1
) =

= 0
0
vmm(edad, 1) =
mvv(edad, 1
mvm(edad, 1)
mmv(edad, 1)
mmm(edad, 1

probEsposa(edad, 1)
0

=0
=0
) =1 - probEsposa(edad, 1)

*Para 27<edad <= 30

vvv(edad, 1) =0

vvm(edad, 1) = probEsposa(edad, 1) * LH(edad - 27) / LH(0)
vmv(edad, 1) =0

vmm(edad, 1) = probEsposa(edad, 1) * (1 - LH(edad - 27) / LH(0))
mvv(edad, 1) =0

mvm(edad, 1) = (1 - probEsposa(edad, 1)) * LH(edad - 27) / LH(0)
mmyv(edad, 1) =0

mmm(edad, 1

) = (1 - probEsposa(edad, 1)) * (1 - LH(edad - 27) / LH(0))

* Para edad > 30 And edad < 27 +21

vvv(edad, 1) = probEsposa(edad, 1)* LH(edad-27) / LH(0) * LM(edad-30) /
LM(0)

vvm(edad, 1) = probEsposa(edad, 1) * LH(edad-27) / LH(0) * (1 - LM(edad-
30) / LEDADM(0))

vmv(edad, 1) = probEsposa(edad, 1) * (1 - LH(edad-27) / LH(0)) * LM(edad-
30) / LM(0)

vmm(edad, 1) =
LM(edad-30) / LM(0

mvv(edad, 1) = (1
30) / LM(0)

mvm(edad, 1)
LM(edad-30) / L

mmyv(edad, 1)
LM(edad-30) / L

probEsposa(edad, 1) * (1 - LH(edad-27) / LH(0)) * (1 -
)—) probEsposa(edad, 1)) * LH(edad-27) / LH(0) * LM(edad-
(1 - probEsposa(edad, 1)) * LH(edad-27) / LH(0) * (1 -
O()1) - probEsposa(edad, 1)) * (1 - LH(edad-27) / LH(0)) *

d
M(0)
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mmm(edad, 1) = (1 - probEsposa(edad, 1)) * (1 - LH(edad-27) / LH(0)) * (1 -
LM(edad-30) / LM(0))

*Para edad >= 27 + 21 And edad < 30 + 21

vvv(edad, 1) =0

vvm(edad, 1) =0

vmv(edad, 1) = probEsposa(edad, 1) * LM(edad-30) / LM(0)
vmm(edad, 1) = probEsposa(edad, 1) * (1 - LM(edad-30) / LM(0))
mvv(edad, 1) =0

mvm(edad, 1) =0

mmv(edad, 1) = (1 - probEsposa(edad, 1)) * LM(edad-30) / LM(0)
mmm(edad, 1) = (1 - probEsposa(edad, 1)) * (1 - LM(edad-30) / LM(0))

*Para edad >= 30 + 21

vvv(edad, 1) =0

vvm(edad, 1) =0

vmv(edad, 1) =0

vmm(edad, 1) = probEsposa(edad, 1)
mvv(edad, 1) =0

mvm(edad, 1) =0

mmv(edad, 1) =0

mmm(edad, 1) = (1 - probEsposa(edad, 1))
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Anexo Il

PROBABILIDADES BASICAS AL SEGUNDO ANO DEL FALLECIMIENTO
DEL CAUSANTE Y SIGUIENTES ( z >1)

vvv(edad,z) = PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2) * PH(edad-27+ Z - 2) *
PM(Edad-30 + Z - 2) * vvv(edad, z - 1)

vvm(edad,z) = PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2) * PH(Edad-27 + Z - 2) *
vwm(EDAD, Z - 1) +

PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z-2) * PH(Edad-27 + Z - 2) * (1 - PM(Edad-30+Z-
2)) * vwv(EDAD, Z - 1)

vmv(edad,z) = PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2) * PM(Edad-30 + Z - 2) *
vmv(EDAD, Z - 1) +

PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2) * (1 - PH(Edad-27+Z-2)) * PM(Edad-30 + Z
-2) *vw(EDAD, Z - 1)

vmm(edad,z) = PM(EdadEsposa(edad, 1)+Z-2) * vmm(EDAD, Z-1) +
PM(EdadEsposa(edad,1)+ Z-2) * (1-PM(Edad-30+Z-2))*vmv(EDAD, Z-
1)+PM(EdadEsposa(edad,1)+ Z-2)*(1-PH(Edad-27+Z-2))* vvm(EDAD, Z-
1)+PM(EdadEsposa(edad,1)+Z-2)* (1— PH(Edad-27+ Z-2)) * (1-PM(Edad-30
+Z-2)) * vv(EDAD, Z- 1)

mvv(edad,z) = PH(Edad-27+Z-2)*PM(Edad-30+ Z-2)*'mvv(EDAD, Z- 1)+(1-
PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z-2))* PH(Edad-27+Z-2) * PM(Edad-30+ Z - 2) *
vw(EDAD, Z - 1)

mvm(edad,z) = PH(Edad-27 +z-2)*mvm(EDAD, Z -1)+PH(Edad-27+ z - 2)* (1
PM(Edad-30+ z - 2)) * mvv(EDAD, z- 1)+ (1-PM(EdadEsposa(edad, 1)+ z-2)
* PH(Edad-27+ z - 2)* vwm(EDAD, Z-1)+ (1- PM(EdadEsposa(edad, 1)+ z-2)
* PH(Edad-27 + z- 2) * (1 - PM(Edad-30 + z - 2)) * vwv(EDAD, z - 1)

)
)

mmv(edad,z) = PM(Edad-30+ Z-2)*mmv(EDAD, Z-1)+ (1- PH(Edad-27 + Z -
2)) * PM(Edad-30 + Z - 2) * mvv(EDAD, Z-1) + (1- PM(EdadEsposa(edad, 1)+
Z- 2))* PM(Edad-30+Z-2)* vmv(EDAD,Z- 1)+ (1-PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z
-2))* (1- PH(Edad-27 + Z - 2)) * PM(Edad-30 + Z - 2) * vwv(EDAD, Z - 1)

mmm(edad,z) = (1 - PM(Edad-30+ Z-2)) * mmv(EDAD, Z - 1) + mmm(EDAD,
Z-1)+(1-PH(Edad-27 + Z - 2)) * mvm(EDAD, Z - 1) + (1 - PH(Edad-27 + Z
-2) * (1 - PMEdad-30 + Z - 2)) * mvwv(EDAD, Z - 1) + (1 -
PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2)) * vmm(EDAD, Z - 1) + (1 -
PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2)) * (1 - PM(Edad-30 + Z - 2)) * vmv(EDAD,
Z-1)+ (1 - PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2)) * (1 - PH(Edad-27 + Z - 2)) *
vwvm(EDAD, Z - 1) + (1 - PM(EdadEsposa(edad, 1) + Z - 2)) * (1 - PH(Edad-27
+Z-2))*(1-PM(Edad-30 + Z - 2)) * vww(EDAD, Z - 1)
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Para (edad-27 + Z - 2) >21

vmv(edad,z) = vmv(edad) + vvv(edad)
vvv(edad,z) =0

vmm(edad,z) = vmm(edad) + vvm(edad)
vvm(edad,z) = 0

mmv(edad,z) = mmv(edad) + mvv(edad)
mvv(edad,z) = 0

mmm(edad,z) = mmm(edad) + mvm(edad)
mvm(edad,z) =0

Para (edad-30 + Z - 2) >= 21

vmm(edad,z) = vmm(edad) + vmv(edad)
vmv(edad,z) = 0

mmm(edad,z) = mmm(edad) + mmv(edad)
mmv(edad,z) =0
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4. Andlisis de la Evolucién de Cotizaciones de Aportes

4.1. Contenido

En este capitulo se describe en primer término, la metodologia seguida para
la proyeccion de la recaudacion de aportes de afiliados activos al sistema. En
tal sentido se muestran las relaciones funcionales que permiten visualizar en
forma mas significativa la dinamica de las evoluciones salariales verticales y
horizontales, las masas salariales y por ultimo la forma de calculo de las
cotizaciones.

En este punto se analizaran los tratamientos cuantitativos dados a aspectos
tales como la evolucion salarial y tipos de recaudacion que estimamos en la
proyeccion financiera de los recursos del sistema.

4.2. Evolucion de la masa salarial

El salario presenta dos tipos de movimientos en el tiempo, el vertical y el
horizontal. La movilidad vertical refleja el cambio de capacidades, experiencia
y destrezas individuales a lo largo de la vida laboral del trabajador. La
movilidad horizontal se refiere al cambio en el tiempo de la productividad
general por efecto de la mejora tecnolégica a nivel global de la economia.

Asociadas a cada una de las categorias de cotizantes se establece un salario
medio que cambia con la edad del trabajador por la tasa de movilidad vertical
y anualmente, con el salario real. Esta ultima variable refleja la productividad
y se determina como la diferencia entre el crecimiento del PBl y de la PEA.

Si suponemos un sueldo a la edad inicial de Sei y que este sueldo crece por
efecto de la movilidad salarial vertical producto de las promociones y
ascensos que se puedan verificar durante la vida activa del cotizante que
denotamos, para el periodo comprendido entre las edades “ei” y ", por la
tasa de crecimiento “m(ei,j)’. Crece ademas, por efecto de cambios en la
productividad general, sin embargo este crecimiento lo obviamos puesto que
trabajaremos valores monetarios constantes en términos de salarios. Por lo

tanto, el sueldo promedio a una edad “” cualquiera comprendida entre la
edad de inicio y la edad de retiro, sera igual

Sj = Sei * (1+m(ei,j)) para er -1 >= j>=ei

En la primer parte de este analisis no se consideran las variaciones de los
salarios por efecto de las movilidad horizontal, por lo que decimos que en
términos globales que operaremos con salarios constantes. Como se vera,
luego introduciremos en las ecuaciones planteadas las variaciones salariales
reales en el tiempo, puesto que finalmente los resultados seran presentados
en términos constantes de precios y no de salarios.
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A los efectos de compatibilizar el siguiente planteo con el de los cotizantes
del sistema debemos realizar una mayor apertura de los niveles salariales
individuales, de tal forma que tengamos la siguiente expresion general:

Salario por sexo, edad para el nivel n = S(x,e,n,t)

Las variables estan indexadas en tres categorias: el sexo, la edad y el nivel
de ingreso. El recorrido de cada indice es el siguiente:
X: sexo, h para hombres y m para mujeres
e: edad, comprendidas entre 14 y 99 afios
n: nivel de ingreso, se determinada en base a los niveles establecidos en
la Ley 16.713 (a valores de Mayo de 1995);
t: afio de proyeccion

4.2.1 Masa salarial basica con salarios constantes

A partir de la informacion correspondiente a los niveles salariales, por edad y
del numero de cotizantes, del ano anterior, es posible calcular la masa
salarial total potencial basica del sistema, de acuerdo a la siguiente
expresion:
MSB(t) = SUMA S(x, e, n.t-1) * C(x, e, n,t))

donde C(x, e, n) es igual al numero de cotizantes por sexo, edad y nivel
salarial y afio de proyeccion y el resultado es la suma de todos los valores
posibles ante cambios de variables excepto t, de los factores que figuran en
el segundo miembro.

El crecimiento relativo de la masa basica del afio t respecto a la Masa
ajustada del afio anterior lo podemos obtener a partir del cociente :

MSB(t) / MSA(t-1)
Donde MSA es la masa salarial del afo anterior.
4.2.2 Masa salarial y sueldos ajustados con salarios constantes.

La masa salarial ajustada para el afio t debe cumplir la siguiente relacion
bésica:

MSA(t) = MSA(t-1)* (PEA(t)/PEA(t-1)

Que indica que el crecimiento de las masas salariales totales de cotizacion
debe tener un nivel igual al del crecimiento de la PEA ocupada de ese afo
respecto al anterior.

Si el cociente MSB(t) / MSA(t-1) es igual al cociente de las PEAs de los dos
afios consecutivos, se presentan dos situaciones:

si los salarios de los dos afios por edad seran iguales por lo que se cumpliria
que:
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S(x, e, n. t)=S(x, e, n. t-1)

Si el crecimiento es diferente, sera necesario hallar un coeficiente de ajuste
CA(t), que permita tal aumento

S(x, e, n. t)=S(x, e, n. t-1)* CA(t)
Este coeficiente lo hallamos de tal forma que se cumpla la siguiente relacion:
MSB(t)* CA(t) / MSA(t-1) = PEA(t)/PEA(t-1)
Por lo tanto :
CA(t) =( PEA(t)/PEA(t-1))/( MSB(t)/ MSA(t-1))

Con la nueva expresidon para los sueldos por edad, nos aseguramos un
crecimiento anual de la masa salarial ajustada igual al crecimiento de la PEA
ocupada del afio correspondiente. Este supuesto es el establecido para el
escenario basico que estamos considerando.

4.3. Tipos de Sueldos segun régimen

Para la proyeccion financiera de los recursos por aportes es necesario
descomponer el salario total de cotizacion en tres tipos:

- En primer término, los sueldos afectados al sistema solidario (SBPS).

- Luego los afectados al sistema de ahorro individual (AFA)

- Los sueldos que superan el nivel 3 de previsto en la ley 16.713, puesto
que por el excedente de ese nivel existen exoneraciones de aportes
(EXON).

Debemos tener presente que en todos los casos los salarios comprendidos
varian segun el nivel salarial y segun la opcion efectuada por el afiliado por lo
que es necesario plantear la siguiente relacion general que comprenda a las
diversas situaciones:

S(x, e, n,r,t)= SBPS(x, e, n, r, t)+ SAFAP(X, e, n,r, t)+ SEXON(x, e, n,r, t)

donde r = {1,2} es el régimen por el que se opta; es decir mantenerse
totalmente en el sistema solidario, 6 integrarse el régimen mixto, en cuanto a
pertenecer tanto el régimen de reparto como al de ahorro individual.

Los niveles de los sueldos parciales, pueden ser obtenidos del sueldo total
por categoria de acuerdo a los siguientes criterios:

Cuando el afiliado se mantiene exclusivamente en el régimen de reparto:

SBPS(x, e, n, 1, t)=S(x, e, n, r,1t)
SAFAP(x, e, n, 1, t)=0
SEXON(x, €, n, 1, t)=0
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Esta situacion se puede dar sélo para los afiliados incluidos en el régimen de
transicion y de quienes estén comprendidos por edad en el régimen mixto,
tengan ingresos inferiores al nivel 1 y no hagan la opcién por integrarse al
régimen de ahorro individual.

Cuando el afiliado realiza la opcién por integrarse al régimen de ahorro
individual:

Sueldo total menor al nivel 1

SBPS(x, e, 1, 2, t)= S(x, e, 1,2, t)/2
SAFAP(x, e, 1, 2, t)= S(x, e, 1,2, t)/2
SEXON(x, e, 1,2,t)=0

Sueldo total mayor al nivel 1 y menor del nivel 2

SBPS(x, e, 2, 2, t)=S(x, e, 2, 2,1)- N 1/2
SAFAP(x, e, 2, 2, )= N1/ 2
SEXON(X, €, 2, 2, t)=0

Sueldo total mayor al nivel 2 y menor del nivel 3

SBPS(x, €, 3, 2, t)= N1
SAFAP(X, e, 3,2, )=S(x, e, 2, 2,1)-N 1
SEXON(X, e, 3, 2, )=0

Sueldo total mayor al nivel 3

SBPS(x, e, 4, 2, t)= N1
SAFAP(x, e, 4, 2, t)= N1*2
SEXON(X, €, 4, 2, t)= S(x, e, 2, 2, t)- N1*3

Donde los niveles 1, 2, y 3 estan a asociados a los valores que fija la ley
16.713 para afectar los sueldos de los cotizantes a los dos regimenes.
Originalmente su valores eran respectivamente, 5.000; 7.500 y 15.000. En la
proyeccion se computan tales valores al afio 2003.

4.4. Recaudacion de Aportes y Transferencias de fondos a las AFAPs

A partir de la informacién disponible sobre cotizantes totales y sueldos es
posible estimar los diversos tipos de recaudacion obtenibles sobre las masas
salariales.

4.4.1 Recaudacion Potencial Total

La recaudacion total posible del sistema en su conjunto se obtiene aplicando

a la masa salarial ajustada la tasa total de aportes, que incluye tanto las
contribuciones patronales como personales.
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RECATOT(t) = MSA(t) * TASATOT

Donde TASATOT es la tasa de aportes promedio total del sistema que para
el afio 2003, fue del 25.2% que se descompone de un 10.2% de aporte
patronal (TASAPAT) y de un 15% de aporte personal (TASAPER).

La recaudacién potencial total, debe evolucionar, en términos relativos, de la
misma forma que la PEA ocupada. Téngase presente que aun no hemos
incorporado al analisis el crecimiento salarial que se operara por aumentos
de la productividad general.

4.4.2 Recaudacion del Régimen de Ahorro

El BPS debera transferir a las AFAPs , de la recaudacion potencial, la cuota
parte correspondiente a los aportes personales sobre los sueldos afectados
al régimen de ahorro individual, por lo que el nivel total lo podemos hallar en
la siguiente expresion:

RECAAFAP(t)=SUMA (SAFAP(x, €, n, 2, )*C(x, e, n, 2, t) *TASAPER)

La suma de los productos corresponde a todos los casos, sexos, edades y
niveles para el r=2 (opcién en la que los trabajadores se integran tanto al
sistema solidario como al de ahorro individual) y el afio t.

4.4.3 Recaudacion No obtenida por exoneracion de Aportes.

En el sistema mixto, quienes se integran al régimen de ahorro individual con
salarios superiores al nivel 3, por el excedente a ese nivel se exoneran tanto
los aportes patronales como personales, por lo que de la recaudacién
potencial se debe deducir el siguiente guarismo:

RECAEXON(t)= SUMA (SAEXON(x, e, n, 2, t)*C(x, e, n, 2, t) *TASATOT)
El sistema de la ley 16.713 no grava este tipo de remuneraciones por lo que
consideramos que es una nueva exoneracion respecto a la situacion general
anterior.
4.4.4 Recaudacion del Régimen Solidario
La recaudacion del nuevo régimen solidario puede ser obtenida sustrayendo
de la recaudacion potencial los aportes al régimen de ahorro individual y la
recaudacion exonerada, por lo que se cumple:

RECABPS(t)= RECATOT(t)- RECAAFAP(t)- RECAEXON(t)

Otra forma de calcular la recaudacion de este régimen es considerando las
masas salariales que quedan afectadas a él, teniendo en cuenta que existiran

aportes a él no solo para r =1 sino que también para r =2, puesto que es el
régimen obligatorio para todos los casos.
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La otra particularidad es que los aportes patronales son la fuente exclusiva de
recursos del régimen solidario, aportes que se calculan sobre el salario total,
con excepcion de los sueldos exonerados, no importando si el afiliado tiene
parte del sueldo afectado al ahorro individual.

4.5. Evolucion salarial horizontal

La evolucion salarial horizontal contempla los cambios en los niveles de
salarios por efecto de los cambios en la productividad general. El crecimiento
anual real de salarios, lo proyectamos en funcién del mayor aumento del
Producto Bruto anual respecto al de la Poblacion Econémicamente Activa
ocupada.

Para ello debemos calcular un coeficiente de incremento del salario real
anual bajo la siguiente expresion:

PBI(t) /PBI(t-1)

SALR(t) =
PEA(t)/PEA(t-1)

donde PEA(t) y PEA(t-1) representan los niveles de la Poblacion
Econdémicamente Activa ocupada y PBI(t) y PBI(t-1) los niveles del Producto
Interno Bruto en los afios ty t-1 respectivamente.

El incremento acumulado del salario real entre el afio 0 y el t, se obtiene
mediante la siguiente productoria:

SALRAC(t)= SALR(1)*...*SALR(t-1)*SALR(t)

Estos coeficientes de crecimiento salariales se aplican a los resultados
finales, luego de realizadas todas las operaciones internas y relaciones de
recurrencia de la proyeccion anual.

Se optd por este criterio como consecuencia de que en el sistema todas las
variables estan afectadas por los cambios reales de los salarios y ademas de
los niveles salariales de cotizacion, las jubilaciones y pensiones también se
ajustan de acuerdo a la variacion del indice general de salarios. Ademas
como los Sueldos Basicos Jubilatorios se calculan a partir de promedios de
sueldos basicos jubilatorios actualizados de acuerdo a la variacion del indice
medio de salarios, resulta mas sencillo operar desde un punto de vista
monetario con las altas de prestaciones en términos de salarios constantes.

4.6. Recaudaciones valoradas con precios constantes.

El planteo anterior tiene implicito el supuesto que de la masa salarial varia,
cuando se suponen salarios generales constantes, a igual tasa que la
asociada al crecimiento del numero de cotizantes totales del sistema.

Sin embargo, cuando se incorpora a la proyecciéon el supuesto de
variabilidad de los salarios generales por efecto del crecimiento del salario
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real de la economia, la masa salarial a considerar debe tener la siguiente
expresion general:

MSR(t) = MSA(t) * SALRAC(t)

De las expresiones anteriores se puede deducir que la tasa de crecimiento de
la MSR(t) respecto a MSR(t-1) es igual a la tasa de crecimiento del Producto
Interno Bruto del mismo afio, que para el escenario basico considerado es en
general una al 2% anual constante.

Podemos proyectar ademas los diversos tipos de recaudacion a precios
constantes y salarios variables multiplicando las expresiones establecidas en
el punto 3, por SALRAC(t), resultando:

RECATOTREAL(t) RECATOT(t)*SALRAC(T)
RECAAFAPREAL(t) = RECAAFAP(t)*SALRAC(T)
RECAEXONREAL(t) = RECAEXON(t)*SALRAC(T)
RECABPSREAL(t) = RECABPS(t)*SALRAC(T)

Que representan respectivamente las recaudaciones reales del afio t,
potencial total, con destino al régimen de ahorro, exonerada y con destino al
régimen solidario.

5. Analisis de la Evolucion del monto de Jubilaciones

5.1. Contenido

En la primera parte se analiza la metodologia utilizada para el tratamiento de
relaciones que permiten proyectar, los sueldos basicos jubilatorios, el nivel de
los importes de las altas por categoria computando los minimos jubilatorios,
para luego plantear la principales funciones que permiten proyectar las
diversas variables monetarias asociadas a las jubilaciones

Las proyecciones parten del stock actual incorporandole las jubilaciones
generadas a partir de la aplicacion de las tasas de jubilaciones a los
cotizantes por edad simple y por afio.

5.2. Altas de Jubilados por edad

Los nuevos jubilados de cada afio se determinan a partir de los cotizantes del
afo anterior a los que se les aplican la tasa de jubilaciéon por sexo y edad. Se
estiman ademas las altas por causal utilizando la funcién de distribucion de
las altas.” A estas las habiamos definido como

J(x,e,n, r,c,t)=C(x,e-1,n, r, t-1) *j(x, e) *d(x, c, €)

! Capitulo II; Analisis de la Evolucion del Numero de Jubilados.
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Tenemos entonces la variable indexada en las diferentes categorias: sexo
(x), edad (e), nivel de ingreso (n), el régimen aplicable (r), causal jubilatoria
(c), y el tiempo (t).

5.3. Sueldo basico Jubilatorio por edad

En el modelo se distinguen cuatro niveles salariales.? Asociados a cada uno
de los niveles se establece un salario medio que cambia con la edad del
trabajador por la tasa de movilidad vertical. EI cémputo del sueldo basico fue
de 10 afios, el que fue limitado al promedio mensual de los 20 mejores afios
incrementados en un 5%, Al trabajar sobre el supuesto de que el salario tiene
un crecimiento sostenido y constante al final de la vida laboral, para el
céalculo de los mejores afos se promedian los ultimos 20 afios obteniendo.
Como resultado de esta operacion llegamos a la siguiente expresion para el
Sueldo Basico Jubilatorio:

SBJ (x, e, n, r, ¢, t)=min [ sumal(S(x, e, n, t)/10); 1.05* suma2( S(x, e, n,
t)/20)]

Donde sumal y suma2 representan respectivamente las sumas de los
sueldos de los ultimos 10 y 20 afos de actividad anteriores a la edad e.

Se debe cumplir la siguiente condicion adicional:
SBJ (x, e, n, r,c,t) >=suma2( S(x, e, n, t)/20

Puesto que el sueldo basico jubilatorio no puede ser inferior al promedio de
los sueldos de los 20 afos.

5.4 Tasa de Reemplazo por edad

En el modelo la tasa de remplazo se diferencia segun la causal jubilatoria y la
edad del afiliado al momento de retiro. . Asi para la jubilacion de causal
comun a los 60 afos se ha supuesto una tasa de reemplazo de 51.5%. Esta
tiene implicito el supuesto de que el cotizante ha ingresado a la edad media
de cotizacion (22 anos) con lo cual tiene 38 anos de servicios. Es decir que
estamos trabajando con una densidad de cotizacién de 100%. En el caso de
que esta fuera menor, el cotizante no se puede jubilar hasta que no tiene 35
afios de servicios. Esto nos estaria dando que a los 60 afios con 35 afios de
servicios y habiendo ingresado a la edad promedio le corresponderia una
tasa de reemplazo del 50% y una densidad de cotizacion del 92. La pérdida
entre esta tasa de reemplazo y la utilizada es menor al 3%, diferencia que no
invalida nuestros calculos.

2 Capitulo II; Escenario base - Andlisis de la Evolucion de Cotizantes.
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Nuestra variable esta indexada en edad y causal:
TR (e, c)
5.5 Importe de las jubilaciones iniciales por edad

En la dinamica de la proyeccion las bajas se producen por fallecimiento. En
tal sentido cabe apreciar que el flujo anual de fallecimientos se determina a
partir de la aplicacion de la tasa de mortalidad a los montos de jubilaciones
del stock segun las diversas categorias de la siguiente forma:

SJ$ (x,e, r,c,t)= SI$(x, e-1,r,c, t-1)* (1-q(x, e, t))
donde: q(x, e, t) es tasa de mortalidad por sexo y edad y afo.

Como en el afio base la cantidad de afiliados jubilados por el régimen mixto
no es significativa, se ha supuesto que el stock de jubilados sea del régimen
solidario.

5.6 Topes Jubilatorios

Laley 16.713 en sus articulos 75 y 76 fija los montos minimos y méaximos de
jubilaciéon. Teniendo en cuenta esto se definieron coeficientes que ajustan los
montos de las altas de jubilaciones por edad y nivel de ingreso, que
definimos como.

CMin( e, n)

La estimacion de los niveles de estos coeficientes se realizo en funcion de la
comparacion entre los valores de las altas de afiliados normales y las de
quienes se vieron beneficiados por los topes. Este analisis por edad permitio
estimar la incidencia promedio de los minimos en el nivel de las altas por
edad (CMIN). Como se supone que el efecto relativo de las jubilaciones
llevadas a minimo se mantendra en el futuro, los coeficientes se deberan
aplicar al costo de altas normales.

5.7 Importe de las altas de jubilaciones por edad

Para modelar la evolucion del monto de las altas de jubilaciones utilizamos la
siguiente expresion:

J$(x,e, r,c,t) = SBI (x,e,n, r,c,t)*TR (e, c)* CMIn(e, n)
Donde $ (x, e, r, c, t) es igual al monto de altas de jubilaciones por

diferentes categorias: sexo (x), edad (e), el régimen aplicable (r), causal
jubilatoria (c), y el afio de proyeccion (t).
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5.8 Importe de las nuevas jubilaciones por edad

Para proyectar el nivel del importe asociado a las nuevas jubilaciones por
edad, debemos agregar a las altas a la edad considerada, el importe
correspondiente a las jubilaciones del afo anterior de un afio menos de edad
y que haya sobrevivido. Por lo tanto se debe cumplir la siguiente relacion:

NJ$ (x,e,r,c,t)= J$(x,e,r,c,t) -NI$ (x,e-1,r,c,t-1) (1-q(x, e, t))
Donde:

NJ$ (x, e, 1, c,t) es importe total asociado a los jubilados de edad e
enelafot

5.9 Importe total de jubilaciones por afio

El monto total de jubilaciones nuevas de un afio lo obtenemos realizando las
siguientes sumas:

TNJ$ (x, e, 1, ¢, t)= Sumas (NJ$ (x, e, 1, c, t))

Por otra parte, el monto total de las jubilaciones que restan del stock inicial se
obtiene de la siguiente expresion:

TSJ$ (x, e, r, c,t)=Sumas (SI$ (x, e, r,C, 1))

Las sumas de cada expresion se realiza para todas las variables, excepto t,
por que se debe considerar:

x suma de hombres y mujeres

e varia entre 21 y 95 anos

r suma de los regimenes aplicables: solidario y mixto

¢ suma de las diferentes causales jubilatorias: invalidez, vejez y edad
avanzada

Por lo tanto, el importe total anual de jubilaciones se obtiene sumando las
expresiones particulares para todas las combinaciones posibles de las
diversas variables intervinientes, excepto “t” que indica el afio de la
proyeccion que estamos considerando.

La particularidad de la proyeccion es que todos los valores que internamente
se manejan en los diversos algoritmos y relaciones de recurrencia estan
expresados en términos de salarios constantes. Esta propiedad es de
aplicacion puesto que tanto salarios de cotizacion como las jubilaciones y
pensiones del sistema contributivo uruguayo se ajustan en términos
generales de acuerdo a la variacion del IMSN (indice Medio de Salarios
Nominal). Se opera de esta forma puesto que es posible integrar las altas de
cotizantes y de prestaciones a los stocks sin mayores inconvenientes puesto
que estan expresados en idénticos términos de salarios.
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5.10 Importe total anual de jubilaciones con precios constantes

No obstante, para la presentacion de los resultados se integran los
crecimientos reales de salarios a todas las variables monetarias, teniendo en
cuenta que en analisis de los recursos proyectados se ha definido en tal
sentido a la variable SALRAC(t). Por lo tanto, los resultados totales cuando
consideramos crecimiento real de salarios son los siguientes:

TR$(t)= (TNJI$ (x, e, r,c,t) +TSI$ (x, e, r,c, t))* SALRAC(t)

Estos valores tienen especial relevancia cuando se los expresan en términos
del Producto Bruto Interno, el cual se supone creciente a precios constantes
al 2% anual.

6. Analisis de la Evolucion del monto de Pensiones

6.1 Contenido

La pensién, como ya se ha explicado, a diferencia de las otras prestaciones,
no es solo una relacion que definiriamos de “uno a uno”, ya que el
fallecimiento de un activo (o jubilado) genera “una pension” que puede estar
constituida por uno o varios “pensionistas”. Es asi que tenemos una “cédula
pensionaria”, generada por el fallecido, y constituida por la concurrencia de
beneficiarios entre los que se distribuira la asignacién de pension.

El presente estudio presentan las relaciones funcionales que estiman el nivel
de la evolucion del importe de las pensiones del stock, las nuevas pensiones
segun origen y por tipo de causal, la estimacion prevista del gastos total.

6.2 Aspectos metodolégicos

Se partié del “stock” de pensiones de sobrevivencia del afio 2003, al que se
incorporan las nuevas pensiones ocasionadas por un fallecimiento, de
acuerdo a las categorias que la generan: activos, pasivos del stock actual de
jubilaciones y pasivos de las nuevas jubilaciones. Las “altas” se determinan a
partir de las probabilidades de generar pension a diferentes edades y segun
la integracion de la cédula pensionaria.

Hay tres condiciones del generante que intervienen en el calculo: el nivel de
ingreso, el sexo y el tipo de beneficiarios (viuda/o, con coparticipe hijo varon,
con coparticipe hija mujer o con ambos). La dinamica es compleja porque
estas probabilidades no solo difieren al momento de la causal pensionaria
sino también porque varian con el cambio de la estructura de la cédula
pensionaria en cada afo posterior a la fecha de fallecimiento del causante.

6.3 Pensionistas iniciales del stock

Se parte de la informacion histérica con la informacién disponible sobre los
pensionistas clasificados por edad simple y sexo, sin apertura por causante ni
cédulas pensionarias.
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A esta categoria de beneficiarios, para cada edad y sexo, las proyectamos
aplicando las probabilidades de sobrevivencia anual que estan asociadas a
las tablas de mortalidad utilizadas en todo el horizonte de analisis.

STOCKPENSS$ (x,e,t) = STOCKPENS$ (x,e-1,t-1) * (1-TM (x,e-1, t-1))

Donde

“x” es el sexo del beneficiario

“e” es la edad del beneficiario, comprendida entre 0 y 99 afios
“t” es el afio de proyeccion

TM es la tasa de mortalidad para la edad, sexo y afio correspondiente
6.4. Importes de Altas de nuevas pensiones

Las altas monetarias asociadas a las pensiones de sobrevivencia, pueden
tener multiples beneficiarios (viudas/os, hijas/os, padres, etc.) ademas de
provenir de multiples tipos de causahabientes (jubilados en curso de pago,
nuevas altas de jubilacién, activos cotizantes)®. Ademas en esta caso incide
también en nivel monetario individual de las pensiones, el cual depende de si
el causante fallece en actividad o cuando esta en goce de su jubilacion. Por
tal motivo dividimos el andlisis en estos casos especificos, uno
correspondiente a fallecidos en actividad y dos a fallecidos jubilados.

6.4.1 Causantes Activos fallecidos en el aio t

En este caso, es preciso “jubilar’ al fallecido, para ello se debe calcular su
Sueldo Basico Jubilatorio SBJ*, aplicar la tasa de reemplazo jubilatoria que
corresponde y a ese resultado se le aplica el 75% o 66% segun las
caracteristicas del grupo de beneficiarios supérstites, tal cual se establecio
precedentemente.

Por lo tanto, en el caso de pensiones generadas por fallecimientos de activos
del sistema, en primera instancia se realiz6 la ficcién de que se les jubilaba,
encontrando el SBJ correspondiente y su asignacién de jubilacién, la cual fue
la base para determinar su SBP y la asignacion de pension.

La expresion general para la determinacion del costo del alta es la siguiente:
PA$o(x,e,n,r,c,ty,z,w))=3%(x,e,n,r,c,t)*MC((x,e,n,rt)*TPo(x,e,y,z,w)*Po(x,€,y,Z,W)

Donde

X" es el sexo del causante

“e” es la edad del causante al momento del fallecimiento
“n” es el nivel de ingreso del causante

“r’ es el régimen

¢’ es la causal (en caso de fallecimiento de actividad se aplica la causal
invalidez) que en este caso es igual a 1.

3 Capitulo IV; Escenario base - “Andlisis de la evolucidn de pensiones”.
4 Capitulo Ill; Escenario base - “Analisis de la evolucién monetaria de jubilaciones”.
128

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Social

“t” es el afio de proyeccion

“y,z,w” son variables binarias asociadas a la condicion de tener derecho a la
pension de la/el viuda/o, hijo mayor e hija menor del/de la causante en
condiciones de acceder a una pension.

En cuanto los cuatro factores del segundo miembro de la expresion podemos
establecer:

a) J$(x,e,n,r.ct) es igual al importe del alta jubilatoria asociada a los
causantes de sexo “x” y edad “e” en el afio “t”. Se aplican los mismos
criterios que siguen en el analisis de las jubilaciones por causal invalidez.
No obstante, en términos generales podemos establecer que el alta
individual se calcula a partir de la determinacion del Sueldo Basico
Jubilatorio al cual se le aplica la tasa de reemplazo jubilatorio

correspondiente.

b) MC((x,e,n,rt)) es igual al numero de cotizantes fallecidos; expresion
definida explicitamente en oportunidad del analisis de la evolucion del
numero de cotizantes.

c) TPo(x,ey,z,w) en la proyeccion esta expresion representa el nivel de la
tasa de pension aplicable a la jubilacion del causante. Los valores
correspondientes depende de y, z y w, de la siguiente forma:

TP{(1,1,1); (1,1,0); (1,0,1)} = 0.75
TP{(1,0,0); (0,1,1); (0,0,1); (0,1,0)} = 0.66
TP{(0,0,0)}= 0

d) Po(x.e,y,z,w) expresa la probabilidad de generar pensién a partir del
fallecimiento de un afiliado. Esta funcion fue definida en oportunidad del
analisis de la evolucion fisica de los pensionistas.

6.4.2 Causantes de Jubilados fallecidos en el afio t

Para el caso de las altas de pensiones provenientes de las jubilaciones en
curso de pago, consideramos por edad simple y sexo los fallecidos del afio,
con el valor de su jubilacion asociada, y obtenemos asi el valor de las
cédulas pensionarias generadas.

PS$q(x,e,n,r,c,ty,z,w))= MIS((x,e,n,r,t)) *TPy(x,e,y,z,w)*Py(X,e,y,Z,W)

Los dos Ultimos factores de la expresion fueron definidos anteriormente,
mientras que el primero expresa, el importe del nivel de jubilaciones de los
fallecidos en el afio “t” a la edad “e” y de sexo “x”, funcion definida en
oportunidad del andlisis del niumero de jubilados.

Existe una diferencia que no afecta el planteo general anterior, y es que
cuando fallece un jubilado del stock inicial no interesa el régimen en que se

encuentra puesto que la gran mayoria estd comprendida en la leyes
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anteriores a la 16.713 en una categoria comun. Cuando los generantes
provienen de los nuevos jubilados, la diferencia con lo descrito consiste en
que ademas de las variables ya mencionadas, contamos con el dato acerca
del régimen que los amparaba (mixto o solidario).

6.5 Importes de pensiones en los siguientes afos al alta.

La estimacion del importe de pensiones de uno o mas afios siguiente al afio
de alta, no se calcula de igual forma de que el de las jubilaciones, donde
basta aplicar tasas de mortalidad a los sobrevivientes para obtenerlas, y por
ende los importes jubilatorios correspondientes. Ello es posible porque para
el caso de jubilaciones hemos supuesto una sola causal de baja: la muerte.

Cuando consideramos las pensiones, al existir cambios en la estructura
familiar que no depende de la mortalidad e inclusive como existen ademas
probabilidades conjuntas de muerte de ese grupo, el tratamiento de los afios
siguientes es mas complejo.

Para ello fue necesario recalcular la probabilidad de tener derecho a pensién
en los afos siguientes al fallecimiento. En el analisis realizado en oportunidad
de evaluar el niumero de pensiones y pensionistas definimos la funcion
P4(y,z,w) que indica la probabilidad deseada para el afio “n” de la muerte del
causante ante diversos valores de y,z,w.

Podemos ahora, calcular el importe de las pensiones, por fallecimiento de
activos, generadas afios anteriores de la siguiente forma, ante fallecimientos
alaedadeenelafiot:

PAS$4(x,e+d,n,r,c,t+d, y,z,w) = I$(x,e,n,r,c,t)*MC((x,e,n,r,t))*
*TPy(X,w+sy,z,w)*Py(X,e+d,y,z,w)

Con los pensionistas surgidos como consecuencia de fallecimiento de
pasivos la expresion seria la siguiente:

PJ$,(x,e+d,n,r,c,t+d,y,z,w)) = MI$((x,e,n,rt))*TPy4(x,e+d,y,z,w)*
Pa(x,e+d.y,z,w)

Estas expresiones se calculan para los diversos afios de la proyecciéon y por
sexo, y segun el afiliados estuviese en actividad o en goce de pasividad.

Se recalca que las expresiones anteriores indican los importes generados a
partir del fallecimiento de un afiliado de edad “e” en el afio “t” , por lo que en
el afo “t+d” el causante hubiera tenido “e+d” afios. Como desde el
fallecimiento han transcurrido “d” afios, TP y P deben reflejar en el afio “t+d”
tanto las probabilidades de pensién como las tasas de pension
correspondiente al grupo familiar.
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6.6 Importes de Altas acumuladas de pensiones por edad

El calculo de las altas acumuladas afio a afo en la proyeccion cuentan con
una dificultad adicional: debemos considerar la acumulacion de los diferentes
estados en los que puede encontrarse cada pensionista en cada momento de
la proyeccion.

Es asi que, por ejemplo en el afio 2, para una tipologia dada (por ejemplo:
pension de viuda unicamente), deberemos considerar el valor del alta que se
genero en el afio anterior revaluado, al que le sumaremos el valor del alta
que se genero en el afo en curso, a valores de dicho afio. Trataremos de
ejemplificarlo, para que sea mas simple de entender:

Esquema del Nivel de importes por edad del causante y afio

EDAD Afo t Ano t+1 Afo t+2 Ano t+3
Altas de ano t e aa bb cc dd
Altas de ano t+1 e+1 -- a'a’ b’b’ cc
Altas de ano t+3 e+2 -- - a’a” b”b”

Las expresiones aa son iguales a la definida para las altas en el afio de
fallecimiento del causante y las bb, cc y dd son iguales a los importes
asociados a las pensiones correspondientes a los afios siguientes de esas
altas, cuyas expresiones las definimos en el punto anterior.

Por otra parte, en este ejemplo, las altas acumuladas del afio t+1 para la
edad e+1 del causante , se obtienen sumando (bb+a’a’), cada una al valor
que corresponda de acuerdo a las definiciones dadas anteriormente.

En este caso la expresion resultante para el ejemplo seria, para el caso de
pensionistas de activos fallecidos, igual a:

PAS(x,e+1,n,r,ct+1,y,z,w))+ PAS (x,e+1,n,rct+1,y,z,W))

Genéricamente, podemos plantear los importes asociados a cédulas
pensionarias para las diversas edades de los causantes de la siguiente
forma:

SPAS$(x,e,n,r,c.t, y,z,w))= SUMA (PA$(x,e,n,r.ct,y,zw))

|
La suma de las expresiones PA$ se realiza para j comprendido entre j=0 y J

=f-e, donde f es el final de la tabla de mortalidad correspondiente.

Si consideramos a pensiones asociadas al fallecimiento de pasivos la
expresion seria igual a:

SPJ$(x,e,n,r.c.t, y,z,w))= SUMA (PI$(x,e.nr.ct, y,zw)))
i
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También la sumatoria se debe realizar para j comprendido entre j=0 y J=f-e,
donde f es el final de la tabla de mortalidad correspondiente.

6.7 Importe total anual de pensiones con salarios constantes

El importe total anual de pensiones se obtiene sumando las expresiones
anteriores para todas las combinaciones posibles de las diversas variables
intervinientes, excepto “t” que indica el afio de la proyeccién que estamos
considerando.

SPT$(t)=SUMAS(SPAS$(x,e,n,r,c,ty,z,w)+ SPI$(x,e,n,r,c,ty,z,w))

La particularidad de la proyeccion es que todos los valores que internamente
se manejan en los diversos algoritmos y relaciones de recurrencia estan
expresados en términos de salarios constantes. Esta propiedad es de
aplicacion puesto que tanto salarios de cotizacion como las jubilaciones y
pensiones del sistema contributivo uruguayo se ajustan en términos
generales de acuerdo a la variacion del IMSN (indice Medio de Salarios
Nominal). Se opera de esta forma puesto que es posible integrar las altas de
cotizantes y de prestaciones a los stocks sin mayores inconvenientes puesto
que estan expresados en idénticos términos de salarios.

6.8 Importe total anual de pensiones con precios constantes.

No obstante, para la presentacién de los resultados de los importes se
integran los crecimientos reales de salarios a todas las variables monetarias,
teniendo en cuenta que en el analisis de los recursos proyectados se ha
definido en tal sentido a la variable SALRAC(t). Por lo tanto, los resultados
totales cuando consideramos crecimiento real de salarios son los siguientes:

SPTR$(t)= SPT$(t)* SALRAC(t)
Estos valores tienen especial relevancia cuando se los expresan en términos

del Producto Bruto Interno, el cual se supone creciente a precios constante al
2% anual.

7. Analisis global

7.1. Contenido

La consolidacion de los recursos y erogaciones del régimen previsional,
comprende la evaluacion de recursos por aportes jubilatorios, la cuota parte
de impuestos afectados y las prestaciones de jubilaciones, pensiones,
subsidios para expensas funerarias, subsidios ftransitorios, rentas
permanentes y los correspondientes gastos de administracion.

Seguidamente se plantean los principales funciones asociadas a cada uno de
los conceptos de ingresos que deben ser integrados en la consolidacion final.
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7.2. Recursos propios

Se considera los recursos por aportes afectados a solidaridad (personales,
patronales jubilatorios) y los impuestos afectados al BPS.

7.2.1 Cotizaciones de Aportes al Régimen Solidario

Como hemos visto, los aportes se determinan a partir de las tasas de
cotizacion, los salarios promedio y el numero de cotizantes, de forma que la
masa salarial total evolucione a la misma tasa que el PBI. La masa salarial
cambia con los salarios reales y los puestos de trabajo cotizantes. Sin
embargo, como sélo parte de esa masa salarial queda afectada al BPS |, las
contribuciones al régimen solidario tienen una evolucién descendente en
términos de PBI, como consecuencia del aumento sostenido del numero de
afiliados que opta por integrarse al régimen de ahorro individual

La funcion que expresa la recaudacion referida®, es la siguiente
RECABPSREAL(t)

Esta funcion expresa la recaudacion del BPS en valores constantes del afio
2003.

7.2.2 Impuestos afectados

Los impuestos afectados IVA y COFIS evolucionan con el nivel de actividad
economica. La mayor parte de la recaudacién del COFIS se asigna al
programa IVS contributivo. Del total del IVA afectado al BPS (7 puntos de la
tasa basica) se asigna al régimen jubilatorio contributivo una proporciéon que
se determind a partir de la estructura de egresos del afio 1996.

Por lo tanto podemos plantear la siguiente expresion para la estimacion de
los impuestos:

IA (t) = (IVA(0) +COFIS(0) ) * CRECIPBI(t)
Donde :
-IVA(0) y COFIS(0) son los impuestos afectados del afo base
-CRECIOBI(t) es la tasa de crecimiento real acumulado del PBI entre
el afio base y el afno t.
7.3. Prestaciones y gastos de funcionamiento

7.3.1 Importes de jubilaciones

Se simularon solo las jubilaciones del régimen solidario. Las proyecciones
parten del stock actual y se incorporan los importes de las jubilaciones

5 Ver Capitulo IV
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generadas a partir de la aplicacion de las tasas de jubilaciones a los
cotizantes por edad simple y por afo. En la dindmica de la proyeccion las
bajas se producen por fallecimiento.

La funcion que asociada al total de gastos en jubilaciones fue la siguiente®:

TR$(t)

Estos valores tienen especial relevancia cuando se los expresan en términos
del Producto Bruto Interno, el cual se supone creciente a precios constantes.

7.3.2 Importe anual de pensiones

Al igual que las jubilaciones, se parte del stock actual de pensiones al que se
incorporan las nuevas pensiones por el fallecimiento de las categorias que la
generan (activos, pasivos del stock actual de jubilaciones y pasivos de las
nuevas jubilaciones). Las altas se determinan a partir de las probabilidades
de generar pension a diferentes edades y segun la integraciéon de la cédula
pensionaria. Si bien la dinamica es compleja porque estas probabilidades no
solo difieren al momento de la causal pensionaria sino también porque varian
con el cambio de la estructura de la cédula pensionaria en cada afio posterior
a la fecha de fallecimiento del causante, se ha podido plantear la siguiente
expresion Unica para el costo asociado a este tipo de prestacion’:

SPTR$(t)

Estos valores estan expresados en precios constantes del afio 2003.
7.3.3 Otras prestaciones y gastos de funcionamiento.
Los egresos correspondientes a las otras prestaciones (subsidios por
expensas funerarias, subsidios transitorios, etc. ) y los gastos de
administracion asociados, se proyectaron como una proporcién de los
egresos por jubilaciones y pensiones. Estos coeficientes se determinaron a
partir de los datos efectivos del afio 2003 y se mantiene constante a lo largo
de toda la proyeccion.
Por lo tanto, podemos plantear las dos siguientes funciones:

GA(t) = [TR$(t)+ SPTR$(t)] * KGA

OP(t )=[TR$(t)+ SPTR$(t)] * KOP

Donde :

- GA(t) y OP(t) son los gastos de administracién y otras prestaciones del
afo t

5 ver Capitulo V
7 ver Capitulo VI
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- KGA y KGP son las constantes de gastos de administracion y de otras
prestaciones calculadas para el afio base.

7.4. Déficit del régimen IVS contributivo

De la consolidaciéon de ingresos por aportes e impuestos afectados y los
egresos por prestaciones y gastos de funcionamiento, se determina
anualmente el resultado financiero que, en el caso de déficit, tiene que ser
cubierto con asistencia financiera del gobierno central.

Las expresion final del déficit anual puede ser planteada como:
DEFICIT(t) = EGRESOS(t) -INGRESOS (t)
Donde :

-EGRESOS(t) = TR$(t) + SPTR$(t) + GA(t )+ OP(t)
- INGRESOS(t) = RECABPSREAL(t) + IA (t)

Puesto que por una parte los ingresos estan compuestos de la recaudacion
de aportes del sistema solidario y los impuestos afectados a este régimen y
por otro, en los egresos se computan las prestaciones jubilatorias, las
pensionarias y las otras prestaciones menores (por ejemplo subsidios por
expensas funerarias) y los gastos de administracion.

Por otra parte, todos los valores monetarios que figuran en todas las

expresiones anteriores estan expresados en valores constantes, términos de
precios, computando como afio base el IPC del afio 2003.
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RELACION ACTIVO COTIZANTE - PASIVO

1. Introduccioén

El analisis financiero del sistema I.V.S., en el corto, mediano y largo plazo, se
efectia a través de la ecuacion de equilibrio, la que permite visualizar la
tendencia que tendran las principales variables involucradas.

El equilibrio financiero para un sistema de reparto, se obtiene cuando se
igualan los Ingresos y los Egresos anuales.

T*S* N=J*P*z
Siendo:

T - Tasa de aportes

S - Sueldo medio anual de los cotizantes del subsistema

N - Numero de activos cotizantes

J - Numero de pasividades

P - Monto de la pasividad promedio

z - Coeficiente de ajuste de egresos que corresponde a los gastos de
funcionamiento

Trabajando con la ecuacion de equilibrio financiero, despejando la tasa de
aporte global de equilibrio se obtiene:

2* (PIS)
T=

(NIJ)

Siendo N/J la relacion demografica de la ecuacion que expresa la proporcion
de cotizantes activos respecto al numero de jubilados equivalentes totales.

Es decir que la tasa media de aporte quedaria determinada por la relacion
entre el numero promedio de pasivos por la pasividad anual promedio, y el
numero de activos cotizantes promedio por el salario anual promedio. Vemos
entonces, la intervencion de dos factores: la relacion activo/pasivo y la
relacion entre el salario y la pasividad.

Analizaremos en este trabajo, la relacién activo — pasivo. Veremos la
evolucion de los cotizantes, la de los pasivos y por ultimo la evolucién de la
relacion en si misma. Para ello analizaremos datos histdricos y proyectados.

2. Importancia del factor Activo - Pasivo

Existen dos conceptos que debemos diferenciar. el coeficiente de
dependencia de los ancianos y el coeficiente de dependencia del sistema.

El primero lo definimos como el cociente entre los individuos en edad de
trabajar y las personas inactivas mayores de 65 afios; el segundo como la
proporciéon entre los trabajadores que efectian aportes al sistema de
seguridad social y las personas que reciben una prestacion del mismo.
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En términos generales podemos plantear que respecto a la financiacion de la
seguridad social, es necesario centrarse en el coeficiente de dependencia del
sistema, es decir lo que llamamos la relacién demografica de la ecuacién de
equilibrio.

Uno de los factores que inciden negativamente sobre esta relacion es el
envejecimiento de la poblacién. Segun estudios realizados' existe un
descenso de la tasa de natalidad concomitantemente con una estabilizacion
de la tasa de mortalidad, lo que hace que la esperanza de vida vaya
aumentando y en consecuencia aumente la relacion de dependencia de los
mayores de edad. El comportamiento de estas variables, llevara en un futuro
cercano a que el crecimiento de la poblacién esté en las proximidades de
cero. Ademas la migracién ha constituido y puede constituir en el futuro un
factor de relevante incidencia en el cambio demografico.

El deterioro de la relacién activo-pasivo, dado el distinto ritmo de crecimiento
de los factores, implicara desde el punto de vista previsional, que la
proporcién de potenciales pasivos cuyas prestaciones deban ser financiadas
por los activos, sea persistentemente creciente. Consecuentemente el
coeficiente de dependencia del sistema sera cada vez mas chico lo que hara
que la tasa de equilibrio del sistema sea creciente.

3. Datos histéricos

3.1 - Evolucion de los activos cotizantes

Nos referiremos al total de cotizantes del BPS, privados y publicos.

ANO COTIZANTES (*) Variacion  Acumulada
1995 925,984

1996 960,590 3.7%
1997 946,880 2.3%
1998 966,528 4.4%
1999 956,623 3.3%
2000 936,587 1.1%
2001 910,661 -1.7%
2002 847.405 -8.5%
2003 865.966 -6.8%
2004 915.340 -1.1%
2005 1.019.341 10.1%

(*) Promedio anual

' L.Camacho .- El envejecimiento demografico en Uruguay. Su incidencia en el financiamiento del
Sistema Previsional
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En 1995, afio previo a la reforma previsional, el BPS tenia 925.984
cotizantes.

Al comparar el afio 1996 con respecto a 1995 vemos un incremento del 3.7%
en el numero de cotizantes. El aumento en este periodo podria ser el efecto
inducido por la difusién de la obligatoriedad de recaudaciéon nominada y de la
necesidad de registros en Historia Laboral para acreditar afios efectivos de
aportacion a la hora de hacer uso del derecho jubilatorio en el nuevo sistema
de seguridad social implementado por la vigencia de la Ley 16.713 a partir del
1° de abril de 1996. Ademas se debe tener en cuenta que en este periodo
existid una evolucion favorable del nivel de actividad econdmica, ya que el
PBI en este periodo tuvo un crecimiento del entorno del 5%.?

A partir de 1995, afo tomado coma base para el estudio, los cotizantes han
crecido teniendo un pico en 1998, llegando a un crecimiento acumulado del
entorno del 4%, lo que expresado en cifras asciende a los 966.528. A partir
de este afno, si bien seguimos teniendo un crecimiento hasta el afio 2000 al
compararlos con el afo base, en realidad comienza un descenso sostenido
de los mismos, hasta llegar al afno 2003, en el cual existen 865.966
cotizantes. A partir de este momento se ha revertido la situacion y ha
comenzado un crecimiento el cual llega a su punto maximo en el afio 2005
con 1.019.341 cotizantes promedio, lo que esta significando una aumento del
10.1% con respecto al afio base.

En realidad la evolucion de los cotizantes, esta relacionada entre otras cosas,
con la evolucién de la economia. Si observamos la variacion acumulada del
PBl en el periodo 1995 — 2005, vemos que su comportamiento es
acompanado por la evolucion de los cotizantes.

Variacién Acumulada
20.00%

15.00% -

10.00% - b g
|

5.00% .

0.00%
TS L ]

-5.00% - =
& Cotizantes = PRI A
L
_1000% T T T T T T T T 1
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

2«Andlisis de los ingresos y egresos efectivos del periodo 1995-1997" publicado en Indicadores de
la Seguridad Social, AEA — BPS N°154,Junio1998
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Luego de la recesion de la economia del periodo 1999 — 2002 los puestos de
trabajo comenzaron a crecer acompafando el proceso de reactivacion
economica. Lo niveles mas bajos de puestos cotizantes se registraron en el
2002 y 2003 respectivamente.

La recuperacion de los puestos cotizantes ha llegado a un nivel nunca
antes registrado.

Este crecimiento de los puestos de trabajo puede atribuirse a diferentes
razones, entre las cuales podemos citar: la mejora en el nivel de actividad
economica que llevd a aumentar el empleo y la creacion de nuevos puestos
de trabajo, la convocatoria de los Consejos de Salarios que propicio la
formalizacion de trabajadores no registrados, el cambio en la gestion
inspectiva del organismo y por ultimo podemos mencionar las expectativas en
general favorables de la poblacion hacia la gestion del nuevo gobierno
nacional.

3.2. - Evolucion de las pasividades

En primer lugar debemos aclarar que utilizaremos el concepto de pasividades
y no de pasivos para compatibilizarlo luego con el concepto de cotizantes.
Sabemos que un pasivo puede tener mas de una pasividad, asi como un
activo puede ocupar mas de un puesto de trabajo. Al utilizar el concepto de
pasividades y cotizantes estaremos comparando conceptos equiparables.
En términos generales se entiende que el total de pasividades esta dado por
la suma de las jubilaciones mas las pensiones. Sin embargo a los efectos de
poder trabajar con elementos comparables, expresaremos a las pensiones en
unidades de jubilaciones. Es decir que utilizaremos la siguiente definicion:

Jubilaciones equivalentes = N° de jubilaciones + (N° de pensiones X
Pension promedio/Jubilacién Promedio)
Veamos entonces, en la siguiente tabla, la evolucion de la variable definida.

ARO Jupilaciones Variacion
Equivalentes (*) Acumulada

1995 440,675

1996 452,546 2.7%
1997 475.718 8.0%
1998 485,664 10.2%
1999 486,936 10.5%
2000 484,072 9.8%
2001 479,808 8.9%
2002 471.193 6.9%
2003 481.015 9.2%
2004 479.981 8.9%
2005 482.785 9.6%

(*) Promedio anual
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En 1995, afo previo a la reforma previsional, teniamos 440.675 jubilaciones
equivalentes. Esta cantidad ha ido subiendo hasta llegar a su maximo en el
afio 1999, en el cual existieron 486.936 jubilaciones equivalentes. A partir de
este momento, en él cual si bien siguen creciendo al tener en cuenta el afio
base, comienzan a bajar hasta llegar en el afio 2005 en el cual vuelve a
tener un incremento ubicandose en las 482.785 jubilaciones equivalentes
pagas, lo que en términos relativos implica un incremento del 9.6% con
respecto al aio base.

Evidentemente la variable definida ha sido afectada, en los primeros afios por
el aumento significativo de las altas a partir de 1996, debido al cambio de
comportamiento de los trabajadores en actividad con causal jubilatoria
configurada, inducido probablemente por el efecto de la entrada en vigencia
de la Ley 16.713 y a los retiros incentivados por la reforma del Estado. En los
dos primeros afos de entrada en vigencia de la Ley 16.713 el numero de
altas de jubilaciones fue del orden del 17.5% y 34.7%, con relacion a las altas
del afio previo a la reforma.?

A partir del afio 2000, si bien las jubilaciones equivalentes siguen creciendo,
lo hacen en menor medida, seguramente como consecuencia del
comportamiento del numero de jubilaciones el cual decrece ya que las
pensiones no tuvieron grandes cambios.

En la siguiente grafica podemos observar la variacion acumulada de ambas
prestaciones, tomando como base el afio 1995.

7.0% Variacién Acumulada

= ®— Jubilaciones
6.0% - Pensiones
n
5.0%
W
-
4.0%
| |
3.0%
=
=
2.0% -
L]
0% ® )
S
. Y - Ay a = -
0.0% 1 Ix x 2
-1.0% T T T T T T T T T |
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La explicacion del crecimiento de las jubilaciones equivalentes del afio 2005
con respecto al afio base del orden del 9.6%, lo podemos encontrar en el
crecimiento sostenido de las pensiones. Desde el afio 1995 a la fecha, las
pensiones han crecido tanto en numero como el monto promedio que se
paga por ellas. Ademas cuando estudiamos los promedios de altas de
pensiones, encontramos que éste es muy superior al promedio del stock.
Este monto promedio de pensiones, expresado en valores corrientes, se ha
incrementado respecto al afio 2004 en un 5.5% frente a un aumento del 4.0%
del monto promedio de las jubilaciones.

En la siguiente grafica podemos observar la variacién acumulada de ambos
promedios, tomando como base el afio 1995.

% A.Caristo — “Principales resultados del nuevo sistema previsionas! uruguayo”
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3.3. - Relacion activo Cotizante - Pasivo

La relacion activo cotizante — pasivo, determina los sectores de la comunidad
que, por un lado costean el subsistema y por otro son beneficiarios del
mismo. Es decir, esta relacion define la cantidad de activos cotizantes
existentes o necesarios para financiar cada pasivo.

Esta relacion puede ser definida de tres maneras basicas:
Definicién N° 1

ACTIVOS COTIZANTES - PASIVIDADES IVS definiendo a esta ultima
como:

NUMERO DE JUBILACIONES + NUMERO DE PENSIONES + NUMERO DE
PENSIONES A LA VEJEZ E INVALIDEZ

La critica que se le hace a esta definicion, es que se incluyen las pensiones a
la vejez. Esta es una prestacion no contributiva, por la cual no existen
cotizaciones personales ni patronales, por lo cual estaria fuera del fondo IVS.

Definicidon N° 2

ACTIVOS COTIZANTES - PASIVIDADES IVS definiendo a esta ultima
chiJmh/cl)ERO DE JUBILACIONES + NUMERO DE PENSIONES

Esta definicibn mezcla el nimero de pensiones con el numero de

jubilaciones. La critica que se le efectia es que estariamos sumando cosas
gque no son comparables, ya que una pension no equivale a una jubilacion.
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Definicién N° 3

ACTIVOS COTIZANTES - JUBILACIONES EQUIVALENTES definiendo a
esta ultima como:

NUMERO DE JUBILACIONES + (NUMERO DE PENSIONES X PENSION
PROMEDIO/JUBILACION PROMEDIO)

En esta definicion las pensiones se expresan en término de jubilaciones, a
efectos como ya dijimos de poder sumar conceptos comparables.

Utilizando esta definicidn, por considerarla la mas conveniente desde el punto
de vista técnico por las razones expuestas, veremos la evolucién del
coeficiente.

En la siguiente grafica se puede visualizar una disminucion sostenida de la
relacion activo/pasivo hasta el afio 2003, la cual ha evolucionado desde el
afo 1995 en donde existian 2.1 activos para financiar a un pasivo, al afo
2003 en el cual encontramos que 1.79 activos financian a un pasivo. Si bien
tanto el numerador como el denominador del coeficiente, hasta el afio 2002,
venian descendiendo, lo estaban haciendo a distinto ritmo: el numero de
cotizantes estaba decreciendo mas rapidamente que el de pasivos

ANO Activo/Pasivo

1995 2.10

1996 212

1997  1.99

1998 199 2207

1999 196 210w g
2000 193 200 b R,

2001  1.90 190 " =
2002 1.80 180 -
2003 179 170

2004 191 160

2005 211 i o o & w@@

En el afo 2003 se revierte la situacion y ambos factores, cotizantes y
pasivos, crecen con respecto al afio anterior en 22% y 21%
respectivamente. En términos absolutos estamos hablando de 18.562
cotizantes y 9.822 jubilaciones equivalentes. Esto lleva a que la relacion
activo — pasivo se mantenga practicamente en el mismo nivel.
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Ahora bien, a partir del afio 2004 ambos factores, cotizantes y pasivos se
comportan en forma diferente. Mientras los cotizantes tienen un despegue de
crecimiento, aumentando un 5.7% y un 10.1% cuando comparamos el afio
2004 con 2003 y 2005 con 2004 respectivamente. En términos absolutos nos
esta dando un crecimiento de 49.374 puestos de trabajo en el afio 2004 y de
104.000 en el afio 2005. Frente a esta situacion encontramos que las
jubilaciones equivalentes han tenido un descenso del orden de 0.2% en el
afno 2004 y apenas si han crecido un 0.6% en el afio 2005. Esto lleva a que
la relacion activo pasivo llegue practicamente al valor del afio base,
ubicandose en que 2.11 activos financian a un pasivo.

Para poder observar el comportamiento de los factores que intervienen en la
relacion activo/pasivo, graficamos los valores de las variaciones acumuladas
de los mismos, mencionados en los items 3.1 y 3.2 y agregamos la variacion
acumulada de la propia relacion.
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—*— Activo/Pasivo 0.01 | (0.05| (0.05| (0.07| (0.08| (0.10| (0.14| (0.14| (0.09 0.00

Vemos entonces que si bien las jubilaciones equivalentes tienen un
crecimiento con respecto al afio 1995, este viene disminuyendo de afio en
ano, hasta el afio 2003 en el cual la situacion se revierte. En cambio los
cotizantes no solo han disminuido su decrecimiento, sino que a partir del afio
2002 han empezado a crecer. En el afio 2005 han superado al afio base, de
tal forma que se ha mejorado la relacion activo-pasivo.

4. Datos proyectados

Para el siguiente analisis se utilizara la Proyeccidon Financiera del Sistema
Previsional Contributivo Administrado por el Banco de Previsiéon Social,
realizada por esta Asesoria.
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En el siguiente grafico se observa la evolucién del ratio activo /pasivo para el
periodo proyectado 2015 — 2050.
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Observamos que el indicador muestra un crecimiento hasta el afio 2020,
luego comienza un lento decrecimiento hasta el final del periodo proyectado.
La relacion activo cotizante /jubilados equivalentes pasaria de 2.16 en el afo
2015 a 1.88 en el 2050.

Esta baja del indicador se da por efecto de que el stock de jubilaciones
aumenta mas que el numero de cotizantes. Este decrecimiento se ve
atenuado en el largo plazo, ya que las pensiones bajan y contrarrestan el
aumento de las jubilaciones.

Para poder observar el comportamiento de los factores que intervienen en la
relacion activo/pasivo, graficamos los valores de las variaciones acumuladas
de los activos cotizantes y las jubilaciones equivalentes y agregamos la
variacion acumulada de la propia relacion.
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Observamos que el nimero de cotizantes es creciente en todo el periodo. El
aumento anual promedio seria de 0.45%.
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Los jubilados bajan hasta el 2020 y luego comienzan a subir. El crecimiento
anual promedio del periodo es de 1.07%. En cambio los pensionistas
muestran decrementos anuales de 1.4%. El aumento de jubilados se
atribuye al aumento de la esperanza de vida, y la baja en el numero de
pensionistas se produciria por el fallecimiento de los pensionistas del
régimen anterior al Acto 9 y a la menor cantidad de pensiones generadas en
el marco de la Ley 16.713 ya sea por el requisito de recibir ingresos menores
a un determinado tope como debido a limitacién temporal condicionada a la
edad de la viuda.’

De esto podemos concluir que a partir del afio 2020 si bien existe crecimiento
de ambas variables —cotizantes, jubilaciones equivalentes- los primeros lo
harian en una forma mas lenta lo que llevara a un deterioro de la relacion
activo/pasivo.

5. Conclusiones

La relacion demografica de la ecuacidon expresa la proporcién de cotizantes
activos respecto al numero de jubilados equivalentes totales.

En el siguiente grafico podemos observar el comportamiento de este ratio
cuando observamos los datos historicos con los proyectados.
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Diversos factores inciden sobre esta relacion:

Envejecimiento de la poblacién
Evolucién de los activos cotizantes
Evolucion de los pasivos

4 “Proyeccién Financiera del Sistema Provisional Contributivo Administrado por el Banco de
Previsién Social” capitulos: I, llI, IV
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La incidencia de estos factores sobre la relacion demografica de la ecuacion
de equilibrio del sistema dependera del momento del tiempo en que se
realice el estudio.

Al efectuar el estudio con los datos histéricos encontramos:

La evolucién de los activos cotizantes, en el periodo estudiado, ha tenido un
crecimiento sostenido hasta el afio 1998 causado por la entrada en vigencia
de la Ley 16.713 y por el favorable nivel de actividad econdmica. A partir del
afio 1999, el descenso del PBI es acompafado por el comportamiento de los
activos cotizantes.

Luego de la recesion de la economia del periodo 1999 — 2002 los puestos de
trabajo comenzaron a crecer acompafiando el proceso de reactivacion
economica. Lo niveles mas bajos de puestos cotizantes se registraron en el
2002 y 2003 respectivamente.

A partir de este momento se ha revertido la situacion y ha comenzado un
crecimiento el cual llega a su punto maximo en el afio 2005 con 1.019.341
cotizantes promedio, lo que esta significando una aumento del 10.1% con
respecto al afio base.

La recuperacion de los puestos cotizantes ha llegado a un nivel nunca
antes registrado.

En cuanto a la evolucién de las pasividades, se han tomado medidas para
poder mejorar la relacion demografica de la ecuacion de equilibrio:

- se aumentaron los requisitos para reconocer las actividades computables

- se modificaron las tasas de remplazo

- se aumentd la edad jubilatoria minima de retiro de las mujeres

- se aumentd el numero de afios de actividad minima requeridos para
generar causal jubilatoria,

Todas estas medidas estan llevando a que el numero de pasividades
descienda de una forma gradual a medida que se van sustituyendo las
pasividades del régimen anterior por las nueva.

El comportamiento de estas dos variables ha mejorado el coeficiente de
dependencia del sistema, el cual ha llegado en el afio 2005 a que 2.11
activos financien un pasivo. Este nivel al que ha llegado el ratio se debe
fundamentalmente al crecimiento nunca antes registrado de los activos
cotizantes.

Cuando efectuamos el estudio sobre los datos proyectados, encontramos
que el factor que mas incidira en la relacién demografica de la ecuacion de
equilibrio financiero del sistema sera el envejecimiento de la poblaciéon. Si
bien tanto los activos cotizantes como los jubilados equivalentes
aumentarian en el periodo 2015 — 2050, estos Ultimos lo harian en forma
mas rapida. Esto llevara a que la relacion activo/pasivo tenga un
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decrecimiento constante hasta el final de la proyeccion, en la cual llegaria a
ubicarse en que 1.88 activos financiarian a un pasivo.

Evidentemente las medidas tomadas por la Ley 16.713 para poder mejorar
esta relacion no tuvieron en cuenta el envejecimiento demogréfico de la
poblacién. Se debe tener en cuenta que este envejecimiento no se visualiza
en toda su magnitud debido a la baja en el total de pensiones que se
produciria por las causas ya mencionadas. Ademas en algun momento este
efecto dejara de actuar y en el largo plazo mas alla de los anos de la
proyeccion, el efecto de la longevidad sera mas intenso y afectara el
equilibrio del régimen de reparto.

El deterioro de la relacion activo/pasivo, dado el distinto ritmo de crecimiento
de los factores, implicara desde el punto de vista previsional, que la
proporcion de potenciales pasivos cuyas prestaciones deban ser financiadas
por los activos, sea persistentemente creciente. Consecuentemente el
coeficiente de dependencia del sistema sera cada vez mas chico lo que hara
que la tasa de equilibrio del sistema sea creciente.
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ANALISIS DE LA EVOLUCION DE LOS BENEFICIARIOS
DE ASIGNACIONES

FAMILIARES EN EL PERIODO 2004 - 2005

Objetivo

En el presente trabajo analizaremos la cohorte compuesta por los
beneficiarios de Asignaciones Familiares durante el periodo de tiempo
comprendido entre los afios 2004 - 2005.

Definimos como cohorte al conjunto de individuos de una poblacion que
comparten el mismo acontecimiento durante un periodo de tiempo especifico.
En el presente analisis, el acontecimiento consiste en la cobertura que brinda
el B.P.S. por la prestacion de asignaciones familiares a través de
prestaciones econémicas.

El analisis se centrara en el estado y dinamica de dicha cohorte o poblacion.
Cuando se habla de estado, se hace referencia al tamario, distribucién
territorial, estructura por edad y sexo y otros grupos de interés que seran
estudiados y visualizados seguidamente a través de diferentes cuadros y
graficos. Existen elementos que pueden provocar cambios en el estado de la
poblaciéon en un periodo de tiempo, por lo que también se analizara la
incidencia derivada de cambios en los regimenes legales.

Los beneficiarios de Asignaciones Familiares han tenido variaciones
negativas y positivas, esta evolucion esta explicada a través del tamanio, la
estructura de edad y el ritmo de crecimiento de los mismos. A efectos de
realizar diferentes comparaciones entre diferentes momentos del tiempo, se
utilizaran medidas o indicadores demograficos absolutos y relativos,
utilizandose los siguientes:

Tamafio de la poblacién

Composicién por edad y sexo

Composicién por zona geografica (Montevideo e Interior)
Composicion por nivel educativo

Composicién segun el régimen legal por el cual perciben la prestaciéon
Graficos de los distintos grupos de interés que se analizan

Los datos utilizados provienen de las siguientes fuentes de informacion:
Reingenieria de Prestaciones del B.P.S. y Proyecciones de Poblacién por
edad y sexo realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica al 30 de junio
de 2005, ajustadas por la Asesoria Economica y Actuarial segun Fase |
Censo 2004.
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1. Evolucion de la cantidad total de beneficiarios que perciben la
prestacion.

En el siguiente cuadro se visualiza la cantidad de beneficiarios por
bimestre en el periodo 2004 — 2005 y las variaciones correspondientes.

Cuadro 1 - Evolucién de la cantidad total de beneficiarios
que perciben la prestacion

Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 414,780 502,928 21.25%
Mar - Abr 417,407 513,117 22.93%
May - Jun 463,387 519,266 12.06%
Jul - Ago 486,907 529,738 8.80%
Set - Oct 500,006 532,653 6.53%
Nov - Dic 503,903 533,725 5.92%

Fuente: RING de Prestaciones

Si observamos la evolucion de los beneficiarios para los afos 2004 y
2005, constatamos un aumento progresivo de estos, siendo el mas alto el
registrado en el segundo bimestre 22,9%, 95.700 beneficiarios mas que a
igual bimestre del afio 2004. Si comparamos el ultimo y primer bimestre
del afo 2004, el incremento de beneficiarios en términos absolutos es de
89.123 beneficiarios un 21,5% superior. Al realizar la misma comparacion
pero ahora sobre los beneficiarios del afio 2005.

Al comparar el promedio de beneficiarios de ambos afios, se observa un
crecimiento, que en términos relativos es de un 12,4%, o sea que por
cada 100 beneficiarios del afio 2004 se incorporan en el 2005 en
promedio 12 beneficiarios. Este crecimiento se relaciona directamente
con la incorporacion de nuevos beneficiarios a través de la Ley 17.758 a
partir de junio de 2004

2. Evoluciéon de los beneficiarios de Asignaciones Familiares segun
Régimen Legal

A continuacién se expone en primer lugar la evolucion del promedio anual
de los beneficiarios por el régimen original y Hogares de Menores
Recursos (éste dultimo incluye las leyes N° 17.139 y 17.758).
Posteriormente se desagregara el régimen de Hogares de Menores
Recursos en ambas leyes.
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Cuadro 2.1. Evolucién del niumero promedio de Beneficiarios segun Régimen Legal
Promedio Anual

Participacion en el Total
Aio Total Ley 15.084 HMR (*) Ley 15.084 HMR (*)
2004 464,397 315,220 171,063 67.88% 36.84%
2005 521,905 324,001 197,903 62.08% 37.92%

(*) Hogares de Menores incluye las leyes 17.139 y 17.758.
-la Ley 17.139 entra en vigencia el 1° de Enero de 2000
-la Ley 17.758 entra en vigencia el 1° de Junio de 2004

Fuente: RING de Prestaciones

A través del Cuadro 2.1. se observa que en el régimen original, Ley 15.084,
en el periodo analizado se produce un incremento promedio de 2,8%. En
cambio en HMR, el aumento en el numero promedio de beneficiarios es mas
significativo, siendo de un 15,7% alrededor de 26.800 beneficiarios mas en
promedio.

Cuando analizamos la participacion en el total de los beneficiarios, ésta sufre
modificaciones en el periodo. En el afio 2004 la Ley 15084 tenia en promedio
un total de 315.220 beneficiarios lo que se traducia en una participacion del
67,9% en el total de beneficiarios; dicha participacion para el afio 2005
disminuye, llegando a ser de un 62,1%. En sentido inverso, el régimen de
HMR incrementa su participacién dentro del total en forma constante,
pasando de un 36,8% (171.063 beneficiarios promedio) hasta llegar a tener
en el afio 2005 una participacion del 37,9% (197.903 beneficiarios promedio).

Este incremento de los beneficiarios de HMR respecto a la disminucion de los
beneficiarios de la Ley 15.084, es un efecto de la entrada en vigencia de la
nueva Ley de Hogares de Menores Recursos, produciéndose también un
pasaje de los beneficiarios de una ley a otra por ser mas beneficiosa la
prestacion econdémica. Esto se podria asimilar a un efecto del saldo
migratorio, inmigracién y emigracion de beneficiarios de un régimen legal a
otro.

Como consecuencia de este aumento en el numero de beneficiarios y del
costo que implica, se cree oportuno mostrar en forma desagregada, el
ndamero de beneficiarios promedio en cada afio para el régimen legal de
Hogares de Menores Recursos discriminado segun las leyes
correspondientes.

A continuacién en el Cuadro 2.2 se muestra la evoluciéon en el nUmero de

beneficiarios durante igual periodo en el régimen de Hogares de Menores
Recursos.
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Cuadro 2.2. Evolucion del nimero promedio de Beneficiarios segun
Régimen de Hogares de Menores Recursos

Participacion en el Total

Promedio Anual HMR (*) Ley 17139 Ley 17758 Ley 17139 Ley 17758
2004 171,063 105,406 65,658 61.62% 38.38%
2005 197,903 85,396 112,508 43.15% 56.85%

(*) Hogares de Menores incluye las leyes 17.139 y 17.758.
- la Ley 17.139 entra en vigencia el 1° de Enero de 2000
- la Ley 17.758 entra en vigencia el 1° de Junio de 2004

Fuente: RING de Prestaciones

Los beneficiarios totales de Hogares de Menores Recursos se fueron
incrementando anualmente, pasando de 171.063 a 197.903, lo que
representa un incremento del 15,7%, produciéndose el mayor incremento al
entrar en vigencia la Ley 17.758.

Si analizamos la participacion de cada Ley dentro del régimen de Hogares de
Menores Recursos a partir del afio 2004, en la Ley 17.139 se produce una
disminucion en el nimero promedio de beneficiarios, los que pasan de una
participacion del 62% en promedio (105.406 beneficiarios) en el afio 2004 a
un 43,2% en el ano 2005 (85.396 beneficiarios). En forma opuesta, la Ley
17.758 verifica un incremento del nimero promedio de beneficiarios, el cual
en términos relativos asciende a 71,4% (46.850 beneficiarios mas en
promedio), registrando una participacién en el afio 2005 de un 56,9%.

3. Evolucion de los beneficiarios de Asignaciones Familiares segun el
Nivel de la Prestacion

La ley 15.084 en su Art. 2 estableci6 el monto mensual a servir por
beneficiario, éste no podria ser inferior al 8% del SMN.

Posteriormente la Ley 16.697 de abril de 1995, en su articulo 26 fijo el monto
de la Asignacion Familiar, éste se establece en un 16% del SMN por cada
beneficiario, siempre que el atributario no perciba ingresos superiores al
equivalente de seis SMN, y en el 8% del SMN por cada beneficiario en el
caso de que el atributario perciba ingresos superiores a seis y hasta diez
SMN.

A continuacion se visualizara a través del cuadro, la evolucion en el nimero

de beneficiarios desagregados segun el nivel de la prestacion 8%, 16%, 8%
doble y 16% doble (menores discapacitados).

156

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Saocial

Cuadro 3 - Evolucion del numero total de beneficiarios de
Asignaciones Familiares segun Nivel de la Prestacion

3.1.1. 8% del SMN

Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 33,160 35,007 5.57%
Mar - Abr 34,478 36,936 7.13%
May - Jun 36,911 38,235 3.59%
Jul - Ago 34,183 39,641 15.97%
Set - Oct 36,211 41,924 15.78%
Nov - Dic 36,890 46,537 26.15%
3.2.2. 8% Doble del SMN
Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 176 170 -3.41%
Mar - Abr 141 208 47.52%
May - Jun 172 193 12.21%
Jul - Ago 167 213 27.54%
Set - Oct 182 248 36.26%
Nov - Dic 204 252 23.53%
3.2.3. 16% del SMN
Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 378,600 464,307 22.64%
Mar - Abr 380,117 472,407 24.28%
May - Jun 423,321 477,290 12.75%
Jul - Ago 449,537 486,074 8.13%
Set - Oct 460,485 486,642 5.68%
Nov - Dic 463,467 482,976 4.21%
3.2.4. 16% Doble del SMN
Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 2,845 3,444 21.05%
Mar - Abr 2,668 3,566 33.66%
May - Jun 2,981 3,548 19.02%
Jul - Ago 3,018 3,810 26.24%
Set - Oct 3,127 3,839 22.77%
Nov - Dic 3,341 3,960 18.53%

Fuente: RING de Prestaciones

Cuando analizamos las variaciones del aino 2005 respecto al 2004, se
verifican incrementos positivos en la mayoria de los niveles, siendo los
mas altos los correspondientes al bimestre marzo — abril de los siguientes
niveles: 8% doble (47,5%), 16% doble (33,7%) y 16% (24,3%).
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Para el nivel del 8% el aumento mas importante se verifica en el ultimo
bimestre, ascendiendo en términos relativos a un 26,2%, equivalente en
términos absolutos a casi 9.700 beneficiaros mas.

Si consideramos el promedio anual de los beneficiarios por cada nivel
para los afios 2004 y 2005, y analizamos su participacion dentro del total
de beneficiarios promedio, concluimos que la misma se mantiene estable
en los dos anos de analisis, siendo la participaciéon del nivel del 16% del
SMN la mas alta, 91,7% y 91,6% para los afos 2004 y 2005
respectivamente. En cambio, la menor participacién se verifica en los
niveles del 8% doble 0,04% para ambos afos y el 16% doble del SMN,
0,65% y 0,71% para los afios 2004 y 2005 respectivamente.

4. Evolucion de la cantidad de beneficiarios de Asignaciones Familiares
segun Nivel Educativo

En este apartado se analizara en forma descriptiva informacion estadistica
acerca del numero de beneficiarios segun el nivel educativo en que se
encuentre el beneficiario.

En primer lugar se mostrara el numero promedio de beneficiarios
correspondientes a los sectores: preescolar que incluye a los prenatales,
escolar que incluye a aquellos escolares que asisten a escuelas a mas de 5
Km, y al sector liceal, en este ultimo también se incluye a aquellos
estudiantes que cursan estudios dentro de la Universidad del Trabajo ( UTU).
Se incluye dentro de la informacion a los beneficiarios de acuerdo a que
presenten o no discapacidad.

En el cuadro 4.1. se muestra la evolucién del nimero de beneficiarios
promedio de acuerdo al nivel educativo para los anos en estudio. EI nUmero
de beneficiarios correspondiente a cada nivel incluye a los beneficiarios que
cobran la prestacién comun y doble.

Cuadro 4.1 - Evolucion del Nomero de Beneficiarios Promedio por Nivel Educativo (*)

Variaciones
2004 2005 2005/2004
Preescolar, Prenatal y Otros 182,669 203,375 11.3%
Escolar Comun (**) 206,045 251,914 22.3%
Liceal y UTU Comun 75,685 66,616 -12.0%

(*) Incluye a los que cobran la prestacion comun y con discapacidad
(**) Incluye Escuela a mas de 5 Km.
Fuente: RING de Prestaciones

Al analizar las variaciones surgidas de comparar los anos 2005 y 2004 se
observa que para los sectores correspondientes a los preescolares,
prenatales y otros, y escolares, ésta es positiva en 11,3% y 22,3%
respectivamente, en cambio para aquellos beneficiaros que se encuentran
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cursando el segundo nivel de ensefianza, registran una disminucién en
términos relativos de

—12,0%, equivalentes en términos absolutos a un poco mas de 9.000
beneficiarios promedio menos.

Seguidamente en el cuadro 4.2, se muestra la participacion de cada nivel
educativo dentro del total de beneficiarios.

Cuadro 4.2. Composicion comparada por nivel educativo
Promedio Anual

Ano 2004 Ano 2005
Preescolar (*) 39.3% 39.0%
Escolar (**) 44.4% 48.3%
Liceal y UTU 16.3% 12.8%

(*) Incluye Prenatal y otros
(**) Incluye Escuela a mas de 5 Km.

Fuente: RING de Prestaciones

Como se aprecia en el cuadro, la participacion mayoritaria para ambos afos
corresponde a los escolares, 44,4% y 48,3%, seguido por el sector
preescolar, que en el periodo en estudio presenta una minima diferencia,
39,3% y 39,0% y por ultimo los estudiantes liceales y de la Universidad
Trabajo con una participacion del 16,3% y 12,8% para los afios 2004 y 2005
respectivamente.

Seguidamente se muestra a través de la gréafica la participacion de los
distintos niveles educativos dentro del total de beneficiarios.

Grafico 4
Composicion de los beneficiarios de Asignaciones Familiares
por nivel educativo - Promedio Anual

Afo 2004 Afo 2005

16.3% 12.8%

@3“% @gm
4a.4% 48.3%

DOPreescolar (*) BEscolar (') Olicealy UTU BPreescolar () BEscolar () Dliceal yUTU
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5. Beneficiarios de Asignaciones Familiares segin Zona Geografica

A continuacion se presenta la evolucién de la cantidad de beneficiarios
desagregados segun zona geografica.

Cuadro 5.1. Evolucién de los Beneficiarios de Asignaciones
Familiares de Montevideo

Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 136,989 161,322 17.8%
Mar - Abr 136,837 164,319 20.1%
May - Jun 145,587 165,785 13.9%
Jul - Ago 155,227 168,836 8.8%
Set - Oct 158,597 170,880 7.7%
Nov - Dic 161,570 170,346 5.4%

Fuente: RING de Prestaciones

Al efectuar las comparaciones entre iguales bimestres de los afios en estudio,
se registra un incremento positivo, destacandose los correspondientes a los
dos primeros bimestres, 20,1% correspondiente al segundo bimestre, seguido
por el primer bimestre 17,8%, siendo los aumentos correspondientes a los
tres ultimos bimestres de menor cuantia.

Si ahora nos centramos en el promedio de cada afio y efectuamos la
comparacion respecto a los afios en el periodo en estudio, la variacion
positiva es de 11,9%, cera de 17.800 beneficiarios promedio mas.

En el cuadro 5.2 se analizara la evolucion correspondiente a los beneficiarios
del interior del pais.

Cuadro 5.2. Evolucién de los Beneficiarios de Asignaciones
Familiares de Interior

Variaciones
2004 2005 2005/2004
Ene - Feb 277,792 341,606 22.97%
Mar - Abr 280,567 348,798 24.32%
May - Jun 317,799 353,481 11.23%
Jul - Ago 331,679 360,902 8.81%
Set - Oct 341,408 361,773 5.97%
Nov - Dic 342,332 363,379 6.15%

Fuente: RING de Prestaciones

Las variaciones que se observan son todas positivas, destacandose las que
surgen de la comparacion efectuada en el segundo y primer bimestre, 24,3%
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y 23,0% respectivamente, disminuyendo luego en los siguientes bimestres,
registrandose la mas baja en el bimestre setiembre - octubre, 5,97%.
Seguidamente a través del Cuadro 5.3 analizaremos la composicion por
zona geografica correspondiente al periodo en estudio.

Cuadro 5.3 - Composion comparada de los beneficiarios por zona Geografica
de ambos aiios

Promedio anual
2004 2005 2004 2005
Montevideo 149,135 166,915 32.1% 32.0%
Interior 315,263 354,990 67.9% 68.0%
Total del Pais 464,397 521,905

Fuente: RING de Prestaciones

Como se visualiza en el cuadro, la composicién de los beneficiarios por zona
geografica en el periodo en analisis no ha tenido una variacion significativa,
predominando el niumero de beneficiarios en el interior en promedio 68,0% y
un 32,0% para Montevideo.

A través del grafico 5, visualizamos la composicion por zona geografica de
los beneficiarios de la prestacion.

Grafico 5 - Estructura de los beneficiarios de Asignaciones
Familiares por Zona Geografica
- Promedio afio 2005

32%

- S

6. Evolucion de los beneficiarios de la prestacion segin sexo

La evolucion de la poblacion se explica a través de diferentes efectos
demograficos, siendo la estructura por sexo uno de ellos. La informacion que
se utilizara para efectuar el analisis corresponde al promedio anual del
periodo 2004 - 2005. En el analisis por género no se incluiremos a los
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prenatales por desconocer el sexo de los mismos. Estos totalizan 10.650 y
10.987 en promedio para los afos 2004 y 2005 respectivamente.

Cuadro 6 - Evolucién en la cantidad de Beneficiarios de Asignaciones Familiares

por sexo - Promedio Anual

Variaciones
2004 2005 2005/2004
Femenino 222,036 249,664 12.4%
Masculino 231,709 261,252 12.8%
Total 453,745 510,916

Fuente: RING de Prestaciones

Al efectuar las comparaciones de los afios en estudio se verifican variaciones
positivas para ambos sexos. Dicho incremento no se destaca por ser
diferencial por sexo, denotando ademas una estabilizaciéon en el nimero de
los beneficiarios de ambos sexos, 12,4% para el sexo femenino y 12,8%
para el masculino.

A continuacion en el grafico 6.1 se visualiza la evolucion de los beneficiarios
por sexo para el periodo en estudio.

Grafico 6.1 - Evolucion de los beneficiarios por sexo en el periodo
2004~ 2005
Promedio Anual
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Seguidamente en el grafico 6.2 se muestra la composicion por sexo de los
beneficiaros, esta composicion es constante en ambos afios en estudio, por
lo que solo se visualizara graficamente la misma para el afio 2005 . Del total
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de beneficiarios promedio del ultimo afio en estudio, corresponde una
participacion al sexo masculino del 51,1% y del 48,9% al sexo femenino.

Grafico 6.2 Estructura de los beneficiarios de Asignaciones
Familiares por sexo
Promedio Anual
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7. Evolucion de la cantidad de beneficiarios de Asignaciones Familiares
por tramos de edad

La evolucion en el numero de beneficiarios también se explica a través de la
estructura por edad de la poblacion. Al igual que la composicion por sexo, la
composicion por edad es un indicador del estado de una poblacion.

El analisis se realizara para los beneficiarios promedio del periodo 2004 —
2005.

Cuadro 7.1 - Evolucién de Beneficiarios de Asignaciones Familiares
Promedio Anual

Tramos de 2004 2005 Variaciones
Edad 2005/2004
Prenatal 10,650 10,987 3.2%
DeOa4 125,904 144,847 15.0%
De5a9 145,438 159,716 9.8%
De 10 a 14 123,272 140,899 14.3%
De 15a 17 57,136 63,359 10.9%
De 18 y mas 1,998 2,097 5.0%
Total 464,398 521,905 12.4%

Fuente: RING de Prestaciones

En la comparacion efectuada para los afios 2005 y 2004, se verifica un
aumento en términos relativos para todos los tramos, destacandose el
incremento en los intervalos correspondientes a las edades de 0 a 4, 10 a 14,
y 15 a 17 afios (15,0%; 14,3%; y 10,9%), registrandose la menor variacion
positiva en el grupo correspondiente a los prenatales 3,2%.
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En el siguiente grafico se visualizara la evolucién de los beneficiarios
promedio por tramos de edad para el periodo 2004 — 2005.

Grafico 7 - Evolucion de los beneficiarios por tramos de edad
Promedio Anual
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En el Cuadro 7.2 se analiza la composicion del total de beneficiarios por
tramos de edad para el periodo en estudio.

Cuadro 7.2 - Composicion de los Beneficiarios
por tramos de edad - Promedio Anual

Tramos de 2004 2005
Edad

Prenatal 2.3% 2.1%
DeOa4 271% 27.8%
De5a9 31.3% 30.6%
De 10 a 14 26.5% 27.0%
De 15a 17 12.3% 12.1%
De 18 y mas 0.4% 0.4%

Fuente: RING de Prestaciones

Se verifica cierta estabilidad en la composicién por tramos de edad en el
periodo. Los prenatales constituyen en promedio un 2,2%. Se destacan por
su participacion en el total de cada afio los beneficiarios comprendidos en los
siguientes tramos de edad: 5 a 9 afos (31,1% y 30,6%), 0 a 4 afos (27,1%
y 27,8%) y por ultimo de 10 a 14 afos (26,5% y 27,0%).

En el grafico 7.2 se visualizara la composiciéon por tramos de edad para los
beneficiarios promedio del afio 2005.
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Grafico 7.2 - Composicion de los beneficiarios de Asignaciones
Familiares por Tramos de edad — Promedio Anual
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Seguidamente en el Cuadro 7.3 se analiza la composicion por tramos de
edad y sexo de los beneficiarios promedio de los afios 2004 — 2005.

En el analisis no se incluyen a los prenatales por desconocer el sexo de los
mismos.

Cuadro 7.3 - Cantidad de Beneficiarios de Asignaciones Familiares por Sexo
y Tramos de Edad - Promedio Anual 2005

Femenino Masculino Total
De0Oa4 70,220 74,626 144,846
De5a9 77,657 82,059 159,716
De 10 a 14 69,090 71,809 140,899
De 15a 17 31,663 31,696 63,359
De 18 y mas 1,035 1,062 2,097
Total 249,665 261,252 510,917

Femenino Masculino Total
De0Oa4 28.1% 28.6% 28.4%
De5a?9 31.1% 31.4% 31.3%
De 10 a 14 27.7% 27.5% 27.6%
De 15a 17 12.7% 12.1% 12.4%
De 18 y mas 0.4% 0.4% 0.4%

Fuente: RING de Prestaciones

La composicion por tramos de edad es levemente diferenciada en ambos
sexos, el tramo de edad de 5 a 9 afios es el mayoritario, 31,1% para el sexo
femenino y 31,4% para el sexo masculino.

Lo sigue el tramo de 0 a 4 anos, 28,1% para mujeres y 28,6% para varones.
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Los beneficiarios cuyas edades estan comprendidos entre 10 y 14 afos se
compone de un 27,7% de mujeres y de un 27,5% de varones.

En los tramos de 15 a 17 afios y de 18 y mas afios, la composicion para
ambos sexos es en promedio del 12,4% y 0,4% respectivamente.

8. Evolucion de los beneficiarios de Asignaciones Familiares por
Régimen Legal segtin tramos de edad

Analizaremos la evolucion y composicion de aquellos beneficiarios incluidos
en el régimen legal original, Ley 15.084, por tramos de edad, que se
visualizara a través del Cuadro 8.1.

Cuadro 8 .1 - Evolucion de los Beneficiarios de Asignaciones Familiares

por Tramos de Edad - Promedios anuales

Ley 15.084
Tramos de 2004 2005 Variaciones
Edad 2005/2004

Prenatal 7,042 6,998 -0.6%
DeOa4 80,881 84,241 4.2%
De5a9 94,359 94,437 0.1%
De 10a 14 87,393 91,098 4.2%
De 15a 17 43,901 45,588 3.8%
De 18 y mas 1,644 1,639 -0.3%
Total 315,220 324,001

2004 2005
Prenatal 2.2% 2.2%
DeOa4 25.7% 26.0%
De5a9 29.9% 29.1%
De 10 a 14 27.7% 28.1%
De 15a 17 13.9% 14.1%
De 18 y mas 0.5% 0.5%

IFuente: RING de Prestaciones

Al analizar las variaciones originadas de comparar los afios 2005 y 2004, se
registra una leve disminucion no llegando la misma al —-1,0% de los
beneficiarios prenatales y de aquellos comprendidos en el intervalo
correspondiente a las edades de 18 y mas afos.

En los restantes intervalos de edad las variaciones son positivas oscilando
éstas desde 0,1% hasta un 4,2%.

Si analizamos la composicion del total de beneficiarios de la ley, ésta
permanece estable dentro del periodo en estudio. Se destacan los tramos de
edad de 5 a 9 afios casi un 30,0%, 27,9% en promedio para el intervalo de 10
a 14 anos, y los comprendidos en e tramo de 0 a 4 afios, 26,0%.
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Seguidamente en el cuadro 8.2 se realiza el mismo andlisis, pero para
aquellos beneficiarios cuya cobertura la brinda la Ley 17.139, Hogares de
Menores Recursos.

Cuadro 8 .2 - Evolucién de los Beneficiarios de Asignaciones Familiares

por Tramos de Edad - Promedios anuales

Ley 17.139
Tramos de 2004 2005 Variaciones
Edad 2005/2004
Prenatal 2,157 905 -58.0%
De0Oa4 29,556 19,906 -32.6%
De5a9 37,080 31,119 -16.1%
De 10a 14 25,686 23,466 -8.6%
De 15a 17 10,614 9,738 -8.3%
De 18 y mas 313 262 -16.3%
Total 105,406 85,396
2004 2005
Prenatal 2.0% 1.1%
De0Oa4 28.0% 23.3%
De5a9 35.2% 36.4%
De 10a 14 24.4% 27.5%
De 15a 17 10.1% 11.4%
De 18 y mas 0.3% 0.3%

Fuente: RING de Prestaciones

Las variaciones surgidas de la comparacion de los afos en estudio son todas
negativas, resaltando la disminucién de los beneficiarios prenatales (-58,0%),
-32,6% los beneficiarios comprendidos en el intervalo de edad de 0 a 4 afos
y aquellos cuyas edades estan comprendidas en el tramo de 18 y mas anos
(-16,3%). Los restantes tramos verifican disminuciones que oscilan desde —
8,3% hasta —16,1%. A través de este analisis se visualiza una clara migracion
de los beneficiarios incluidos en esta primer ley de hogares menores recursos
alaley 17.758 vigente a partir del 1° de junio de 2004.

Si se analiza la estructura por tramos de edad en la presente ley, se observa
que la composicidon por tramos de edad oscila en el periodo analizado.
Destacandose las verificadas en los siguientes tramos de edad: el intervalo
de 0 a 4 afios pasa de constituir dentro del total un 28,0% en el afio 2004 a
un 20,3% en el afio 2005 y el de los beneficiarios cuyas edades se
encuentran entre 10 y 14 afios de 24,4% a 27,5% en el afio 2005. En el resto
de tramos de edad la composicion varia en forma positiva pero muy
levemente.

Seguidamente en el cuadro 8.3 se presenta la evoluciéon por tramos de edad

de aquellos beneficiarios que estan comprendidos en la nueva ley de hogares
de menores recursos, la Ley 17.758 de junio de 2004.
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Cuadro 8 .3 - Evolucion de los Beneficiarios de Asignaciones Familiares

por Tramos de Edad - Promedios anuales

Ley 17.758
Tramos de 2004 2005 Variaciones
Edad 2005/2004
Prenatal 1,451 3,085 112.6%
De 0O a4 15,467 40,700 163.1%
De5a9 13,999 34,160 144.0%
De 10 a 14 10,193 26,335 158.4%
De 15a 17 2,621 8,033 206.5%
De 18 y mas 41 195 375.6%
Total 43,772 112,508
2004 2005
Prenatal 3.3% 2.7%
De 0O a4 35.3% 36.2%
De5a9 32.0% 30.4%
De 10 a 14 23.3% 23.4%
De 15 a 17 6.0% 71%
De 18 y mas 0.1% 0.2%

Fuente: RING de Prestaciones

Las variaciones resultantes de la comparacién efectuada entre el primer y
segundo afo de vigencia de la presente ley es elevada en todos los tramos
de edad, siendo las mas altas las verificadas en los dos ultimos tramos,
beneficiarios que tienen 18 y mas afios, 375,6% equivalente en términos
absolutos a 154 beneficiarios promedio mas y los comprendidos en el tramo
de 15 a 17 afos, 206,5%, equivalente a un aumento aproximado a un poco
mas de 5.400 beneficiarios promedio. Debemos tener en cuenta que estamos
analizando los beneficiarios promedio de cada afio, y ésta ley comenzo su
vigencia el 1° de junio de 2004.

Si analizamos la composicion promedio de los afos en estudio por tramos de
edad, el tramo de 0 a 4 afios totaliza el 35,8%, seguido por el tramo de 5 a 9
anos (31,2%), de 10 a 14 afios (23,3%). Los beneficiarios que presentan una
menor participaciéon son los comprendidos en el tramo de 15 a 17 6,6%), los
prenatales (3,0%)y los de 18 y mas afos ( 0,1%).

Seguidamente en el grafico 8.1 se visualiza la composicion por régimen legal
de los beneficiarios de Asignaciones Familiares.

168

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Saocial

Grafico 8.1 — Composicion por Régimen Legal de los Beneficiarios de
Asignaciones Familiares Promedio Anual
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9. Comparativo de los Beneficiarios de Asignaciones Familiares cuya
cobertura la brinda el B.P.S. con la Proyeccion de poblacion al 30 de
junio de 2005

Seguidamente a través del Cuadro 9 se visualizara que porcentaje de la
poblacién de 0 a 17 afios, percibe la prestacion de asignaciones familiares
cuya cobertura es abonada por el Banco de Previsién Social.

El analisis se realiza por edades simples. Los datos utilizados provienen de
la Proyeccion de Poblacién al 30 de junio de 2005 efectuada por el Instituto
Nacional de Estadistica ajustadas por la Asesoria Econdmica y Actuarial
segun Fase | Censo 2004.y los proporcionados por Data Warehouse de
Prestaciones del B.P.S..

Se aclara que no se incluiran en el analisis a los beneficiarios prenatales y
los de 18 y mas afios, para que de esta forma los datos puedan ser
comparables entre si.
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Cuadro 9 Cobertura de la prestacion de Asig i Familiares brindada por el B.P.S.
Edades Poblacién Total Beneficiarios de AFAM Porcentaje de la poblacién
simples _ _ con cobertura del B.P.S:

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
0 50,314 25,597 24,717 25,957 13,373 12,584 51.6% 52.2% 50.9%
1 43,822 22,324 21,498 28,532 14,646 13,886 65.1% 65.6% 64.6%
2 44,875 23,006 21,869 30,172 15,507 14,665 67.2% 67.4% 67.1%
3 50,598 25,843 24,755 29,957 15,519 14,437 59.2% 60.1% 58.3%
4 51,023 26,080 24,944 30,228 15,580 14,648 59.2% 59.7% 58.7%
5 52,057 26,501 25,556 30,461 15,634 14,827 58.5% 59.0% 58.0%
6 51,516 26,479 25,036 31,225 16,104 15,121 60.6% 60.8% 60.4%
7 51,785 26,511 25,275 31,983 16,498 15,485 61.8% 62.2% 61.3%
8 54,466 27,623 26,843 33,079 16,923 16,157 60.7% 61.3% 60.2%
9 55,831 28,590 27,240 32,968 16,900 16,067 59.0% 59.1% 59.0%
10 55,236 28,194 27,042 32,143 16,459 15,684 58.2% 58.4% 58.0%
11 55,207 28,273 26,934 30,874 15,736 15,138 55.9% 55.7% 56.2%
12 51,803 26,719 25,084 26,589 13,614 12,974 51.3% 51.0% 51.7%
13 52,705 26,850 25,856 26,165 13,264 12,901 49.6% 49.4% 49.9%
14 51,198 26,020 25,179 25,127 12,736 12,391 49.1% 48.9% 49.2%
15 52,923 26,875 26,048 23,501 11,779 11,722 44.4% 43.8% 45.0%
16 52,946 26,797 26,149 21,347 10,633 10,715 40.3% 39.7% 41.0%
17 51,220 26,088 25,131 18,511 9,285 9,226 36.1% 35.6% 36.7%
Total 929,527 474,370 455,157 508,819 260,190 248,629 54.7% 54.8% 54.6%

FUENTE: Proyecciones de la Poblacién Total por Sexo y Edad - INE - A.E.A
Ring de Prestaciones - B.P.S

Los resultados a los cuales se llega, se deben relativizar debido a que en la
proyeccion de poblacion se incluyen:

- a hijos de empleados publicos, por lo que la prestacion la perciben a
través del organismo donde prestan servicios

- menores que se han incorporado al mercado laboral

- menores que pertenecen a hogares cuyo ingresos son mayores o iguales
a 10 S.M.N..

El B.P.S. brinda cobertura al 54,7% de la poblacion total considerada para el
analisis, que desagregando por género, corresponde al sexo masculino un
54,8% y al femenino el 54,6%.

Como se observa en el cuadro, los porcentajes de poblacion con cobertura
del B.P.S., oscilan desde un 36,1%% para los que tienen 17 afos hasta un
67,2% a la edad de 2 afios, porcentaje mas elevado en el total. Si
desagregamos por sexo, a la edad de 2 aios en ambos sexos, se registra el
mayor porcentaje de cobertura, 67,4% y 67,1% respectivamente. Las edades
en que la poblacion presenta un menor cobertura es a los 17 afos, que en el
caso de los varones es de un 35,6% y en el caso de las mujeres es 36,7%.

A continuacion se presenta la Piramide Poblacional de los beneficiarios

promedio de asignaciones familiares, en la cual se grafica la distribucion por
edad y sexo para el afio 2005.
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Grafico 9 - Piramide Poblacional de los Beneficiarios de
Asignaciones Familiares
Promedio Anual aino 2005
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La piramide poblacional nos permite realizar un analisis visual del
comportamiento de la dinamica de una poblacién, permitiendo ademas
establecer comparaciones en la evolucién de esta poblacién en el afo o entre
diferentes poblaciones en un mismo afio. Por lo que utilizaremos este
instrumento para analizar el comportamiento de una cohorte especifica, los
beneficiarios de Asignaciones Familiares, no se incluyen en este andlisis a
los prenatales y tampoco a aquellos beneficiarios de 18 y mas afos.

Visualmente concluimos que la piramide tiende a tomar una forma
rectangular, por lo cual es esperado que la incorporacién de nuevos
beneficiarios de un periodo a otro presente pocas variaciones.

Se visualiza un abultamiento en la piramide en el tramo correspondiente al
tramo de 5 a 10 afos, lo que se corresponde con un incremento en el nUmero
de beneficiarios, el que se relaciona al nivel educativo escolar, nivel cuya
participaciéon dentro del total de los beneficiaros es mayoritaria, 48,3% del
total.

En la base de la piramide se observa un mayor nimero de beneficiarios del

sexo masculino, lo que verifica visualmente la Relacién de Masculinidad
existente para los beneficiarios de asignaciones familiares.
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Relacion de masculinidad de los beneficiarios de la prestacion

La relacion de masculinidad se la define como el cociente entre la poblacién
masculina y la poblacion femenina en un periodo dado del tiempo.

Relacion de masculinidad =RM = (P, / P;) * 100

Analizaremos seguidamente a través de Cuadro 9.1 la relacion de
masculinidad, tomando como poblacién a aquella constituida por la cohorte
de los beneficiarios que perciben la prestacién de asignaciones familiares, no
se tomara en cuenta para el andlisis a los prenatales (por desconocer el sexo
de los mismos) ni tampoco a los beneficiarios de 18 y mas afos para que los
datos puedan ser comparables entre si.

Cuadro 9.1 Relaciéon de Masculinidad

Beneficiarios Asignaciones Familiares
Edades simples Promedio Ao 2005

Hombres Mujeres R.M.

0 13,373 12,584 94.10
1 14,646 13,886 94.81
2 15,507 14,665 94.57
3 15,519 14,437 93.03
4 15,580 14,648 94.02
5 15,634 14,827 94.84
6 16,104 15,121 93.90
7 16,498 15,485 93.86
8 16,923 16,157 95.47
9 16,900 16,067 95.07
10 16,459 15,684 95.30
11 15,736 15,138 96.20
12 13,614 12,974 95.30
13 13,264 12,901 97.27
14 12,736 12,391 97.29
15 11,779 11,722 99.52
16 10,633 10,715 100.77
17 9,285 9,226 99.36
Total 260,190 248,629 95.6

FUENTE: RING de prestaciones - B.P.S.

La relaciéon de masculinidad para los beneficiarios promedio del afio 2005 por
edad simple varia desde 93,03 a 100.77. Al considerar el total de
beneficiarios promedio (sélo aquellos comprendidos entre 0 y 17 afos) ésta
es de 95,6. Lo que significa que para el afio 2005, hay 96 beneficiarios
femeninos por cada 100 del sexo masculino.
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10. Conclusiones

A través del régimen legal de asignaciones familiares, podemos afirmar que
en dicho régimen la cobertura se realiza siguiendo dos principios generales:

- de la Universalidad, lo que significa que todos los individuos con
menores a cargo pueden aspirar a recibir la prestacion de asignaciones
familiares independientemente del hecho de pertenecer al mercado
formal de trabajo y de su nivel de ingresos

- de la Selectividad, o sea que se concede prioridad a ciertas categorias
de beneficiarios, pudiendo tener como consecuencia el rechazar, suprimir
o limitar el derecho en funcion de ciertos criterios.

Podemos concluir a través del presente articulo, que se verifica un
crecimiento en los beneficiarios totales, crecimiento relacionado directamente
con el crecimiento de los beneficiarios de asignaciones que cobran el 16%
del SMN, los cual se vincula directamente a la incorporacién de beneficiarios
através de la Ley 17.758 del 1° de junio de 2004.

Respecto a la evolucion de los beneficiarios por nivel educativo, podemos
afirmar a través de los datos estadisticos analizados, que tanto en el sector
preescolar como escolar el aumento de los mismos se relaciona directamente
al nuevo régimen legal. El sector preescolar y escolar es el que ha mantenido
un mayor crecimiento en relacién a los beneficiarios y montos pagados, lo
que no se ha verificado para el nivel de secundaria en el cual se produce
desercioén. Se verifica que el crecimiento de los beneficiarios a partir de la Ley
17.758, es superior en el nivel escolar y preescolar, que en el liceal.

A nivel de desagregacion geografica, el interior cuenta con el mayor
porcentaje de beneficiarios, 68,0%, lo cual esta relacionado con el nivel
salarial existente.

Surge al analizar los beneficiarios por sexo para los afios 2004 - 2005, que el
51,1% de los beneficiarios son varones y el 48,9% mujeres. La Relacion de
Masculinidad de los beneficiarios en este bimestre es de 100 beneficiarios del
sexo masculino por cada 96 del sexo femenino.

Cuando analizamos la composicion por tramos de edad la misma es
estable, siendo las edades comprendidas entre 5 y 9 afos el tramo con
mayor peso en el total de beneficiarios (31,0%), seguido por los siguientes
tramos: de 0 a4 (27,8%), 10 a 14 (27,0%), 15 a 17 (12,1%).

En relacién a los beneficiarios por régimen legal, se verifica a partir de la
entrada en vigencia de la Ley 17.758 un incremento en el numero de
beneficiarios, existiendo la posible migracion de un régimen legal a otro por
ser mas beneficiosa la prestacion econémica.
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Introduccion

Las asignaciones familiares es una de las primeras politicas de proteccion
dirigidas a la infancia en el Uruguay. En la actualidad el Banco de Prevision
Social (BPS) es el encargado de gestionar el régimen de asignaciones
familiares dirigido al sector privado. Administra dos tipos de programas que
se diferencian por las condiciones exigidas para el acceso y por el tipo de
prestaciones que se brindan: el programa que se creé en 1943 y que fue
objeto de adecuaciones en el tiempo, pero que siempre se habia dirigido a
los trabajadores privados que realizan aportes de seguridad social, y otro
programa que se empez0 a aplicar en el 2000 dirigido a Hogares de Menores
Recursos (HMR). Los funcionarios publicos (incluidos militares y policiales)
reciben el beneficio de AF en forma directa de la institucion estatal en la cual
el padre o mayor a cargo de los menores, presta servicios y se atiende con
partidas presupuestales.

En este informe se ha tratado de elaborar y sistematizar algunos trabajos que
describen, contextualizan y evaluan el programa de Asignaciones Familiares
(AF) en el pais. En el primer capitulo se hace una breve enumeracion de las
acciones y los actores que intervienen en las politicas sociales dirigidas a la
infancia. En el segundo capitulo se hace referencia a la evolucion histérica
del programa, describiendo los antecedentes de las AF en el Uruguay y su
evolucion tanto en términos de los institutos que lo administraron, los
beneficios que comprendieron y la forma de su financiamiento. En el capitulo
siguiente se describe el marco juridico vigente gestionado por el BPS,
detallando las condiciones de acceso y los beneficios que se brindan. En la
cuarta seccion se presentan estadisticas sobre la evolucion del programa de
AF en términos del gasto, el nimero de beneficiarios atendidos por el
programa y el nivel absoluto y relativo de la prestacion monetaria por hijo. En
la seccion quinta se muestra la evolucion del gasto del programa de AF
administrado por el BPS en relacion a otras variables vinculadas al gasto
social y al producto bruto interno y se presenta algunas estimaciones de
cobertura del programa de AF. En el capitulo que sigue se presentan algunas
estadisticas que describen las caracteristicas de los beneficiarios de AF por
régimen aplicable teniendo en cuenta las dimensiones de zona geografica de
residencia, sexo, edad, nivel de la prestacion que recibe y nivel de educacién
alcanzado. También se muestran algunas estadisticas de los centros materno
- infantiles. En el apartado siguiente a partir de los datos de la encuesta de
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hogares se hace una caracterizacion socioeconémica de los atributarios, de
los jefes y de los hogares beneficiarios de las asignaciones familiares. En el
capitulo octavo se sintetiza los resultados encontrados por investigaciones
que cuantificaron los efectos del programa de AF sobre la pobreza y la
distribucion del ingreso. En el ultimo capitulo se presenta un resumen y
algunas conclusiones.

1. Actores y acciones en relacién a las politicas de infancia en Uruguay

En esta seccidén se hace una muy somera enumeracion de las instituciones
involucradas en acciones tendientes a mejorar las condiciones de vida de los
ninos y adolescentes a efectos de contextualizar el programa de
asignaciones familiares.

En Uruguay, las politicas sociales de proteccion a la infancia en sus inicios se
enmarcaron en las politicas genéricas dirigidas principalmente en los campos
de educacion publica y en la asistencia publica de salud. En la primera mitad
del siglo XX se crea un instituto publico especializado que dirige las politicas
de proteccion a la infancia y en el marco de la previsién social, se instaura el
programa de asignaciones familiares. Mas recientemente, el
desmejoramiento del nivel de vida de la poblacién infantil ha generado un
cambio de orientacion en las politicas dirigidas a la infancia que se traduce en
una amplia gama de intervenciones especificas, mucha de ellas gestionadas
por organizaciones privadas sin fines de lucro en distintos ambitos de
actividades y en un nueva articulacion entre la orbita publica y privada
(Midaglia, 2000).

Los servicios de atencién a la infancia se mantuvieron dispersos en una
gama de organismos publicos hasta el afio 1934 que fue cuando se aprobd el
Cadigo del Nifio y se creé el Consejo del Nifio como instituto publico rector de
las politicas dirigidas a la infancia. Este organismo fue cambiando en el
tiempo en cuanto a su dependencia ministerial, autonomia administrativa y
atribuciones, pero siguio siendo el eje central de las politicas de minoridad en
el pais. En 1987 en su lugar se crea por ley el Instituto Nacional del Menor
(INAME) dependiente del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), como
Servicio Descentralizado con autonomia financiera. En 2004 se aprueba un
nuevo Codigo de la Nifiez y la Adolescencia que si bien cambia la
denominacion del INAME, que pasa a llamarse Instituto del Nifio y
Adolescente del Uruguay (INAU), mantiene todas sus competencias. En el
2005 el INAU queda adscripto al nuevo Ministerio de Desarrollo Social.

Entre los principales gestores de politicas de protecciéon a la infancia en la
actualidad, se pueden sefalar: a) en el ambito publico; el Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), la Administracion Nacional de Educacion Publica
(ANEP), el Ministerio de Salud Publica (MSP), los gobiernos municipales y el
Banco de Prevision Social (BPS), b) a nivel de la sociedad civil las
instituciones de caracter filantrépico de atencion a la infancia y juventud y c)
los organismos internacionales que colaboran en esta tematica (UNICEF,
Instituto Interamericano del Nifio, etc.) (ERT, 1999 y UNIPS - CLAEH, 2005).
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A efectos de presentar un mapa de las intervenciones dirigidas a la infancia y
los riesgos que cada una de ellas cubre, se retoma un cuadro de Banco

Mundial, 2004 que es referenciado por Amarante y Arim, 2005.

Cuadro 1: Politicas sociales dirigidas a la infancia, Aho 2002

Grupo . . . Programas disponibles | Tipo
etario Riesgos sociales Programas requeridos (Institucién) 1)
. - Salud Materno-infantil | Salud Materno-infantil (MSP)
- Salud/Mortalidad | _pr;gramas de PNCA-M (INDA) N
0-5 afios - Desarrollo alimentacion
insuficiente /carencias | - Desarrollo infantil EQ&EJL%ME) pre escolar TE
nutricionales - Educacion pre escolar obligatoria (ANEP) TE
Todos los Nifios pueden
- Educacién de baja -Calidad de Aprender —TNPA (ANEP) TE
6-11 afios | calidad la educacion Escuelas de tiempo completo
Educacion (ANEP)
primaria - Carencias en las ) ”
o s - Programas Programa de Alimentacion
habilidades cognitivas | . imentacion Escolar, PAE (ANEP) A
- Educacion de baja | -Educacion
calidad compensatoria MESYFOD (Mejora de la
- Transferencias sujetas [calidad en la Educacion|TE
12-18 - Inactividad a la asistencia al|Secundaria, ANEP)
afios programa
Educacion |- Maternidad
secundaria | adolescente - Educacion sobre salud [ Maternidad adolescente TE
reproductiva (MSP) TE
- Jévenes en - Educacion técnica Universidad Técnica (UTU)
situacion de calle
Fuente: Banco Mundial, 2004 citado en Amarante y Arim, 2005

(1) TE = Transferencias en especie y A = Alimentacion.

Entre las politicas resefiadas en el cuadro anterior, y sin perjuicio de que
haya otras politicas a destacar, se resaltan las dos siguientes:

a) Las acciones llevadas a cabo por el Plan CAIF debido a que es una
propuesta innovadora en nuestro medio de trabajo con la familia y con la red
zonal y donde participan en forma articulada el sector publico y privado. Las
instituciones que participan son el INAU, MSP, ANEP, INDA, MEC,
representantes de los gobiernos municipales y asociaciones civiles. La
particularidad del plan es que su ejecucion es a través de asociaciones
civiles, las que firman convenios con el INAU y a las cuales se les transfiere
recursos financieros para llevar adelante los proyectos propuestos.

b) El otro programa que ha significado avances importantes orientado al logro
de una mayor equidad es la extension del preescolar y la implementacion de
escuelas de tiempo completo por parte de la ANEP. En el marco de la
reforma educativa que se ha instrumentado en la década de los noventa se
han realizado importantes esfuerzos con el objetivo de incorporar a los nifios
en edad preescolar al sistema educativo.

En el cuadro de Banco Mundial, 2004 no figura el BPS y el programa de AF,
si bien es reconocido por su antigliedad, cobertura y los cambios recientes

179

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006




Asesoria General en Seguridad Saocial

que ha tenido, como una de las intervenciones medulares de las politicas
sociales a la infancia en el pais. Ademas es la Unica intervencidon que brinda
una prestacién monetaria dirigida al nifio.

2. Evolucion histérica de las Asignaciones Familiares en Uruguay

En este apartado se describe muy brevemente los antecedentes de las AF en
el Uruguay y su evolucion tanto en términos de los institutos que lo
administraron, los beneficios que comprendieron y la forma de su
financiamiento.

2.1 Beneficios y organismo administrador

El programa de AF en el Uruguay ya tiene varias décadas funcionando y la
primera ley data del afno 1943. A diferencia de los otros seguros sociales,
éste programa se instaura en el pais en forma relativamente tardia (Chile fue
el primer pais latinoamericano que establecio las AF en 1934 y Brasil en
1941).

Los causas y antecedentes que llevaron a la instauracién de las AF en
nuestro pais son varias. Siguiendo la enumeracién de Cardozo y Foladori,
1970, se pueden destacar: a) implantacion del sistema en paises europeos,
b) compromisos internacionales, c) antecedentes legislativos en el pais con
proyectos desde 1936, d) consecuencias de la investigaciéon parlamentaria de
1940, e) generalizar el régimen ya existente en algunos organismos publicos
y empresas privadas, f) combatir el bajo salario de los trabajadores, g)
combatir la morbilidad y mortalidad infantil, h) ayudar a familias humildes, i)
compensar y ayudar financiera y sanitariamente a la mujer gravida.

En noviembre de 1943 se crea la Ley N° 10.449 sobre Consejos de Salarios y
Asignaciones Familiares. La creacion de los Consejos de Salarios tenia la
finalidad de mejorar las remuneraciones y la obligatoriedad de la formacion
de Cajas de Compensacion de Asignaciones Familiares fue para apoyar a los
hogares de trabajadores con carga de familia.

La ley de 1943 establecia estos beneficios a menores de 14 arfos (16 afios si
estaban estudiando) a hijos de empleados, obreros o peones de
establecimientos del comercio y la industria de la actividad privada. En sus
inicios estaban excluidos los trabajadores rurales y el servicio doméstico. A
partir de 1950 la cobertura se fue ampliando extendiendo el limite de edad del
menor y admitiendo el derecho a otras actividades ocupaciones. En algunos
periodos en forma transitoria se condicioné el derecho a un limite del salario
del trabajador a cargo.

El 18 de setiembre de 1950 la Ley N° 11.490 otorgd el derecho a los
funcionarios publicos.

La Ley N° 12.257 del 22 de octubre de 1954 incluyo la AF para el trabajador

rural y a los trabajadores domésticos en establecimientos rurales. Esta misma
ley incluyd como beneficiarios a los hijos de propietarios, arrendatarios,
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medianeros o aparceros que realizaran actividad agropecuaria en pequefios
predios.

En la Ley N° 12.543 del 16 de octubre de 1958 se incluyé como beneficiarios
de AF a los hijos de trabajadores desocupados en forma involuntaria,
mientras estos cobraran el subsidio por desempleo.

En afios siguientes, a través de sucesivas leyes se fueron agregando nuevos
servicios y prestaciones adicionales. Ademas de un pago mensual por hijo,
en el afio 1958 se establecié el Salario por Maternidad. Otros beneficios
fueron: el Servicio Materno — Infantil (pre-natal, parto y post-natal), el Hogar
Constituido, la Prima por Matrimonio, la Prima por Nacimiento de cada hijo,
colonia infantil de vacaciones, becas de estudio y el Salario Familiar.

Entonces, en los inicios hubo un instituto especializado que gestionaba lo que
se denominaba el Régimen de AF, que fue el Consejo Central de
Asignaciones Familiares y los organismos dependientes de él que fueron las
Cajas de Compensaciones. Se trataba de un nimero de cajas por gremio que
administraban fondos independientes. Desde su creacion hasta la década de
los setenta, este organismo tenia naturaleza de persona publica no estatal.
Luego fue intervenido y se suprimieron algunos beneficios. Aquellos
beneficios que siguieron prestandose fueron: el pago de la AF por hijo, el
subsidio por maternidad y los servicios materno — infantiles. En 1967 cuando
se unifican las diferentes cajas de jubilaciones y los Seguros por Enfermedad
en un unico organismo, el Banco de Prevision Social, el Consejo de
Asignaciones Familiares pasa también a integrar el BPS que es actualmente
el principal organismo estatal gestor de la seguridad social en el Uruguay.

2.2 Financiamiento

Originariamente fue un programa contributivo, pero actualmente se financia
con recursos de rentas generales. La forma de financiamiento del régimen de
AF tuvo su evolucion. En nuestro pais se puede distinguir cinco etapas.

a. En un primer periodo la AF se fija por Convenio Colectivo o acuerdo
obrero — patronal por el cual se convenia que el patrono pagaria a los
trabajadores con menores a su cargo determinada suma por cada hijo.
Este régimen fue sustituido poco tiempo después por considerarselo
inconveniente porque discriminaba contra el trabajador con familia (se lo
despedia o se evitaba su contratacion).

b.  Un segundo paso, pero de muy corta duracion, busco corregir que el
patrono que contrataba mayor numero de trabajadores con cargas
familiares se perjudicara. Se estableci6 una contribucion patronal
porcentual igual para todos los patronos. El érgano administrador
realizaba una “compensacion” entre los patronos que tenian déficit con los
que tenian superavit.

c. La tercera etapa fue cuando la aplicacion del régimen de

compensacion entre déficit y superavit pasé de patronos a realizarse entre
Cajas. Las Cajas de Compensaciones que tenian suficientes fondos
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financiaban a las que tenian resultados deficitarios. Este fue el régimen
implantado en 1950 y fue el sistema de financiamiento caracteristico del
régimen da AF.

d. El cuarto periodo, en el afio 1967 es cuando se elimina el régimen de
compensacion. El régimen de AF se centralizé y concentré en el Consejo
Central de Asignaciones Familiares que pas6 a administrar todos los
fondos recaudados. En todo este periodo el aporte fue basicamente del
patrono. A via de ejemplo en la primera ley de 1943 la tasa de aportes fue
fijada en 3%. Luego, en el afio 1950 se aumentd la tasa a un 4%. En las
ultimas etapas, donde las tasas se unificaron llegé a ser del 10% y luego
bajo6 al 8%, antes de su eliminacion.

e. En la etapa actual, a partir de enero de 1980, en un contexto de
politica de desgravacion del costo de la mana de obra, se eliminaron
estas contribuciones y el programa de AF pas6 a ser no contributivo.
Comienza a ser financiado con recursos de Rentas Generales.

3. Marco juridico de las Asignaciones Familiares administradas por el
BPS

En la actualidad el BPS administra dos programas de AF dirigido a nifios y a
embarazadas'. El régimen dispuesto por el Decreto - Ley 15.084 de
28/11/1980 y el programa mas reciente dirigido a nifios pertenecientes a
Hogares de Menores Recursos que se enmarca en dos leyes, la Ley N°
17.139 de 16/07/1999 que lo crea y la Ley N° 17.758 de 4/05/2004 que lo
extiende.

La Ley N° 17.474 de 14/05/2002 establecié un régimen especial de AF mas
beneficioso para el embarazo gemelar multiple y nifios nacidos de embarazo
gemelar multiple, que se enmarca en el régimen general de AF, pero es
menos exigente en cuanto a los requisitos de elegibilidad.

Tanto el régimen general de AF como el dirigido a Hogares de Menores
Recursos son no contributivos y se financian con recursos de Rentas
Generales.

3.1 Régimen general de Asignaciones Familiares

El régimen del Decreto - Ley 15.084 comprende a hijos o menores a cargo de
los empleados de la actividad privada, desocupados con seguro de
desempleo, servicio doméstico, vendedores de diarios, pequefios productores
rurales, jubilados y pensionistas de la actividad privada. Como condicién de
calificacion se exige que el beneficiario sea menor de 18 afnos, esté cursando
estudios de primaria o secundaria en instituciones habilitadas y que el nucleo
familiar perciba ingresos menores a determinados topes.

' La descripcion del marco legal de las asignaciones familiares vigente fue extractada de Caristo,
2005.
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3.1.1 Beneficios

El beneficio tiene dos componentes: una prestacion monetaria y ayudas
extraordinarias de caracter no econdmicas, que comprende el acceso a la
asistencia médica de nivel primario y facilitar la concurrencia a escuelas
especiales.

3.1.1.1 Beneficios a nifos
3.1.1.1.1 Beneficio monetario

La Ley N° 16.697 de 25/04/1995 establecié que el monto de la asignacion es
un valor diferencial que depende del nivel de ingresos de ambos conyuges o
concubinos que residan en el mismo domicilio del atributario. Si los ingresos
del grupo no exceden los 6 Salarios Minimos Nacionales® la asignacion
mensual es equivalente al 16% de este ultimo y si se encuentra entre los 6 y
10 SMN su valor es del 8%. Para ingresos superiores a los 10 SMN
mensuales no se genera derecho al beneficio, excepto en el caso en el cual,
de un atributario dependan tres o mas beneficiarios, en cuyo caso el tope se
incrementa a razén de un SMN por cada beneficiario que exceda el nimero
de dos.

3.1.1.1.2 Beneficios no monetarios

Los nifios beneficiarios de Asignaciones Familiares tienen derecho a la
asistencia médica de nivel primario, que proporciona el BPS en sus Centros
Materno - Infantiles (5 en Montevideo y 1 en Pando), o por medio de las
IAMC en el resto del pais. La asistencia comprende servicio médico,
alimentario y de medicamentos a nifios de hasta 6 afios, cobertura
odontologica hasta los 9 afios y servicios de atencion integral a los nifios que
padecen malformaciones congénitas. El Departamento de Especialidades
Médico Quirurgicas (DEMEQUI) brinda la asistencia especial a los
beneficiarios de Asignaciones Familiares que presenten malformaciones
congeénitas o patologicas emergentes de riesgos perinatales.

La asistencia médica de nivel primario comprende:

a) desde los 91 dias hasta 1 dia antes de cumplir 6 afios:
- Control del recién nacido
- Control médico pediatrico
- Pase a especialistas
- Vacunas

b) desde los 91 dias hasta los 9 afos:
- Asistencia Social

2 A partir de enero de 2005 se sustituye la referencia al Salario Minimo Nacional (SMN) por la
Base de Prestaciones y Contribuciones. La Ley 17.856 de 20/12/2004 establece que todas las
prestaciones indexadas al SMN se sustituyen por la nueva base. Esta, se actualizara en las
mismas oportunidades que los ajustes generales de remuneraciones de la Administracién Central
y el porcentaje de variacion sera la variacién del indice de Precios al Consumo o la variacion del
Indice Medio de Salarios, a opcion del Poder Ejecutivo, y cualquiera sea la alternativa elegida,
podra modificar la tasa en defecto o en exceso hasta un 20%.
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- Asistencia odontoldgica y servicio de ortodoncia, al que se
puede acceder hasta el dia antes de cumplir los 10 afios. La
atencion odontolégica infantil se realiza en clinicas ubicadas
en Montevideo y Pando exclusivamente. La atencion de
ortodoncia se realiza en el Centro Materno - Infantil N° 3 de
Montevideo, siendo de cargo de los interesados los traslados
y alojamiento.

c) Desde el nacimiento hasta los 13 afios, 11 meses y 29 dias, sin
limite de edad para el alta:

- Asistencia de especialidades y malformaciones congénitas,
a través de Policlinica Pediatrica Especializada, que los
deriva a diferentes servicios:

- Otorrinolaringologia

- Cirugia infantil y plastica

- Neuropediatria

- Urologia

- Traumatologia

- Endocrinologia

- Dermatologia, etc.

Los examenes y medicamentos se brindan en forma gratuita, asi como los
elementos y prétesis que se requieran (lentes, audifonos, sillas de ruedas,
etc.)

Cuando el tratamiento médico exige el traslado del paciente del interior, éste
y un acompanante tienen derecho a pasaje y hospedaje gratuito.

3.1.1.2 Beneficios a embarazadas

Las embarazadas no amparadas al Seguro de Enfermedad y sin afiliacion
particular a una IAMC, cuyos hijos seran futuros beneficiarios tienen derecho
desde la comprobacion del embarazo a la cobertura por Asignaciones
Familiares. El servicio se brinda a las trabajadoras que lo soliciten, esposas o
concubinas de trabajadores y a hijas solteras sin cobertura médica. La
prestacion cubre la atencion integral a la embarazada y el recién nacido hasta
los 90 dias.

Los beneficios son la prestacion monetaria y los servicios de asistencia
materno — infantil. El pago del beneficio monetario prenatal queda
condicionado al control periédico del embarazo (por lo menos 4 controles
durante la gestacion). La asistencia integral en los Servicios Materno —
Infantiles del BPS comprende:

- vigilancia obstétrica del embarazo, mediante controles clinicos y
examenes periddicos, incluyendo tratamientos especiales, analisis,
internaciones, atencion odontoldgica, etc.

- asistencia del parto

- asistencia integral para el recién nacido hasta los 90 dias.
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3.1.1.3 Beneficios a nifios con discapacidad

En el caso de nifios con discapacidad fisica o mental el monto del beneficio
monetario se duplica, es decir equivale a 32% o 16% del SMN, segun el nivel
de ingreso del nucleo familiar. Esta asignacion se otorga de por vida o hasta
que se perciba otra prestacion del BPS.

Ademas de la asignacién familiar duplicada, los nifios o adolescentes con
discapacidad reciben ayudas econdmicas especiales para cubrir los costos
de cuotas a escuelas especiales y locomocion a escuelas e institutos de
rehabilitacion.

3.2 Régimen de Asignaciones Familiares a Hogares de Menores
Recursos

A partir de la vigencia de la Ley N° 17.139 en enero de 2000 la asignacion
familiar se extendié a los Hogares de Menores Recursos, entendiendo por
tales aquellos nucleos familiares que perciben ingresos mensuales de
cualquier naturaleza, monetarios o no monetarios, no superiores a los tres
Salarios Minimos Nacionales, pero ademas el generante del derecho tiene
que cumplir con alguno de los requisitos adicionales:

- la mujer que constituya el UuUnico sustento del hogar
monoparental.

- los trabajadores, hombres o mujeres, amparados al seguro de
desempleo y una vez agotada dicha cobertura.

- la mujer embarazada

En el caso de mujer embarazada se sirve una prestacion prenatal desde el
comienzo del embarazo, y luego una prestacion por un periodo de doce
meses inmediatos y posteriores al nacimiento.

A partir de la vigencia de la Ley N° 17.758 en junio de 2004 se extiende la
prestacion de Asignaciones Familiares a Hogares de Menores Recursos a
todos los nucleos familiares con ingresos de cualquier naturaleza inferiores a
tres SMN que no estuvieran comprendidos dentro del alcance de las dos
leyes anteriores (Ley 15.084 de 1980 o Ley 17.139 de 1999).

Los beneficios de Asignaciones Familiares a Hogares de Menores Recursos
son mas limitados que los del régimen general. Consiste en una prestacion
monetaria fija equivalente al 16% del SMN. No tienen acceso a beneficios no
economicos En el caso de nifios con discapacidad fisica o psiquica, al igual
que en el régimen general, la asignacién mensual se duplica.

Sin perjuicio de los controles que realiza el BPS, el Instituto Nacional del
Menor (INAME), hoy Instituto del Nifio y del Adolescente del Uruguay (INAU)
se encarga de realizar el seguimiento del bienestar del menor y
particularmente que se cumpla con la asistencia escolar obligatoria.
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3.3 Régimen especial en situacion de embarazo gemelar multiple

En el marco de la politica general de facilitar el mejoramiento de las
condiciones econdémicas de las familias numerosas, la Ley N° 17.474 de
14/05/2002 prevé un régimen especial de AF mas generoso para el
embarazo gemelar multiple (gestaciéon de tres o mas hijos) y para aquellos
que tengan a su cargo hijos producto de un nacimiento gemelar multiple.

De acuerdo a esta ley los requisitos para generar el derecho son mas
flexibles que en el régimen general de AF. Ademas de requerirse la
certificacion de la condicion de embarazo o nacimiento gemelar mdltiple, se
condiciona al nivel de ingresos familiar, pero el tope se amplia de 10 SMN
hasta 15 SMN y no se supedita a la existencia de relacion laboral formal de
los padres.

Los beneficiarios son: a) la embarazada gemelar multiple que tendra derecho
al cobro de una asignacion prenatal a partir del momento en que se
determine el mismo y b) los hijos de nacimientos gemelar mdltiple hasta la
edad de 18 afos.

Los beneficios que se prevén son monetarios y no monetarios. El beneficio
monetario es un multiplo de la prestacion comun, que varia con la edad y
esta asociado al monto de lo que le hubiera correspondido de acuerdo al
régimen general. La embarazada percibe una asignacion familiar prenatal
equivalente al triple de la establecida en el régimen general por cada hijo en
gestacion. El beneficio unitario de los menores de nacimiento gemelar
depende de la edad: a) hasta los 5 afos, al triple de la asignacion, b) entre
los 6 y los 12 afios al doble, c) entre los 13 y los 18 afios, la prestacion
comun.

En los beneficios no monetarios se prevé que los nifios tendran derecho a
recibir “atencion médica rutinaria domiciliaria, desde su nacimiento hasta los
tres afos de edad, a través de la cobertura de instituciones de salud publica y
privada” y “tendran prioridad en la atencién en consultorio hasta los nueve
afos de edad cualquiera sea la cobertura de salud” (art.4, Ley 17.474).

4. Evolucién del gasto total, de los beneficiarios y de las prestaciones
econémicas por hijo

En esta seccion se presentan estadisticas sobre la evolucién del programa de
AF en términos del gasto, del numero de beneficiarios atendidos por el
programa y el nivel absoluto y relativo de la prestacion monetaria por hijo.

4.1 Evolucion del numero de beneficiarios

En una perspectiva histérica del numero de beneficiarios de AF gestionado
por el BPS en el periodo 1988 - 2005, la evolucién muestra una tendencia
descendente hasta el afio 1996 y luego un crecimiento, principalmente a
partir de 2000 que llega a tasas significativas en los dos ultimos afios
analizados.
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El numero de beneficiarios cayo en cerca de 117.000 nifos y adolescentes
desde 1988 a 1996 (pasa de 463.090 a 346.361 beneficiarios promedio,
respectivamente). Antes de la reforma del régimen de AF del afio 1995 no
existia condicionalidad de ingresos de los conyuges para acceder al beneficio
y el numero de trabajadores cotizantes no presentd disminuciones
importantes, por lo que esta disminucién de beneficiarios podria atribuirse al
bajo monto de la prestacién monetaria por hijo (8% SMN) aunada a la pérdida
de poder adquisitivo que tuvo el SMN en el periodo, que fue desestimulando
a realizar los tramites para mantener el cobro de la prestacion.

Evolucion del Total de beneficiarios de Asignaciones Familiares BPS
1988 - 2005
(en nimero de personas)

400,000 +

350,000 +

300,000 + + + + + + + + + + + + + + + + !
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En el periodo 1996 — 1999, aun mediando los cambios legales de la Ley
16.597 en el afio 1995 (aumento de la prestacidon por hijo al 16% para las
familias con ingresos menores a 6 SMN y en general supresion del beneficio
para los que perciben mas de 10 SMN)®, el nimero de beneficiarios se
mantuvo relativamente estable a consecuencia que la poblacion amparada
siguio siendo el colectivo de trabajadores formalizados.

A partir del afio 2000 se observa un crecimiento de beneficiarios promedio
anual, explicado por la entrada en vigencia de la primera ley de AFHMR que
incorpora a hijos de trabajadores desempleados, mujer unico sustento del
hogar y embarazadas, sin condicionarlo a la cotizacién previsional. En
particular, las tasas de crecimiento significativas del 2004 y 2005 (16,1% vy
12,4%, respectivamente) se deben a la segunda ley de AFHMR que entra en
vigencia en el segundo semestre del 2004. EI numero de beneficiarios
promedio en el 2004 alcanzé a 464.397 que supera por primera vez a los
registrados en el afio 1988. Finalmente, en el 2005 se llega a poco mas de
medio millén de beneficiarios (5621.905) que cobran la prestacion familiar.

4.2 Nivel de la prestacion econémica por hijo

Como se menciond con anterioridad la prestacidon monetaria esta vinculada al
valor del Salario Minimo Nacional que se fija en forma administrativa por el

% De acuerdo a ERT, 1999 que comparé el numero de beneficiarios de 1997 respecto a 1994,
estimé que el cambio en la composicién pre y post reforma del afio 1995 habria duplicado la
asignacién al 77% del total (318.278 beneficiarios), habrian mantenido la asignacion el 11%
(44.326 beneficiarios) y perdieron la asignacion el 12% del total (50.000 beneficiarios).
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Poder Ejecutivo y este salario tuvo una pérdida significativa de poder de
compra en los ultimos afios.

Por otra parte, lo relevante es cuantificar la capacidad de la prestacion
monetaria en términos de satisfacer una canasta basica de bienes y servicios
alimentarios y no alimentarios. Para ello se compara con las lineas de
indigencia (LI) y la linea de pobreza (LP) que define el INE en las
estimaciones de pobreza para Uruguay.

4.2.1 Nivel en términos de poder de compra

En el grafico siguiente se visualiza la evolucién de la prestacion monetaria
real en el periodo 1985 - 2005. Entre los afos 1985 y 1994 la prestacion
unitaria perdié un 50% de poder de compra (de un indice de poco mas de
300 en el ano 1985 se llegd a un valor de 151 en 1994). Esta trayectoria se
vincula al hecho que el monto de la prestacion esta ligada a la evolucién del
salario minimo legal y éste ha sufrido una caida muy importante en términos
reales porque fue utilizado como un mecanismo de contencién del gasto
publico.

En el afo 1995 se duplicé el valor de la prestacién unitaria a 16% para una
proporcion alta de beneficiarios, recuperandose el poder adquisitivo, pero la
crisis econdmica que se inicio en 1999 volvio a deteriorar el valor de la
prestacion hasta el 2004. En el afio 2005 se visualiza una cierta
recuperacion, pero de todas formas la prestacion por hijo sélo representa el
70% del valor real que tuvo en el afio 1985.

Evolucion del valor real de la Asignacion Familiar por hijo 1985 - 2005
400 (8% SMN hasta 1994 y 16% SMN desde 1995)
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4.2.2 Nivel en términos de Lineas de Indigencia y Pobreza
En el cuadro siguiente se muestra el valor de la prestacion unitaria de AF a

diciembre de 2004 y se lo compara con los umbrales de las lineas de
indigencia y de pobreza por zona geografica.
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Cuadro 2: Prestacion monetaria de AF en términos relativos a las
lineas de indigencia y pobreza por zona geografica
(valores a Diciembre de 2004)

Montevideo Resto Pais Urbano

* Linea de Indigencia

- En pesos uruguayos 1.113,9 846,3

- En délares americanos 41,9 31,8
* Linea de Pobreza

- En pesos uruguayos 3.329,0 2.232,0

- En délares americanos 125,3 84,0
* Asignacion Familiar Al 16% BPyC

- En pesos uruguayos 209,6

- En délares americanos 79

- En relacion a LI 18,8% 24,8%

- En relaciéon a LP 6,3% 9,4%

Elaborado a partir de AEA-BPS y Estimaciones de Pobreza por el Método del Ingreso, Afo
2004, INE

La Canasta Basica Alimentaria (CBA) o linea de indigencia de Montevideo a
diciembre de 2004 se valué en 42 ddlares mensuales y la del Resto del Pais
Urbano en 32 dolares. La linea de pobreza representd 125 ddélares en
Montevideo y 84 dodlares en el Resto del Pais Urbano. El monto de la
prestacion unitaria de AF al 16% a diciembre de 2004 equivalia a 8 délares.
El valor de la prestacion mensual de la AF representa un 18,8% del valor de
la LI en Montevideo y el 24,8% en el Interior del pais. Si se considera la LP
estos valores bajan a 6,3% en Montevideo y 9,4% en el Resto del Pais.

En el grafico siguiente se visualiza la evolucion de los dos umbrales por zona
geografica en el periodo 1991 — 2004. Dado que la prestacién monetaria de
AF es uniforme en todo el pais, tiene mayor relevancia en el resto del pais
urbano que en Montevideo donde los valores de LI y LP son superiores.
También se observa que la prestacion unitaria por hijo en el periodo
economico recesivo ha perdido capacidad de contribuir al ingreso familiar
tanto de los indigentes como de los pobres, pero en mayor proporcién de
estos ultimos.

Valor de la prestacion de la Asignacién Familiar como proporcién de la Linea de Indigenciay de

—e— LI Montevideo la Linea de Pobreza 1991 - 2004
(a junio de cada afio)

36 { —®—— LI Resto Pais Urbano

—— a— LP Montevideo

—X=—LP Resto Pais Urbano

Fuente: Elaborado a partir de datos de Vigorito, 2005.
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Entonces, la prestacion monetaria de AF tuvo una pérdida de poder
adquisitivo importante y actualmente es muy baja, cubriendo poco menos de
la quinta parte de la CBA o LI. Si se consideran la LP el valor de la prestacion
unitaria por hijo no alcanza a representar un 10% del valor de los bienes y
servicios alimentarios y no alimentarios basicos. La contribucion de la
prestacion tiene mayor impacto en el interior del pais que en Montevideo. En
el periodo recesivo el valor unitario cay6 y principalmente en términos del
umbral de pobreza. Estas comparaciones evidencian la poca capacidad que
tiene en estos momentos la prestacion monetario de AF para contribuir al
sustento de nifios y adolescentes.

Si el objetivo de este tipo de intervenciones es contribuir a una red de
proteccion basica que asegure ciertas necesidades elementales, resulta
relevante que las prestaciones a las que acceden las personas a través de
estos programas mantenga determinados niveles minimos adecuados y no
se deteriore. En particular, deberia asegurarse que este tipo de
transferencias tengan un patrén contraciclico de ahi que se torna relevante la
discusiéon del mecanismo de indexacién de la prestacion monetaria
(Amarante y Arim, 2005).

4.3 Evolucion del Gasto del programa de Asignaciones Familiares

En el cuadro 3 se presenta la evolucion en el periodo 1990 — 2005 del gasto
total del programa de AF en dodlares constantes expresados a valores de
2005, considerando los dos componentes; las prestaciones econdémicas y las
no econémicas.

La evolucion del gasto en AF es el resultado de la evolucion del nimero de
beneficiarios y de la prestacion unitaria en términos reales. El gasto total
decrece hasta 1994. En el afio 1995 las erogaciones crecen un 20,8%
cuando entra en vigencia la Ley 16.697 que establece la focalizacion del
programa y duplica la prestacion por hijo para hogares con ingresos inferiores
a 6 SMN. En el afio 2000 las erogaciones crecen un 12,0% con la entrada en
vigencia de la Ley 17.139 de AF a hogares de menores recursos y vuelve a
crecer en los dos ultimos afios con la nueva ley de AFHMR. En el afio 2005
se alcanza el mayor monto del gasto en este programa del periodo
considerado con 90 millones de dolares anuales.
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Cuadro 3: Uruguay: Gasto en el Programa de Asignaciones Familiares por régimen aplicable
(en miles de délares constantes) (*)

Ley 15.084 Ley 17.139 Ley 17.758  Total Variacion (en %)

Prestacion Prestaciones Prestacion Prestacion

Monetaria En Especie (1) Monetaria Monetaria
1990 54.819 7.771 62.590
1991 50.181 8.468 58.649 -6,3
1992 45.182 13.045 58.227 -0,7
1993 37.788 15.357 53.145 -8,7
1994 32.012 17.418 49.430 -7,0
1995 39.076 20.633 59.708 20,8
1996 46.911 23.485 70.396 17,9
1997 47.883 24.611 72.494 3,0
1998 49.112 29.714 78.826 8,7
1999 49.346 29.225 78.571 -0,3
2000 50.188 30.704 7.100 87.992 12,0
2001 39.111 28.593 7.764 75.468 -14,2
2002 36.993 33.169 9.220 79.383 52
2003 30.618 28.455 9.576 68.650 -13,5
2004 35.961 31.122 10.774 4.413 82.269 19,8
2005 35.583 33.500 8.509 12.547 90.138 9,6

Fuente: Elaborado a partir de Balances Generales e informacién contable patrimonial del BPS
(*) Valores corrientes deflactados por IPC y expresados en délares del afio 2005

(1) Incluye gasto de los Centros Materno — Infantiles, ayudas extraordinarias y programa madres adolescentes.
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Los montos erogados en las prestaciones monetarias siempre que entra en
vigencia una nueva ley bajan para los regimenes aplicables anteriores. Esto
se explica en parte por un cierto traslape de beneficiarios de un régimen a
otro en la medida que cada nueva ley establece requisitos menos exigentes
para ser elegible. Por ejemplo en el afio 2000 la Ley 15.084 alcanza su
maximo nivel erogado del periodo analizado con 50 millones de ddlares
anuales, pero en los afios sucesivos cae a un monto promedio anual de 36
millones de ddlares. El gasto en la primera ley de AFHMR alcanza su mayor
nivel en el 2004 con casi 11 millones de ddélares anuales cuando entra en
vigencia la segunda ley de AFHMR vy al afio siguiente el importe erogado por
la Ley 17.139 se reduce en un 21%.

En el afno 2005 el gasto en la prestacion monetaria del régimen general de
AF fue de 36 millones de ddlares y el gasto en las prestaciones de AFHMR
fue de 21 millones, que representa el 37,2% del total de erogaciones por
prestaciones monetarias.

El gasto en el Area de la Salud ascendié a 33,5 millones de ddlares en el
2005 que represento el 37,2% del total del programa AF. El afio en que este
componente tuvo la mayor participacion en el total del gasto de AF fue en el
2002 con 41,8% y el menor peso relativo fue en 1990 con un 12,4% del total
del gasto en el programa de AF.

5. Participacion del programa de AF del BPS en el gasto publico social y
grado de cobertura

En este apartado primero se muestra la evolucion del gasto del programa de
AF administrado por el BPS en relacién a otras variables vinculadas al gasto
social y al producto bruto interno: las erogaciones del BPS, el total del gasto
de las instituciones de seguridad social, el gasto publico social y el PBI.
Luego se presenta algunas estimaciones de cobertura del programa de AF.

5.1 Participacion en el Gasto Publico Social y el PBI

El programa de AF tiene un peso relativamente bajo en el total del gasto
anual del BPS. Si se considera el periodo 1990 — 2005 se observa una
pérdida de participacion hasta 1994 y luego crece hasta el afio 2005 donde
alcanz6 su mayor participacion del periodo considerado, representando un
4,7% del total de las erogaciones de la institucion.
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Cuadro 4: Uruguay: Gasto del Programa de Asignaciones Familiares en términos del Gasto en Seguridad Social, Gasto
Publico Social y PBI
(en porcentajes)

Erogaciones de Asignaciones Familiares en proporcion de:
Erogaciones del BPS Erogaciones del Gasto Publico Social Gasto Publico PBI

S.S.S. (1) Social (2)
1990 4,20 3,47 3,12 0,43
1991 3,40 2,86 2,67 0,39
1992 3,09 2,59 2,41 0,38
1993 2,67 2,17 2,03 0,35
1994 2,37 1,94 1,80 0,32
1995 2,83 2,30 2,12 0,39
1996 3,21 2,60 2,41 0,44
1997 3,16 2,55 2,40 0,44
1998 3,31 2,65 2,50 0,46
1999 3,18 2,55 2,32 1,88 0,48
2000 3,64 2,91 2,61 2,16 0,55
2001 3,19 2,54 2,24 1,89 0,48
2002 3,70 2,87 2,48 2,17 0,55
2003 3,67 2,83 2,39 2,08 0,47
2004 4,51 3,46 2,94 0,51
2005 4,73 0,54

Fuente: Elaborado a partir del Boletin Estadistico AEA - BPS, Anuario Estadistico, INE, Ferreira-Coimbra y Forteza (2004), Gasto Publico Social en el Uruguay,
OPP y Division Politica Econémica - Area de Estadisticas Econémicas, BCU.

(1) Estimacion realizada por Ferreira-Coimbra y Forteza(2004). Se consolida el gasto del Gobierno Central e Instituciones Publicas de Seguridad Social.
Incluye el gasto en educacion, salud, vivienda, seguridad, seguro y asistencia social y otros servicios sociales.

(2) Estimacion realizada por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). Se consolida el gasto del Gobierno General (Gobierno Central, Instituciones de
Seguridad Social y Gobiernos Locales o Municipales) y Empresas Publicas. Incluye el gasto en educacion, salud, seguridad y asistencia social, vivienda y
desarrollo comunitario y otros gastos sociales.
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Si se considera el total de erogaciones en prevision social del pais, las AF
representaron en el 2004 un 3,5% del total erogado en los programas de
Invalidez, Vejez y Sobrevivencia y de los seguros a activos (Seguros por
Enfermedad, Maternidad y Desempleo).

Si se considera las AF en proporcién del gasto publico social que incluye el
gasto del gobierno en educacion, vivienda, seguridad, salud publica y
asistencia social, segun la serie utilizada (erogaciones del gobierno central o
erogaciones de todas las instituciones publicas centrales y municipales), las
AF participan en el 2004 entre el 3% y 2%, respectivamente. Si se mide en
términos de PBI el gasto en AF representa aproximadamente medio punto del
producto.

5.2 Cobertura

A efectos de visualizar el grado de cobertura del programa de AF se
presentan tres mediciones muy preliminares y las estimaciones de Amarante
y Arim, 2005. La primera compara al total de beneficiarios con el total de la
poblacién de menos de 18 afios. En esta alternativa se hace omisién de las
condicionantes del nivel de ingresos del nudcleo, de la exigencia de
escolaridad y del requisito ocupacional de los mayores a cargo. Amarante y
Arim, cuantifican la cobertura alcanzada en el 2003 utilizando los microdatos
de la ECH y desagregando la poblaciéon pobre y no pobre. En la segunda
estimacion se considera sélo a los beneficiarios de AFHMR y se los contrasta
con la poblacion pobre de menos de 18 afios, buscando tener una
aproximacién de cuantos menores pobres estarian amparados. La ultima
medicién se cifie a las condicionantes legales y muestra el grado de
cobertura formal que habria alcanzado el programa de AF.

5.2.1 Comparativo con la proyeccion de poblacién

En una primera aproximacion del andlisis de cobertura del programa de AF
administrado por el BPS se compara el niumero de nifios y adolescentes
beneficiarios de AF con las proyecciones de poblacion en edad de ser
elegible.

Las estimaciones muestran que los beneficiarios de AF del BPS representan
en el 2005 cerca del 55% de la poblacién total de menores de 18 anos.
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Cuadro 5: Uruguay: Estimacion de la Cobertura de beneficiarios de
Asignaciones Familiares administrado por el BPS. Comparacién con
Proyecciones de Poblacion, Ao 2005

(en numero de personas y porcentajes)

Tramo de edad Femenino Masculino Total

Beneficiarios de AF (1)

Menos de 1 12.574 13.282 25.856
De1a4 59.054 62.808 121.862
De5a 12 123.663 130.518 254.181
De 13a 17 58.474 59.359 117.833
Total 253.765 265.967 519.732
Poblacion total

Menos de 1 23.830 25.052 48.882
De1a4 97.369 101.642 199.011
De5a 12 213.296 222.843 436.139
De 13a 17 130.711 136.177 266.888
Total 465.206 485.714 950.920
Nivel de Cobertura (en porcentajes)

Menos de 1 52,8 53,0 52,9
De1a4 60,6 61,8 61,2
De5a12 58,0 58,6 58,3
De 13a 17 44,7 43,6 44,2
Total 54,5 54,8 54,7

Fuente: RING de Prestaciones, BPS y Proyecciones de Poblacion 1996-2025, INE

(1) No se considera a los beneficiarios de AF Prenatales y a los de 18 afios y mas de edad.

NOTAS: El nimero de beneficiarios de AF corresponde a la emisién de Diciembre de 2005.
Las proyecciones de poblacién corresponden al 30 de junio de 2005.

Este enfoque muestra una estimacién de minima de la cobertura del
programa gestionado por el BPS por varias razones, entre las cuales se
pueden mencionar: a) no deduce de la poblacion total a los menores hijos de
funcionarios publicos que cobran AF directamente del gobierno como
empleador, b) no considera el requisito del nivel de ingresos de los hogares
para generar el derecho, c) no excluye a los nifios o adolescentes menores
de 18 afios que no estudian o que ya integran un nudcleo familiar propio y d)
no se tiene en cuenta el requisito ocupacional de los mayores a cargo para
aquellos hogares con ingresos que superan los tres SMN. Si en lugar de
considerar solo a los beneficiarios de AF del BPS en el numerador, se
considera también a los hijos de funcionarios publicos (que son cerca de
102.000), entonces esta estimacion de cobertura daria cercana al 65%.

Sin embargo esta estimacion muy primaria permite observar algunos
caracteristicas de la cobertura por sexo y edad. Con excepcién de los nifios
menores de 1 afio, la cobertura a edades tempranas es mayor y luego va
disminuyendo lo que se explicaria, entre otras razones, porque la escolaridad
cae con la edad y principalmente en el nivel educativo secundario, comienza
la incorporacion al mercado laboral y la separacién de la familia de origen. La
apertura de los datos por género muestra una leve diferencia privilegiando la
cobertura de los varones hasta los 12 afos y se revierte en el ultimo tramo de
edad donde las mujeres presentan una cobertura superior a los varones.
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5.2.2 Analisis en relacion a la Linea de Pobreza

Amarante y Arim, 2005 mostraron la evolucion favorable que habia tenido la
primera ley de AFHMR en términos de la cobertura de nifios pobres. En base
a datos de la ECH estimaron para afos seleccionados 1991 a 2003 qué
proporcion de la poblacion infantil recibia la prestacion monetaria de AF,
separando la poblacion pobre de la no pobre.

Cuadro 6: Cobertura de AF entre los nifios en situacién de pobreza, Ailos seleccionados

No pobres Pobres Total
No Reciben Total No Reciben Total No Reciben Total
reciben reciben reciben
1991 86,42 13,58 100,00 85,29 14,71 100,00 85,99 14,01 100,00
1994 88,61 11,39 100,00 90,36 9,64 100,00 89,19 10,81 100,00
1998 94,65 535 100,00 93,55 6,45 100,00 94,23 5,77 100,00
1999 94,34 566 100,00 90,86 9,14 100,00 93,05 6,95 100,00
2000 95,46 4,54 100,00 89,66 10,34 100,00 93,08 6,92 100,00
2001 85,36 14,64 100,00 68,95 31,05 100,00 76,93 23,07 100,00
2002 85,36 14,64 100,00 68,95 31,05 100,00 76,93 23,07 100,00
2003 87,21 12,79 100,00 70,96 29,04 100,00 77,45 22,55 100,00
1991 59,94 40,06 100,00
1994 70,62 29,38 100,00
1998 57,43 42,57 100,00
1999 51,15 48,85 100,00
2000 38,66 61,34 100,00
2001 40,56 59,44 100,00
2002 30,85 69,15 100,00
2003 22,62 77,38 100,00

Fuente: Extractado de Cuadro A.6, Amarante y Arim, 2005

Los autores comentaban que “... a principio de la década, un 40% de los
nifios que vivian en hogares que recibian las transferencias eran pobres, en
2003, esta cifra asciende a 77%. El importante aumento de la incidencia de la
pobreza entre los nifios explica esta evolucién. Si consideramos la cobertura
de las transferencia entre los nifios mas vulnerables, en 1991 un 15% de los
nifios pobres residian en hogares que recibian la transferencia. En 2003 esta
cifra asciende a 30%. Es decir que el programa ha mejorado su focalizacion,

La informacion de cobertura que muestra Amarante y Arim visualiza el efecto
de la primera ley de AFHMR cuyos primeros pagos se hicieron a comienzos
de 2000, pero no llega a cuantificar los efectos de la segunda ley de AFHMR
que entro en vigencia en el segundo semestre de 2004.

A efectos de tener una cuantificacién con datos del 2005 de la cobertura de
los beneficiarios de AF en relacién a la poblacion infantil pobre se considerd
las estimaciones de la poblacion pobre de edades menores a 18 afos y se
las comparé con los beneficiarios de las dos leyes de AFHMR.

Este comparativo tiene limitaciones, pero tiene la bondad de dar una

cuantificacion primaria de la efectiva cobertura del programa de AFHMR en
términos de los nifios y adolescentes con privaciones.

196

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Saocial

Una dificultad de esta comparacién es que los beneficiarios de AFHMR son
total pais y el denominador cuenta solo personas pobres residentes en
centros poblados con 5.000 y mas habitantes, es decir, que esta medicién de
la pobreza infantil no incluye a los nifios de las localidades urbanas menores
y rurales, lo que estaria sobreestimando el indicador de cobertura. Otra
limitacion es que al considerar en el numerador sélo a los beneficiarios de
AFHMR se estaria omitiendo a algunos menores que quedan cubiertos por el
régimen general o a hijos de funcionarios publicos, cuyos padres o tutores
pertenecen a estratos de ingresos bajos (como seria el caso de parte del
personal militar y policial o trabajadores rurales y del servicio doméstico), y en
este caso se estaria subestimando el grado de cobertura.

Ademas, hay que tener en cuenta que los grupos que se comparan se
definen a partir de criterios diferentes. La poblacion pobre se define a partir
de la comparacion del ingreso per capita del hogar con el umbral de pobreza,
que ademas difiere por region (por ejemplo a diciembre de 2004 la linea de
pobreza en Montevideo fue 125,3 ddlares mensuales por persona y en el
Interior Urbano 84,0 ddlares). Mientras que la poblaciéon beneficiaria de
AFHMR es aquella con ingresos familiares menores a 3 SMN y no se tiene en
cuenta el numero de integrantes del hogar ni la zona geografica de residencia
(a diciembre de 2004 el tope para ser elegible el hogar equivalia a 147,9
dolares). Este umbral genérico y tan bajo para acceder a las AFHMR hace
que una parte de los menores de 18 afos que viven en hogares pobres no
sean elegibles por el programa de AF.

Cuadro 7: Uruguay: Estimacion de la Cobertura de beneficiarios de AFHMR.
Comparacion con la Poblacion Urbana debajo de la Linea de Pobreza, Ao
2005

(en namero de personas y porcentajes)

Tramo de edad Interior (1) Montevideo Total

Beneficiarios de AFHMR (2)

Menos de 6 53.266 22.704 75.970
De6a12 59.469 29.453 88.922
De 13a 17 24.019 13.031 37.050
Total 136.754 65.188 201.942
Poblacién urbana debajo la Linea de Pobreza

Menos de 6 78.940 57.930 136.870
De6a12 93.030 71.100 164.130
De 13a 17 50.300 47.100 97.400
Total 222.270 176.130 398.400
Nivel de Cobertura (en porcentajes)

Menos de 6 67,5 39,2 55,5
De6a12 63,9 414 54,2
De 13a 17 47,8 27,7 38,0
Total 61,5 37,0 50,7

Fuente: RING de Prestaciones, BPS y Estimacion de la cantidad de personas pobres en el
pais urbano (5.000 o mas habitantes), en Comunicado de Prensa - ECH - Incidencia de la
Pobreza en 2005, INE

(1) Para los datos de poblacién pobre corresponde a Resto pais urbano en localidades con
mas de 5.000 habitantes.

(2) Corresponde a beneficiarios de las leyes 17.139 y 17.758. No se considera a los
beneficiarios de AF Prenatales y a los de 18 afios y mas de edad.
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De acuerdo a los datos estimados por el INE, en el 2005 cerca de 400.000
nifos y adolescentes que viven en localidades urbanas de mas de 5.000
habitantes integran hogares bajo la linea de pobreza. Los beneficiarios de
AFHMR representan cerca del 50% de los menores de 18 afios que se
encuentran bajo el umbral de pobreza. Volvemos a encontrar que los niveles
de cobertura son mayores en las regiones del pais fuera de la capital y en las
edades tempranas.

El hecho que la mitad de los nifios y adolescentes pobres no reciban AF se
explica en buena parte porque el tope de ingresos para generar el derecho es
bajo. El programa de AF estaria alcanzando solo a hogares proximos al
tramo mas bajo (linea de indigencia o pobreza extrema) o, dicho en otros
términos, a aquellos hogares con mayor brecha respecto a la linea de
pobreza. Para ello alcanza con observar que si el ingreso del hogar es el tope
para generar AF (147,9 ddlares), para ser tipificado como pobre alcanzaria
con que el hogar estuviera formado con por lo menos 1,2 integrantes en el
caso de Montevideo y 1,8 integrantes si el hogar se ubica en el resto del pais
urbano.

El requisito de asistencia educativa del menor puede ser otra limitante para
alcanzar una mayor cobertura, principalmente porque actia de manera mas
intensa en los estratos bajos y se acentua con la edad; los jovenes
abandonan mas tempranamente el sistema educativo y en mayor proporcion
los varones. El costo de oportunidad de la espera para la insercién laboral no
puede ser compensada con el monto de una asignacion familiar que
representa el 16% de un SMN'. Bucheli, 1997 sefiala este aspecto vy
argumenta que esta condicion actua en un sentido regresivo de la politica y
en especial menciona que este hecho podria estar enfrentando un conflicto al
plantearse el doble objetivo de alivio a la pobreza e incentivar la asistencia
educativa.

En relacion al objetivo de incentivar la asistencia al sistema educativo, en
parte puede ser visto como tributario del origen historico de las asignaciones
familiares. La cobertura a nivel de primaria es alta en el pais, y los problemas
de asistencia se presentan principalmente en el ciclo secundario. En todo
caso, habria que evaluar si este condicionamiento es aun relevante como
politica educativa en el nivel escolar entre los perceptores de asignaciones
familiares de hogares de menores recursos.

Amarante y Arim, 2005 se plantean la validez de las asignaciones familiares
como incentivo para la retencion de los adolescentes en el sistema educativo.
“... Cabe entonces preguntarse si este tipo de politicas puede contribuir a la
solucién del problema. ... Habria que preguntarse en qué medida estas
transferencias que se dirigen a los adultos a cargo del menor logran incidir en
el comportamiento de los adolescentes. Por otro lado, en este caso los
mecanismos de control de los condicionamientos que se incluyen para
brindar la prestacién adquieren relevancia. En la actualidad esos controles no

" A partir del afio 2005, la brecha entre el SMN y la prestacion de AF se distancia mas debido a
que el monto del beneficio monetario pasa a equivaler el 16% de la BPyC, y esta nueva base tuvo
un incremento menor al del SMN.
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se encuentran operativos, fundamentalmente por problemas administrativos
vinculados con su implementacién.”

5.2.3 Analisis considerando el nivel de ingreso y la escolaridad

Un analisis mas preciso de cobertura es un estudio que hizo la Asesoria
Econdmica y Actuarial del BPS antes de la entrada en vigencia de la segunda
ley de AFHMR, para disponer de una cuantificaciéon de los potenciales
nuevos beneficiarios. La estimacién se hizo con datos del afio 2002 y
utilizando informacién de proyecciones de poblacién y de la Encuesta
Continua de Hogares del INE existentes a esa fecha.

En el 2002 se proyectaba cerca de un millon de menores de 18 afos
(982.567). De ese total 365.260 eran menores que pertenecian a hogares
con ingresos mayores a 10 BPyC, que se podria asumir que no cumplian con
el requisito de ingresos. Los potenciales beneficiarios se estimaron como la
diferencia de 617.307 menores.

Cuadro 8: Uruguay: Estimacion de Cobertura AEA, Ao 2002

Poblacion de menos de 18 afios 982.567
Menores de 18 afios en hogares de ingresos superiores a 10 SMN  -365.260
Potenciales beneficiarios 617.307
Beneficiarios de AF (1) 485.656
Cobertura 78,7%

Menores sin cobertura 131.651

Menores de 18 afios que NO estudian (Mayores de 4 afios) 44.064
Potenciales beneficiarios para extension 87.587

Fuente: AEA — BPS, 2003
(1) Incluye beneficiarios de AF de atributarios cotizantes (305.790), de HMR (77.950) y de
funcionarios publicos (101.916).

El total de beneficiarios de AF (considerando los beneficiarios por atributarios
publicos, de privados cotizantes y de generantes de la primera ley de
AFHMR) ascendia a casi medio millén (485.656). Segun estas estimaciones,
en el 2002, la cobertura se ubicaba en cerca del 80% de los potenciales
menores de 18 afios y los potenciales beneficiarios que podrian quedar
enmarcados en la segunda ley de AFHMR eran cerca de 90.000 menores.
Las incorporaciones que se dieron en el transcurso de los afios 2004 y 2005
permitirian afirmar que la proporcién de menores no cubiertos dentro de la
normativa actual, seria muy baja.

Sin embargo cabe resaltar que si se tiene en cuenta que uno de los objetivos
sefialado por el programa de asignaciones familiares a hogares de menores
recursos fue brindar apoyo econoémico a las familias con menores a cargo en
situacion mas vulnerable, la universalizacion de las AF supondria revisar la
definicion de los requisitos de ingresos del nucleo familiar para generar el
derecho a la prestacion ya que habria un numero todavia importante de nifios
que estarian excluidos del programa.
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6. Algunas estadisticas de los beneficiarios de las prestaciones
econdémicas y no econoémicas

6.1 Prestaciones econémicas

En este apartado se presentan algunas estadisticas que describen las
caracteristicas de los beneficiarios de AF por régimen aplicable teniendo en
cuenta la zona geografica de residencia, el sexo, la edad, el nivel de la
prestacion que recibe y el nivel de educacién alcanzado.

El nimero total de beneficiarios a diciembre de 2005 fue de 533.725 nifios y
adolescentes. En los dos ultimos afios ha cambiando en forma importante la
composicion historica del tipo de beneficiarios asistidos. En afios anteriores
eran mayoritarios los hijos y menores a cargo de familias que integraban el
mercado formal de trabajo, pero han perdido peso relativo debido al ingreso
de los menores amparados en el régimen de AFHMR. A fines del 2005 poco
mas del 60% de los mismos corresponden al régimen general de AF vy el
restante 40% son beneficiarios de Hogares de Menores Recursos.

Cuadro 9: Uruguay: Beneficiarios de Asignaciones Familiares
administrado por el BPS, por régimen aplicable y zona geografica. Afio

2005 (1)
(en namero de beneficiarios y porcentajes)

Interior Montevideo Total Estructura
Beneficiarios (2)
Ley 15.084 223.376 103.767 327.143 61,3
Ley 17.139 49.596 28.319 77.915 14,6
Ley 17.758 90.407 38.260 128.667 24,1
Total 363.379 170.346 533.725 100,0
Estructura
Ley 15.084 68,3 31,7 100,0
Ley 17.139 63,7 36,3 100,0
Ley 17.758 70,3 29,7 100,0
Total 68,1 31,9 100,0

Fuente: Elaborado a partir de RING de Prestaciones.
(1) Dato a Diciembre.
(2) Incluye beneficiarios con discapacidad y prenatal.

Los beneficiarios se concentran en el interior del pais debido a que los
ingresos son relativamente mas bajos fuera de la capital® y los requisitos de
ingresos para acceder al derecho son uniformes. Poco mas de dos tercios de
los beneficiarios de AF residen en el interior del pais (68,1%) mientras que
los datos del ultimo Censo de Poblacion realizado en el 2004 mostraban que
el 63,6% de los menores de 19 anos residian fuera de Montevideo.

En la apertura por género se observa una proporcion mayor de beneficiarios
varones que de mujeres (51,2% y 48,8% respectivamente, sin considerar a

2 Seguin datos de la ECH 2004 el ingreso medio mensual de los hogares (con valor locativo) en
Montevideo fue de 690,0 ddlares y en el Resto del pais urbano de 434,5 ddlares.
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los prenatales) y en todos los regimenes aplicables. Esta caracteristica es la
observada en el total de poblacion de menores de 18 afos en las
proyecciones de poblacién (51,1% y 48,9%, respectivamente).

Cuadro 10: Uruguay: Beneficiarios de Asignaciones Familiares
administrado por el BPS, por régimen aplicable y sexo. Airo 2005 (1)
(en numero de beneficiarios y porcentajes)

Prenatal Femenino Masculino Total
Beneficiarios
Ley 15.084 5.039 157.670 164.434 327.143
Ley 17.139 616 37.756 39.543 77.915
Ley 17.758 2.457 61.242 64.968 128.667
Total 8.112 256.668 268.945 533.725
Estructura
Ley 15.084 1,5 48,2 50,3 100,0
Ley 17.139 0,8 48,5 50,8 100,0
Ley 17.758 1,9 47,6 50,5 100,0
Total 1,5 48,1 50,4 100,0

Fuente: Elaborado a partir de RING de Prestaciones.
(1) Dato a Diciembre.

La apertura por tramo de edades muestra que los beneficiarios del régimen
de AFHMR se concentra en edades mas bajas que en el régimen general de
AF y principalmente la segunda ley de AFHMR. Casi el 40% de los
beneficiarios de la Ley 17.758 tienen menos de 5 afios. En cambio la Ley
15.084 aglutina una mayor proporcion de beneficiarios de edades mayores a
13 afos.
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Cuadro 11: Uruguay: Beneficiarios de Asignaciones Familiares administrado por el BPS, por régimen aplicable y tramo de
edad. Ao 2005 (1)
(en namero de beneficiarios y porcentajes)

Prenatal Menos de 1 De1a4 De5a12 De13a17 De18y+ Total
Beneficiarios (1)
Ley 15.084 7.306 15.530 69.889 152.013 80.783 1.622 327.143
Ley 17.139 852 1.911 14.050 43.713 17.172 217 77.915
Ley 17.758 3.321 8.835 37.927 58.456 19.878 250 128.667
Total 11.479 26.276 121.866 254.182 117.833 2.089 533.725
Acumulado por edad
Ley 15.084 2,2 7,0 28,3 74,8 99,5 100,0
Ley 17.139 1,1 3,5 21,6 77,7 99,7 100,0
Ley 17.758 2,6 9,4 38,9 84,4 99,8 100,0
Total 22 7,1 29,9 77,5 99,6 100,0
Estructura
Ley 15.084 2,2 4,7 21,4 46,5 24,7 0,5 100,0
Ley 17.139 1,1 2,5 18,0 56,1 22,0 0,3 100,0
Ley 17.758 2,6 6,9 29,5 45,4 15,4 0,2 100,0
Total 2,2 4,9 22,8 47,6 22,1 0,4 100,0

Fuente: Elaborado a partir de RING de Prestaciones.
(1) Dato a Diciembre.
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En la apertura por nivel de la prestacion se observa que la mayoria de los
beneficiarios cobran la prestacion mas alta (el 8,8% de los beneficiarios
totales percibe la prestacion al 8% del SMN y el 91,2% restante cobra al 16%
SMN). Esto es asi debido a que los Unicos que pueden percibir la asignacion
familiar unitaria mas baja son los menores que integran nucleos familiares
con ingresos superiores a 6 SMN.

La cantidad de menores que perciben la prestacion doble debido a
incapacidad fisica o mental es 4.210 menores’, que representa un 0,8% del
total y el 94% de ellos cobra al 32% del SMN.

Cuadro 12: Uruguay: Beneficiarios de Asignaciones Familiares
administrado por el BPS, por régimen aplicable y nivel de la prestaciéon
mensual. Afio 2005 (1)

(en numero de beneficiarios)

Al 8% Al 8% Doble Al 16% Al 16% Doble Total

Ley 15.084 46.537 250 277.528 2.827 327.143
Ley 17.139 0 0 77.381 534 77.915
Ley 17.758 0 0 128.068 599 128.667
Total 46.537 250 482.977 3.960 533.725

Fuente: Elaborado a partir de RING de Prestaciones.
(1) Dato a Diciembre.

6.2 Prestaciones no econémicas

Dentro de las prestaciones no econémicas que brinda el régimen general de
AF a los beneficiarios se destaca la atencion en salud materno — infantil y las
ayudas extraordinarias. Otro programa de reciente creacién es el programa
piloto dirigido a apoyar a madres adolescentes.

6.2.1 Area de la Salud

El area de la salud del BPS brinda atencién médica directa a las madres y
nifos dirigida, en principio, a los beneficiarios de las prestaciones
econdmicas de AF del régimen general. Ademas de la atencién integral a la
embarazada y al nifio (con algunas limitaciones en edad) y a la asistencia
especial por malformaciones y enfermedades congénitas que son las
funciones principales de esta unidad especializada, se brinda también
asistencia social que cumple un rol educativo y preventivo.

En los Cuadros 12 a 15 se presentan algunas estadisticas de las erogaciones
del Area de la Salud y de los servicios de atencién médica correspondiente al
régimen general de Asignaciones Familiares.

Los gastos en el Area de la Salud y ayudas especiales en el 2005 significaron
33,5 millones de ddlares anuales.

' Los nifios y adolescentes que perciben pension asistencial por invalidez no reciben asignacion
doble.
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Cuadro 13: Erogaciones Anuales de Ayudas Extraordinarias, Programa
Madres Adolescentes y Gastos Area de la Salud, Ao 2005
(en ddlares corrientes)

Ayudas Extraordinarias 9.193.594
Programa Madres Adolescentes 20.940
Gastos Area de la Salud 24.285.035
Total Prestaciones Médicas 33.499.570

Fuente: Elaborado a partir del Balance General del BPS.

Los servicios médicos del Area de la Salud en el afio 2004 atendieron 10.162
partos y 10.263 nacimientos que representan cerca de la quinta parte del total
de nacimientos del pais (el total de nacimientos en el 2003, de acuerdo a
datos publicados en el Anuario Estadistico del INE, fueron 50.538).

Cuadro 14: Numero de partos y nacimientos en Sanatorios, por zona
geografica, Ao 2004

Partos Nacimientos

Interior 7.198 7.272
Montevideo 2.964 2.991
Total 10.162 10.263

Fuente: Boletin Estadistico 2005, AEA — BPS, N° 60.

En los Centros Materno — Infantiles del BPS en el afio 2004 se realizaron casi
196.000 consultas, de las cuales la mayoria son de Pediatria y
Odontoldgicas.

Cuadro 15: Numero de Consultas en Centros Materno Infantiles, por tipo
de especialidad, Ao 2004

Pediatria 87.133
Obstetricia 23.818
Medicina General 9.491
Odontoldgicas 75.481
Total 195.923

Fuente: Boletin Estadistico 2005, AEA — BPS, N° 60.

En el Departamento de Especialidades Médico Quirurgicas (DEMEQUI) en el
2004 se hicieron 84.300 consultas y cerca de 1.300 actividades quirurgicas.
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Cuadro 16: Estadisticas Asistenciales DEMEQUI, Aiio 2004

Servicio Nro. de Consultas Actividad quirurgica
Cardiologia 3.748

Cirugia pediatrica 2.094 371
Cirugia plastica 1.645 180
Dermatologia 1.334

Endocrinologia 1.645

Fisiatria 800

Foniatria 1.572

Gastroenterologia 1.480

Hepatologia 703

Neumologia 1.509

Neurocirugia 267 82
Neuropediatria 18.789

Oftalmologia 10.266 192
Ortopedia 5.642 174
Otorrinolaringologia 7.503 124
Pediatria 4.308

Pediatria externa 701

Psicologia 9.681

Psiquiatria adultos 1.302

Psiquiatria infantil 4.096

Urologia 5.273 163
Total 84.358 1.286

Fuente: Boletin Estadistico 2005, AEA — BPS, N° 60.

6.2.2 Programa de Madres Adolescentes

En el Area de la Salud desde el afio 2002 se viene desarrollando un
programa piloto disefiado e implementado por asistentes sociales para la
atencion a madres adolescentes. La finalidad de este servicio es contribuir a
la insercion laboral de las madres adolescentes de ingresos bajos con hijos
que estan siendo atendidos en los Centro Materno-Infantiles del BPS
(Pugliese, 2004).

El programa ofrece un sistema de apoyo que tiene en cuenta dos tipos de
cobertura; uno econémico y otro social. El apoyo econémico busca cubrir los
costos que implica la capacitacion: locomocion, materiales de estudio,
cuidados del hijo, institutos privados de capacitacion, clases de apoyo y
situaciones imprevistas. El apoyo social estd centrado en favorecer el
crecimiento y el desarrollo personal - social de las madres y de su entorno.

A fines de 2003 pensando en la futura insercion laboral de las madres, se
realizaron contactos con el Instituto Nacional de la Juventud (INJU) para la
incorporacion de las madres en los cursos que se dictan para facilitar la
primera experiencia laboral.

Este programa inicialmente tuvo un presupuesto asignado de 30.000 ddlares
anuales y atendia cerca de 30 adolescentes.
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7. Caracteristicas socioeconémicas de los hogares beneficiarios de AF

En el presente apartado se indaga sobre algunas de las caracteristicas de los
hogares beneficiarios de AF. Estas caracteristicas se refieren al hogar
beneficiario de AF en su conjunto, asi como al Jefe del Hogar y al atributario
de la AF. Esta metodologia también se aplica para el total de la poblacion, a
los efectos de tener un marco de referencia y poder comparar ambas
poblaciones.

El analisis se realiza a partir de la Base de Datos de la ECH 2004. Las
caracteristicas a estudiar son:

- caracteristicas del atributario/a de la AF; edad, sexo, relacion de
parentesco con el Jefe de Hogar, situacion ocupacional. Se debe
precisar que el atributo de percibir Asignaciones Familiares es
una caracteristica que se incluye en el formulario de la ECH?.

- caracteristicas del jefe de hogar beneficiario de la AF: edad,
sexo, nivel educativo, situacion ocupacional;

- caracteristicas de los hogares beneficiarios de AF : distribucion
del ingreso de los hogares, cantidad de integrantes, cantidad de
preceptores de ingresos, cantidad de menores de 14 afos,
cantidad de mayores de 60 afos, cantidad de ocupados,
cantidad de inactivos.

7.1 Caracteristicas del atributario/a de la AF

Cuadro 17: Distribucion de atributarios de AF segun tramo de edad

Tramo de edad (en %)
15 a 24 anos 7,6
25 a 34 anos 31,0
35 a 44 anos 34,5
45 a 54 afios 19,8
55 a 64 afos 4,2
65 a 74 afios 1,9
75 afios en adelante 1,0
Total 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Vemos que los atributarios de AF se concentran principalmente en el tramo
de edad de 35 a 44 afios (34.5 % ) y también hay un porcentaje estimable en
el tramo de 25 a 34 afios (31,0 %).

2la pregunta correspondiente en dicho formulario es: ;Cobra Asignaciéon Familiar por menores a
su cargo?, si contesta “Si” se pregunta ¢Por cuantos? y si ¢Esta incluido en el monto declarado
en el sueldo?.
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Cuadro 18: Distribucion de atributarios de AF por sexo, segun tramo de
edad
(en porcentajes)

Tramo de edad Hombres Mujeres Total
15 a 24 afios 27,6 72,4 100,0
25 a 34 afos 42,4 57,6 100,0
35 a 44 afios 51,8 48,2 100,0
45 a 54 afios 58,6 41,4 100,0
55 a 64 afios 70,5 29,5 100,0
65 a 74 afios 65,0 35,0 100,0
75 afios en adelante 45,8 54,2 100,0
Total 49.4 50.6 100.0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

En la apertura por género vemos que el total de los atributarios se reparten
en forma casi pareja entre hombres y mujeres.

En cambio en la lectura por tramos de edad se distingue una mayor
concentracion de mujeres en los tramos mas jovenes, siendo el tramo de 15
a 24 afios el que presenta mayor porcentaje femenino (72.4 %). En el tramo
de 35 a 44 anos hay una tendencia a la equiparacion y en los tramos de 55 a
74 anos se observa mayoria masculina, mientras que el Ultimo tramo vuelve a
observarse una mayoria femenina.

Cuadro 19: Distribucion de atributarios de AF segin su relacion de
parentesco con el Jefe de Hogar

Relacion de parentesco: (en %)
Jefe de Hogar 62,1
Esposo/a o compariero/a 21,9
Hijo de ambos 4.1
Hijo sdlo del jefe 6,3
Hijo sdlo del cényuge 0,4
Yerno o nuera 2,3
Nieto 0,7
Padres o suegros 0,5
Otro pariente 1,3
Servicio doméstico o familiar de éste 0,1
No pariente 0,4
Total 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004
Con respecto a la relacion de parentesco que detentan los atributarios de AF,

vemos que el 62.1% de los atributarios son Jefes de Hogar y el 21.9% son
esposo/a o companiero/a. Entre ambos suman el 84.1%.
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Cuadro 20: Distribucion de los atributarios de AF segun su situacion
ocupacional

Tipo de ocupacion de atributario: (en %)
Ocupados 81,9
Desocupado (Busca trabajo por primera vez) 0,4
Desocupados propiamente dichos 5,1
Desocupados en Seguro de Paro 0,4
Inactivo, realiza quehaceres del hogar 6,7
Inactivo, estudiante 0,3
Inactivo, rentista 0,0
Pensionista 2,1
Jubilado 2,7
Otro 0,5
Total 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Casi el 82 % de los atributarios estan ocupados. El 6.7 % de atributarios son
inactivos que realizan los quehaceres del hogar y el 5.1 % son desocupados
propiamente dichos. El total atributarios desocupados es de 12.2 %.

7.2 Caracteristicas de los Jefes de hogar

En los siguientes cuadros se indagara sobre las caracteristicas de los Jefes
de Hogares beneficiarios de AF y sobre las caracteristicas de los Jefes de
Hogar de Todo el Pais, en el entendido de que la situacién socio econémica
del menor esta fuertemente asociada con determinadas caracteristicas del
jefe de hogar como por ejemplo el nivel educativo y la situacién ocupacional.
Veremos si hay diferencias importantes entre hogares con y sin AF.

Cuadro 21: Distribucion de Jefes de Hogares beneficiarios de AF y de
hogares del Total del Pais seguin tramo de edad
(en porcentajes)

Tramo de edad Jefes de Hogares Jefes de Hogares de todo
beneficiarios de AF el Pais
15 a 24 afios 3,1 2,1
25 a 34 afos 225 11,3
35 a 44 afos 33,2 17,5
45 a 54 afos 22,9 19,9
55 a 64 afios 9,6 17,5
65 a 74 afios 5,8 17,5
75 a 84 anos 2,5 11,5
85 afos en adelante 0,5 2,8
Total 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Los Jefes de Hogares beneficiarios de AF se concentran en el tramo de 35 a
44 afios (33.2 %) y también hay una fuerte proporcion en los tramos de 25 a
34 afnos (22.5 %) y 45 a 54 anos (22.9 %).

La distribucion de los Jefes de Hogar del total de Pais se distribuye en forma

mas homogénea, en la mayoria de los tramos de edad, siendo el tramo con
mas concentracion, el de 45 a 54 afos con casi el 20 % del total.
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Cuadro 22: Distribucion de Jefes de Hogares beneficiarios de AF y de hogares del Total del Pais, segin sexo y tramo de

edad
(en porcentajes)

Tramo de edad

Jefes de Hogares beneficiarios de AF

Jefes de Hogares de todo el Pais

15 a 24 afos

25 a 34 anos

35 a 44 afos

45 a 54 afios

55 a 64 anos

65 a 74 anos

75 a 84 anos

85 afos en adelante
Total

Hombres

77,2
77,2
76,8
76,5
67,8
55,5
55,2
90,8
74,3

Mujeres

22,8
22,8
23,2
23,5
32,2
44,5
44,8

9,2
25,7

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Hombres

71,6
78,3
77,0
72,5
67,2
59,5
51,5
40,7
67,5

Mujeres

28,4
21,7
23,0
27,5
32,8
40,5
48,5
59,3
32,5

Total

100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0
100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004
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Al observar el total de la distribucion por género vemos que a diferencia de lo
que sucedia con los atributarios en donde el total de hombres y mujeres era
bastante parejo, para los Jefes de Hogar con beneficiarios de AF, hay una
fuerte concentracion de hombres (74.3 %). Sucede algo parecido con los
Jefes de Hogares de todo el Pais, aunque con menor intensidad. Los Jefes
de Hogar hombres son el 67.5 %. En la apertura por tramos de edad también
se da una concentracién en los hombres en todos los tramos.

Cuadro 23: Distribucion de Jefes de Hogares beneficiarios de AF y del Total
del Pais, segun su situacion ocupacional
(en porcentajes)

Jefes de Hogares Jefes de Hogares

beneficiarios de AF de todo el Pais
Ocupados 81,0 60,5
Desocupado (B T 1ra vez) 0,2 0,1
Desocupado propiamente dicho 34 2,9
Desocupado en Seguro de Paro 0,4 0,3
Inactivo, quehaceres del hogar 2,9 2,0
Inactivo, estudiante 0,1 0,2
Inactivo, rentista 0,2 0,6
Pensionista 3,8 6,5
Jubilado 7,6 26,4
Otro 0,4 0,4
Total 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Los Jefes de Hogares beneficiarios de AF que estan ocupados son el 81 %,
luego los porcentajes se distribuyen en forma baja y bastante pareja siendo
los jubilados los que presentan el siguiente mayor porcentaje (7.6 %). Los
Jefes de Hogar de todo el pais que estan ocupados son el 60.5 %, a esta
proporcion le sigue los jefes de Hogar Jubilados que son el 26.4 % y Jefes de
Hogar Pensionistas (6.5 %).

Cuadro 24: Distribucion de Jefes de Hogar por nivel educativo (1)
(en porcentajes)

Jefes de Hogares Jefes de Hogares

beneficiarios de AF de todo el Pais
No asistio a establecimiento de ensenanza 0,9 1,5
Primaria incompleta 12,1 15,5
Primaria completa 30,3 26,3
Secundaria incompleta 29,6 22,4
Secundaria completa 5,1 7,7
Ensefianza Técnica incompleta 7,2 4.7
Ensefianza Técnica completa 9,3 8,2
Magisterio o Profesorado 1,3 2,5
Universidad incompleta 1,9 4.8
Universidad completa 2,4 6,5
Total 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

(1) Aquellos individuos que tienen mas de un estudio se los registra en uno sélo. Esta
circunstancia se dio mayoritariamente en estudios de Secundaria y Ensefianza Técnica, en
cuyo caso se opto por el registro en esta ultima categoria.
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Con respecto a la educacion del Jefe de Hogar en donde hay beneficiarios de
AF, el 43,3 % de los mismos no alcanzé un nivel educativo superior a
primaria. Hay un 29,6 % de Jefes de Hogar con secundaria incompleta y un
5,1 % que finaliz6 la ensefianza secundaria. El 16,5 % registra estudios de
Ensefanza Técnica dentro del cual el 9,3 % finalizé dichos estudios.

En cuanto a los Jefes de Hogares de todo el Pais, se observa un 26,3 % con
primaria completa solamente, un 22,4 % con Secundaria incompleta y un 7,7
% con estudio de secundaria completos.

7.3 Caracteristicas de los Hogares

Se analizan algunas de las caracteristicas mas relevantes de los hogares en
donde hay menores que perciben AF.

Cuadro 25: Distribucion de hogares beneficiarios de AF por cantidad de
preceptores de ingresos seguin cantidad de integrantes del hogar
(en porcentajes)

Cantidad de Cantidad de perceptores de ingresos
Integrantes
1 2 3 4 5 6 7 Total
1 0,2 0,2
2 3,2 0,6 3,8
3 8,5 130 04 21,9
4 8,2 17,8 4,7 30,8
5 4,2 93 48 14 19,8
6 1,5 45 29 11 0,5 10,5
7 0,6 25 15 12 04 6,2
8 0,3 10 09 06 03 01 3,2
9 05 04 03 02 1,5
10 0,1 04 02 0,1 0,1 0,1 1,0
11 0,2 01 0,1 0,1 0,6
12 0,2
13 0,1 0,1 0,2
14 0,1
15 0,1
Total 26,8 50,0 16,0 5,1 16 04 0,1 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

La mayor concentracion de gente se produce en el cruce de hogares con 4
integrantes y 2 perceptores de ingresos (17,8 %). Le sigue aquellos hogares
con 3 integrantes y 2 perceptores de ingresos (13,0 %) y 5 integrantes y 2
perceptores (9,3 %).

Luego, los mayores porcentajes se dan en los hogares con 3 integrantes y un
solo perceptor y (8,5 %) y 4 integrantes y 1 solo perceptor (8,2 %).
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Cuadro 26: Distribucion de hogares Total Pais, por cantidad de
perceptores de ingresos segun cantidad de integrantes del hogar

(en porcentajes)

Cantidad
De
Integrantes Cantidad de perceptores de ingresos
1 2 3 4 5 6 Total
1 18,3 18,3
2 8,3 17,9 26,2
3 51 10,1 49 20,1
4 3,9 8,8 3,9 1,4 18,0
5 1,8 4,0 2,4 0,9 0,3 9,4
6 0,6 1,5 1,2 0,6 0,2 43
7 0,2 0,7 0,5 04 0,2 2,0
8 0,1 0,3 0,2 0,2 0,1 0,9
9 0,1 0,1 0,1 0,1 0,4
10 0,1 0,1 0,3
11 0,1
12 0,1
Total 38,4 43,6 13,3 3,6 0,9 0,1 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Sin tener en cuenta los hogares con 1 solo integrante, la mayor proporcion de
gente se concentra en hogares con 2 integrantes y 2 perceptores de ingresos
(17,9 %). Le sigue los hogares con 3 integrantes y 2 perceptores de ingresos

(10,1 %) y 4 integrantes y 2 perceptores.

Por ultimo con 1 solo perceptor de ingresos y 2 integrantes hay un 8,3 %.

Cuadro 27: Distribucion de hogares con beneficiarios de AF y Total del

Pais por cantidad de integrantes desocupados
(en porcentajes)

Cantidad de desocupados Jefes de Hogares

Jefes de Hogares de todo

beneficiarios de AF el Pais
Ninguna 76,2 84,2
Una persona 20,1 13,4
Dos personas 3.1 21
Tres personas 0,6 0,0
Cuatro personas 0,1 0,0
Total 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

En los hogares con beneficiarios de AF hay un 20, 1 % con una persona
desocupada. Mientras que en el 76,2 % de hogares no hay ninguna persona

desocupada.

En el total del Pais el 13,4 % de Jefes de Hogar estan desempleados.

En los hogares con beneficiarios de AF se evidencia mayor frecuencia de

integrantes desocupados.
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Cuadro 28: Hogares beneficiarios de AF y Total Pais por cantidad de
integrantes inactivos
(en porcentajes)

Personas inactivas Jefes de Hogares Jefes de Hogares de
beneficiarios de AF todo el Pais
Ninguna 35,9 38,4
Una persona 38,1 48,6
Dos personas 18,3 25,5
Tres personas 57 51
Cuatro personas 1,4 1,0
Cinco personas 0,4 0,1
Total 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Casi el 36 % de hogares con beneficiarios de AF, no tiene personas inactivas,
mientras que en el total del pais es un 38,4 %. El porcentaje de hogares con
una persona inactiva es del 38,1 % en los Hogares beneficiarios de AF y 48,6
en los hogares del total Pais. El porcentaje con 2 personas inactivas es de
18,3 % y 25,5 % respectivamente.

Cuadro 29: Distribucion de hogares con beneficiarios de AF, por
cantidad de integrantes mayores de 60 afos, segun cantidad de
menores de 14 afios

(en porcentajes)

Cantidad de Cantidad de integrantes del hogar mayores de 60 afios
Integrantes
Menores de 14
anos
Ninguna 1 persona 2 personas 3 personas Total

Ningun menor 14 8,6 2.1 0,5 0,0 11,2
1 menor 30,8 5,6 1,7 0,1 38,3
2 menores 24,8 3,6 1,0 0,0 29,4
3 menores 114 1,2 0,3 0,0 12,9
4 menores 3,7 0,7 0,1 0,0 4.5
5 menores 1,8 0,2 0,0 0,0 2,1
6 menores 1,1 0,1 0,0 0,0 1,2
7 menores 0,3 0,0 0,0 0,0 0,3
8 menores 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
9 menores 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
Total 82,7 13,6 3,6 0,1 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Del total de hogares con AF el 38,3 % tiene un menor de 14 afios, el 29,4 %
tiene 2 menores de 14 afios y el 12,9 % tiene 3 menores de 14 afios.
El 80,6 % tiene entre 1y 3 integrantes menores de 14 afios.

El 13,6 % de hogares con AF tiene un integrante mayor de 60 afios.
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Cuadro 30: Distribucion de hogares Total Pais, por integrantes mayores
de 60 afios segun cantidad de integrantes menores de 14 afos
(en porcentajes)

Cantidad de Cantidad de integrantes del hogar mayores de 60 afios
Integrantes
menores de 14
anos
Ninguna 1 persona 2 personas 3 personas Total

Ningun menor 14 26,4 24,2 13,1 0,6 64,4
1 menor 14,5 2,8 1,0 18,4
2 menores 94 1,2 0,4 11,0
3 menores 3,5 0,5 0,1 4,0
4 menores 1,2 0,2 1,4
5 menores 0,4 0,5
6 menores 0,2 0,3
7 menores 0,1
8 menores
9 menores
Total 55,7 29,0 14,6 0,6 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004

Del total de hogares de todo el Pais, el 18,4 % tiene 1 menor de 14 afios, el
11 % tiene 2 menores de 14 afios y el 4 % tiene 3 menores.

El 33,4 % tiene entre 1 y 3 integrantes menores de 14 afos.

El 29,0 % de hogares tiene 1 integrante mayor de 60 afos.

En los hogares beneficiarios de AF se encuentra mayor concentracion de
menores de 14 afos.

Cuadro 31: Distribucion y nivel promedio del ingreso mensual de los
hogares beneficiarios de AF y Total Pais por quintales de ingreso

Jefes de Hogares beneficiarios de AF Jefes de Hogares de Todo el Pais
Quintiles % de Ingreso Limite inferior % de Ingreso Limite
ingreso promedio del quintil (en | ingreso promedio inferior del
mensual del dolares)(1) mensual del  quintil (en
hogar (en hogar (en  ddlares)(1)
dolares)(1) dolares)(1)
Ter quintil 8.4 185,0 2455 6.0 1713 235,1
2do quintil 13,2 284,7 331,7 10,2 288,6 344,6
3er quintil 17,2 370,9 426,9 14,6 4136 490,0
4to quintil 22,8 504,9 586,1 21.4 606,4 7653
Stoquintl 384 895,8 3790,7 47.9 1358,0 18654,6
Totales 100,0 100,0

Fuente: elaborado en base a ECH 2004
(1) Moneda nacional expresada en dolares Promedio Dic/03 a Nov/04= $ 28,925

El cuadro muestra como se distribuyen los ingresos de los hogares por
quintiles.

Con respecto a los hogares beneficiarios de AF, vemos que el primer quintil
acumula el 8,4 % de los ingresos, siendo el ingreso promedio de ese quintil

214

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Social

U$S 185,0 y el limite inferior U$S 245.5. El quintil que mas acumula es el
ultimo (38,4 %), con un ingreso promedio de U$S 896 siendo el limite inferior
U$sS 3790,7.

En cuanto a los hogares del Total Pais, el quintil que mas acumula ingresos
es el quinto (casi 50 %) con un promedio de U$S 1.358 siendo el ingreso mas
alto de U$S 18.654.

7.4 Resumen

Con respecto a las personas atributarias de AF, éstas se concentran en las
edades que van de los 25 a los 54 afios y se dividen en forma equilibrada
entre hombres y mujeres en el total. No obstante en la apertura por tramos de
edad se observa que hay mas mujeres atributarias en las edades mas
jévenes y mas hombres atributarios en las edades superiores a los 44 afios.

Los atributarios que son Jefes de Hogar y esposos o compafrieros del Jefe de
Hogar, son mayoria (84,1%).

En cuanto a los Jefes de Hogar, vemos que aquellos Jefes en donde hay
beneficiarios de AF se observa mayor concentracion en las edades que van
entre los 25 a 54 afios y son mayoritariamente hombres. Dentro de cada
tramo de edad también hay una mayoria masculina. En el Total del Pais la
jefatura del Hogar se distribuye con mayor proporcién para los hombres y
esta distribucion se mantiene en casi todos los tramos de edad.

Con respecto a la situacion ocupacional de los Jefes de Hogares
beneficiarios vemos que hay un 81 % de ocupados mientras que en el total
del pais los jefes de Hogar ocupados son el 60,5 %.

Con respecto al nivel educativo de los Jefes de Hogar beneficiarios de AF, el
mismo se concentra principalmente en primaria completa y secundaria
incompleta, entre ambos niveles representan casi el 60 % del total. En los
niveles de estudio superiores, se registra porcentajes mas bajos que en la
poblacién de los Jefes de Hogares del Total Pais. En esta poblacion la mayor
concentracion se reparte entre primaria incompleta, primaria completa y
secundaria incompleta.

Observando las caracteristicas de los Hogares, vemos que aquellos que
tienen beneficiarios de AF presentan mayor porcentaje en donde hay 4
integrantes con 2 perceptores de ingresos y 3 integrantes con 2 perceptores
de ingresos. En los Hogares del Total Pais se presenta mayor concentracion
de aquellos hogares con un integrante y con 2 integrantes y 2 perceptores de
ingresos.

En los Hogares con beneficiarios de AF se evidencia mayor frecuencia de
integrantes desocupados que el resto de los hogares.

En estos hogares ademas se observa menor proporcion de personas
inactivas.

Con respecto a la constitucion de los hogares segun tenga integrantes
mayores de 60 afios o menores de 14 afos, en aquellos hogares

215

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Social

beneficiarios de AF, la concentracion se da en la integracion con 1 a 3
personas menores de 14 afios, mientras que casi el 83 % de estos hogares
no tienen integrantes mayores de 60 afios.

En los hogares del Total Pais la concentracion de hogares con menores de
14 afios se da en aquellos que tienen 1 s6lo menor de 14 afos, con casi un
65 % de hogares sin menores de 14 afios.

Los hogares con mayores de 60 afios se concentran en aquellos que tienen 1
persona mayor.

Si comparamos la distribucién del ingreso de hogares con y sin beneficiarios
de AF, se observa que hay una mayor concentracion del ingreso en el ultimo
quintil, para los hogares del Total Pais.

Este andlisis nos da una imagen de hogares beneficiarios y vemos que
mayoritariamente tienen entre 3 y 4 integrantes, siendo por lo menos dos de
ellos preceptores de ingresos. En estos hogares hay mayor proporcion de
integrantes desocupados que en el Total de Pais, asi como una menor
proporcion de integrantes inactivos. Estos hogares estdn integrados
mayoritariamente con 1 a 3 personas menores de 14 afos y en su mayoria
no tienen integrantes mayores de 60 afios.

La distribucion del ingreso en los hogares beneficiarios de AF, es mas pareja
que en el Total del Pais.

Los Jefes de Hogares beneficiarios de AF son principalmente hombres entre
25 y 54 afos de edad. El nivel educativo de estas personas se limita a
primaria completa y secundaria incompleta. Hay mas proporcion de Jefes
beneficiarios de AF ocupados que en el Total del Pais.

Hay una importante proporciéon de atributarios (el 84 %) de AF que son Jefes
de hogar o esposos/as o compafieros/as de estos.

8. Efectos del programa de AF sobre la pobreza y la distribucion del
ingreso

Al tener las prestaciones del programa de AF un componente monetario y ser
este el unico beneficio que reciben los hogares de menores recursos, cabe
preguntarse cual es el impacto que tiene en la distribucion del ingreso y en el
alivio de la pobreza.

Salvo algunas excepciones, en el pais en general no ha habido muchos
trabajos de investigacion que hayan evaluado los impactos redistributivos de
las AF. Una de las razones es que para hacer este tipo de analisis
usualmente se utiliza como instrumento estadistico las Encuestas a Hogares,
y en el caso uruguayo varios investigadores (Bucheli, 1997, Amarante y Arim,
2005 y Vigorito, 2005, entre otros) han mencionado que esta fuente de datos
presenta limitantes porque subestima las transferencias monetarias de AF.

Un primer trabajo resefiado es el de Bucheli, 1997 que a partir de los
microdatos de la ECH de 1994 estudié los efectos sobre la distribucion del
ingreso simulando la poblacion de hogares con derecho bajo el régimen de
AF vigente antes de 1995 y el reformado a esa fecha. En esta primer
investigacion se encontré que “... las asignaciones funcionarian como
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desconcentradoras del ingreso en los dos regimenes, pero en forma mas
acusada en el nuevo, aunque su contribucion al indice de Gini no superé el
1% para ninguno de los dos regimenes.”

En las conclusiones la autora afirmaba: “...La proporcién de las asignaciones
familiares en el ingreso total de los beneficiarios se habria duplicado a partir
de 1995, alcanzando niveles importantes para los estratos bajos,
representando el 8,8% y 14,6% para el primer decil de Montevideo e Interior
urbano respectivamente. Asi las asignaciones familiares se han constituido
en una politica de tratamiento desigual a desiguales, apoyando a las familias
de bajos ingresos. Si bien en términos de impacto sobre los indices de
distribucion el efecto desconcentrador parece muy menor, la proporcion de la
asignacion familiar en el ingreso total de los hogares con derecho sugiere que
la politica no es despreciable en términos de alivio a situaciones de pobreza.”

Otros investigadores, Amarante y Arim, 2005 realizaron una simulacion a
partir de la ECH del afio 2003 para apreciar el efecto de la prestacion de AF
sobre la incidencia de la pobreza y la brecha de pobreza’, considerando la
poblacién total y los menores de 18 anos.

Cuadro 32: Incremento en la pobreza (incidencia y brecha) si no
existieran las AF
(en puntos porcentuales)

Todos Nifios
Pobreza Brecha Pobreza Brecha
1991 1,30 1,60 2,16 3,12
1994 0,78 0,63 1,30 1,13
1998 0,52 0,58 0,85 1,13
1999 0,54 0,76 0,94 1,51
2000 0,61 1,02 1,06 2,17
2001 1,14 1,09 1,55 1,97
2002 1,02 1,71 1,39 3,42
2003 0,99 1,61 1,19 3,07

Fuente: Cuadro 7, Amarante y Arim, 2005

Estos autores encuentran que “... si no existieran las AF la incidencia de la
pobreza seria un 1% mayor entre el total de la poblacion y un 1,19% mayor
entre los nifios en 2003.”

Vigorito, 2005 investigd los efectos del programa de Asignaciones Familiares
sobre la distribucion del ingreso y la pobreza. Se presentan los principales
resultados del trabajo, los cuales que se basaron en los datos aportados por
la ECH del INE.

Uruguay sufrié una severa crisis en el afio 2002 que impact6 fuertemente en
los niveles de desigualdad y en la incidencia de la pobreza, esta ultima se
duplicé como puede observarse en el siguiente cuadro.

' Se entiende por incidencia de la pobreza a la proporcién de personas que viven en hogares cuyo
ingreso es menor al ingreso minimo para acceder a un nivel de vida basico representado por la
linea de pobreza. Se denomina brecha de pobreza a la diferencia en términos porcentuales que
en promedio separa el ingreso de los pobres del valor de la linea de pobreza.
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Cuadro 33: Medicion de desigualdad y pobreza de ingresos, para todos
los hogares y para hogares con menores de 18 afos, Anos
seleccionados

Indice Todos lo hogares Hogares con menores de 18
anos

1999 2002 2004 1999 2002 2004

Coficiente de Gini 43,5 45,0 45,1 41,5 444 43,3
Incidencia pobreza 15,8 23,6 31,7 26,2 34,8 45,8

Fuente: Vigorito, 2005

Se observa que los hogares con menores de 18 afios tienen niveles de
pobreza sensiblemente mayores si se los compara con el conjunto de los
hogares.

Vigorito realiza un analisis de las fuentes que contribuyen a la concentracion
del ingreso. Encuentra que las Asignaciones Familiares es la Unica fuente
que tiene un efecto desconcentrador, aunque de escasa relevancia.

Cuadro 34: Contribucion de las fuentes de ingreso a la desigualdad.
Descomposicion de Shapley. Indice de Theil, Segundo semestre 2004

Fuente Todos lo hogares Hogares con menores de 18
afnos
Salarios privados 18,0 31,6
Salarios publicos 12,1 17,4
Ingresos patronales 13,2 21,9
Ingr. Por cuenta propia 11,1 9,1
Jubilaciones 20,7 3,3
Transferencias 1,2 1,2
Ingresos de capital 9,0 2,9
Asignaciones familiares -0,1 -0,3
Valor locativo 14,9 12,9
Total 100,0 100,0

Fuente: Vigorito, 2005

Respecto al impacto del programa en relacion a la pobreza e indigencia,
Vigorito lo evalla sobre la base de tres indicadores: a partir de la proporcion
de personas bajo la linea de pobreza e indigencia (FGTO); la brecha relativa o
intensidad de la pobreza e indigencia (FGT1); y la severidad de la pobreza e
indigencia (FGT2).
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Cuadro 35: Incidencia de la asignaciéon familiar en las medidas de
pobreza e indigencia. Segundo semestre del 2004

Sin Asignaciones Con Asignaciones  Variacion porcentual

Indicador FGTO FGT1 FGT2 FGTO FGT1 FGT2 FGTO FGT1 FGT2

Pobreza 0,313 0,114 0,056 0,309 0,110 0,053 1,2 4,0 6,6
Indigencia 0,041 0,009 0,003 0,035 0,008 0,003 16,8 22,5 26,7

Fuente: Vigorito, 2005

Se encontré que la contribucion de las asignaciones al alivio de la pobreza es
muy reducida. Se hallé un efecto mayor sobre la severidad y la intensidad de
la pobreza que el relativo a la incidencia, lo que muestra que la prestacion
esta aumentando los ingresos de los hogares mas alejados del umbral de
pobreza.

La contribucién de la asignaciéon familiar al alivio de la indigencia es mas
relevante.

En resumen: “...se encontrd que la prestacion por asignacion familiar ejerce
un efecto muy leve sobre la condicién de pobreza de los hogares pero actia
en mayor medida sobre la indigencia y sobre la brecha y severidad de la
pobreza. Estos efectos se han fortalecido con la reforma introducida en 2004,
la cual, en especial, ha actuado notoriamente frente a situaciones de
indigencia.”

En cuanto a la focalizacién de la prestacion en los hogares pobres, la
ampliacion del 2004 logré un incremento sustancial de la misma. En efecto,
en el afo 2001 el 66,6% de los hogares pobres no percibian la asignacion
familiar, mientras que en el segundo semestre del 2004 esa proporcion
descendi6 al 38%.

9. Resumen y conclusiones

En Uruguay, en sus inicios las politicas sociales de proteccioén a la infancia se
enmarcaron en las politicas genéricas de educacion y asistencia sanitaria
estatal. En 1934 se crea el Consejo del Nifio, instituto publico especializado
que, desde entonces con cambios de denominacioén y atribuciones, dirige las
politicas de protecciéon a la infancia. En 1943 se instaura el programa de
asignaciones familiares que con varios cambios a nivel institucional,
condiciones de acceso, tipo de beneficios y alcance de cobertura, llega hasta
nuestros dias.

Actualmente existen varios actores y acciones dirigidas a la infancia donde se
coordinan esfuerzos entre organizaciones privadas sin fines de lucro e
instituciones estatales. Entre los principales gestores de politicas de
proteccion a la infancia en la actualidad, se pueden sefalar: en el ambito
publico; el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), la Administracion
Nacional de Educacién Publica (ANEP), el Ministerio de Salud Publica (MSP),
los gobiernos municipales y el Banco de Prevision Social (BPS).
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En este marco de referencia, las asignaciones familiares juegan un rol
importante debido a su antigliedad, cobertura y adecuacion a los cambios
experimentados en la poblacion protegida, y en particular al denominado
proceso de infantilizacién de la pobreza.

Los requisitos para obtener el beneficio de asignaciones familiares se han
modificado en el tiempo. En sus inicios la doctrina nacional concebia a las
asignaciones familiares como un beneficio debido a todos los menores y no
so6lo a los hijos de los trabajadores asalariados. A pesar de ello, la legislacion
por razones de financiamiento, vinculd el beneficio a la existencia de un
contrato formal de trabajo.

Hasta 1995 se trataba de una politica casi universal en el sentido que no
discriminaba por nivel de ingresos. Estaba asociados a que los atributarios
fueran trabajadores formalizados y los menores estuvieran matriculados en el
sistema educativo. Los beneficiarios eran los menores de 18 afios, los
discapacitados sin limite de edad y las embarazadas. Estos recibian una
prestacion monetaria mensual y atencion sanitaria de primer nivel en los
Centros Materno — Infantiles del BPS en Montevideo, o en las IAMC en el
resto del pais. Los servicios sanitarios consisten en la atencion a la
embarazada y al recién nacido hasta el primer afio y a los nifios atencion
pediatrica hasta los seis afios y odontoldgica hasta los nueve afios de edad.

En 1995 se realizé una reforma al sistema, buscando focalizar la prestacion.
Pasan a percibir asignaciones familiares, en principio solamente los
atributarios con menos de diez SMN, y se establecen montos diferenciales de
la prestacién segun si el hogar percibe menos de seis SMN (16%) o entre
seis y diez SMN (8%).

En 2000 entra en vigencia una nueva ley especial que complementa el
régimen general y que brinda asignaciones familiares a hogares de menores
recursos sin necesidad de cumplir con el requisito de trabajo formal. La
prestacion se extiende a todos aquellos hogares con ingresos mensuales de
tres SMN o inferior y que cumplen con la condicion de: hogar monoparental
con mujer jefa; desocupado que dejé de percibir el subsidio por desempleo y
mujer embarazada. Se mantienen los requisitos de asistencia al sistema
educativo de los menores, y concurrencia a los controles médicos en el caso
de las mujeres embarazadas. En 2004 se realiza una nueva modificacion al
sistema, y quedan comprendidos todos los hogares con ingresos menores de
tres SMN, lo que lleva a una fuerte ampliacion de la cobertura del sistema.
Hay que recordar que si bien se extiende el derecho al acceso a hogares de
menores recursos, estos solo acceden al beneficio monetario quedando
excluidos de las ayudas extraordinarias y atencién materno infantil.

En una perspectiva histérica, los beneficiarios en el periodo 1988 — 2005 han
tenido una tendencia descendente hasta el afio 1996 y luego un crecimiento
a partir de 2000 hasta la fecha. El numero de beneficiarios cay6 en cerca de
117.000 nifios y adolescentes desde 1988 a 1996. El crecimiento a partir de
2000 se explica por la vigencia de la primera ley de AFHMR. Las tasas de
crecimiento significativas de 2004 y 2005 (16,1% y 12,4% respectivamente)
se deben a la segunda ley de AFHMR que entr6 en vigencia en el segundo
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semestre de 2004. El numero de beneficiarios promedio en 2004 (464.397)
supera por primera vez a los registrados en el afio 1988. En 2005 se llega a
poco mas de medio millon beneficiarios (521.905).

El nivel de la prestacion monetaria tuvo una pérdida de poder adquisitivo
importante en las ultimas décadas. Entre los afios 1985 y 1994 el monto del
beneficio se redujo un 50% en términos reales porque el beneficio esta ligado
a la evolucién del salario minimo legal y esta variable fue utilizada como
mecanismo de ajuste fiscal. A pesar que la reforma de 1995 elevd la
prestacion unitaria al doble para una proporcion alta de beneficiarios, la crisis
econdmica que se inicié en 1999 volvié a deteriorar el valor de la prestacion.
En 2005 hubo una leve recuperacion, pero la prestacion por hijo solo
representd el 70% del valor real de 1985.

Si se compara la prestacion unitaria con las lineas de indigencia y de pobreza
nacionales a diciembre de 2004 el valor mensual representa un 19% del valor
de la linea de indigencia en Montevideo y el 25% en el Interior del pais. Si se
considera el umbral de pobreza estos valores bajan a 6% en Montevideo y
9% en el resto del pais urbano.

Entonces, la prestacion monetaria de AF tuvo una pérdida de poder
adquisitivo importante y actualmente es muy baja, cubriendo poco menos de
la quinta parte de la canasta basica alimentaria (LI) y poco menos del 10%
del valor de los bienes y servicios alimentarios y no alimentarios basicos (LP).
La contribucidon de la prestacion tiene mayor impacto en el interior del pais
que en Montevideo. En el periodo recesivo el valor unitario cayd y
principalmente en términos del umbral de pobreza. Estas comparaciones
evidencian la poca capacidad que tiene en estos momentos la prestacion
monetario de AF para contribuir al sustento de nifios y adolescentes. Si el
objetivo de este tipo de intervencion es constituir a una red de proteccion
minima y que funcione como mecanismo contra ciclico en periodos
recesivos, es necesario fijar un monto de la prestacion monetaria que
asegure la provisién de una canasta basica aceptable y definir un mecanismo
de indexacion que no lo deteriore.

El programa de AF administrado por el BPS en el 2005 alcanz6 el mayor
monto erogado del periodo 1990 — 2005 con un valor de 90 millones de
dolares anuales. Si se lo mira en términos relativos, las asignaciones
familiares tienen un peso relativamente bajo.

Si se mide en términos del gasto total del BPS en el periodo 1990 — 2005,
tuvo una pérdida de participacion hasta 1994 en que represento 2,4% de las
erogaciones de la institucion, luego crece hasta el 2005 donde alcanzé su
mayor participacion, representando un 4,7% del total.

Si se considera el total de erogaciones en prevision social en Uruguay, en el
2004 las AF representaron un 3,5% del total erogado en los programas de
Invalidez, Vejez y Sobrevivencia y de los seguros a activos (Seguros por
Enfermedad, Maternidad y Desempleo).
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Si se considera las AF en proporcion del gasto publico social que incluye el
gasto del gobierno en educacion, vivienda, seguridad, salud publica y
asistencia social, segun la serie utilizada (erogaciones del gobierno central o
erogaciones de todas las instituciones publicas centrales y municipales), las
AF participan en el 2004 3% y 2%, respectivamente.

Finalmente, si se mide en términos de PBI, el gasto en AF representa
aproximadamente medio punto del producto.

En relacién a la cobertura se ha ensayado varias aproximaciones. Si se
compara el total de beneficiarios con las proyecciones de poblacion en
edades de ser elegibles, en el 2005 se estima una cobertura de cerca del
55% de los menores de 18 afos. Esta alternativa es una estimacion de
minima porque no se deducen del denominador a los menores hijos de
funcionarios publicos y se omite considerar en la poblacion potencial las
condicionalidades del nivel de ingresos del nucleo, la exigencia de
escolaridad y el requisito ocupacional de los mayores a cargo para aquellos
hogares con ingresos que superan los tres SMN. El porcentaje de cobertura
alcanzaria a 65% si se considera en el numerador a los hijos de funcionarios
publicos.

Sin embargo esta estimacion permite observar que la cobertura a edades
temprana es mayor, lo que se explicaria porque la desercion estudiantil se
verifica en el ciclo secundario y hay una leve diferencia que privilegio la
cobertura de varones hasta los 12 afos.

En el otro extremo, si el analisis de cobertura se cifie a las condicionalidades
legales y se considera el nivel de ingreso y la escolaridad, una estimacion
realizada con datos al 2002, previamente a la aprobacion de la segunda ley
de AFHMR, cuantificaba que la cobertura que se habia alcanzado a esa
fecha se ubicaba cerca del 80% de los potenciales beneficiarios y la
extension de la ultima ley abarcaria a cerca de 90.000 nuevos beneficiarios.
Las incorporaciones que se dieron en los afios 2004 y 2005 permitirian
afirmar que la proporcion de menores no cubiertos dentro de la normativa
seria marginal.

Sin embargo si se hace un andlisis de cobertura en términos de la poblacion
infantil pobre los resultados muestran que todavia queda una proporcién
significativa de nifios sin beneficio. Si se compara los beneficiarios de las dos
leyes de AFHMR con la poblacion pobre de edades menores a 18 anos que
viven en localidades urbanas, en el 2005 se encuentra que los que reciben la
transferencia representan el 50% de un total de 400.000 nifios y adolescentes
que viven en hogares pobres. Este comparativo tiene limitaciones, pero tiene
la bondad de dar una cuantificacion primaria de la efectiva cobertura del
programa de AFHMR en términos de los nifios y adolescentes con
privaciones.

Esta baja cobertura se explica en buena parte porque el tope para generar el
derecho es bajo en relacién al umbral de pobreza. El programa de AF estaria
alcanzando solo a hogares proximos a la linea de indigencia o a aquellos
hogares con mayor brecha respecto al umbral de pobreza. En este sentido
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habria que revisar la definicion legal de “hogar de menores recursos” y en
lugar de determinar un nivel absoluto de ingresos como tope (tres SMN), se
deberia establecer un tope referirlo a un nivel per capita. De lo contrario, se
esta discriminando contra los hogares numerosos que es precisamente la
realidad de los hogares donde residen menores pobres. Otra explicacion de
esta baja cobertura de AF entre la poblacion infantil pobre podria deberse al
requisito de escolaridad, porque la desercion actia de manera mas intensa
en los estratos bajos y se acentua con la edad del menor. Algunos
investigadores se preguntan sobre la conveniencia de mantener esta
exigencia en el programa de AF porque podria estar enfrentando un conflicto
al plantearse el doble objetivo de alivio a la pobreza e incentivo a la
asistencia educativa.

En relaciéon al numero de beneficiarios, a diciembre de 2005 el BPS brindd
prestaciones monetarias a 533.725 nifios y adolescentes. En los dos ultimos
afios ha cambiando en forma importante la composicién histérica del tipo de
beneficiarios asistidos. En afios anteriores eran mayoritarios los hijos y
menores a cargo de familias que integraban el mercado formal de trabajo,
pero han perdido peso relativo debido al ingreso de los menores amparados
en el régimen de AFHMR. A fines del 2005 poco mas del 60% de los mismos
corresponden al régimen general de AF y el restante 40% eran beneficiarios
de Hogares de Menores Recursos.

Si se analiza a los beneficiarios de acuerdo a las caracteristicas de zona de
residencia, género, tramo de edad y nivel de la prestacion se tienen los
siguientes resultados a diciembre de 2005. Los beneficiarios se concentran
en el interior del pais (68%) debido a que los ingresos son relativamente mas
bajos fuera de la capital y el requisito de ingreso para acceder al derecho es
uniforme. En la apertura por género se observa una proporcion mayor de
beneficiarios varones que de mujeres (51% y 49% respectivamente) y para
todos los regimenes aplicables. La apertura por tramo de edades se observa
que los beneficiarios del regimen de AFHMR se concentran en edades mas
bajas que en el régimen general y esto es mas notorio para los amparados en
la ultima ley. En la apertura por nivel de la prestacion se encuentra que la
mayoria de los beneficiarios cobran la prestacion mas alta, inclusive los
amparados por el régimen general (el 91% del total de beneficiarios cobra al
16% del SMN y el 9% restante cobra al 8% del SMN).

El gasto en las prestaciones no econdémica en el 2005 ascendio a 33,5
millones de délares. representd el 37,2% del total del programa AF. El afio en
que este componente tuvo la mayor participacion en el total del gasto de AF
fue en el 2002 con 41,8% y el menor peso relativo fue en 1990 con un 12,4%
del total del gasto en el programa de AF. Estas erogaciones se destinan a
ayudas especiales, gastos operativos de los centros materno - infantiles y los
pagos a las IAMC por los servicios de salud en el interior del pais. El area de
la salud del BPS brinda atencién médica directa a las madres y nifios dirigida,
en principio, a los beneficiarios del régimen general de AF. La maternidad del
Area de la Salud atiende a cerca de la quinta parte del total de nacimientos
del pais. Ademas de la atencion integral a la embarazada y al nifio (con
algunas limitaciones en edad) y a la asistencia especial por malformaciones y
enfermedades congénitas que son las funciones principales de esta unidad
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especializada, se brinda también asistencia social que cumple un rol
educativo y preventivo. En la medida que este servicio gratuito se mantiene
exclusivamente para los hijos de los trabajadores formales se estaria
haciendo transferencias regresivas ya que estos gastos son financiados con
recursos de rentas generales. Si esta discriminacién contra los hijos de
trabajadores informales y de menores recursos es un resabio de la evolucion
histérica del régimen de AF, cabria rediscutir el objetivo que cumple este
servicio en el marco actual del programa de asignaciones familiares.

En relacion a los estudios de impacto de las AF en la distribucion del ingreso
y la situacion de pobreza, las investigaciones disponibles han sefialado que
las asignaciones familiares funcionan como desconcentradoras del ingreso,
aunque con poco impacto por el bajo monto de la prestacion monetaria. Este
rol desconentrador se torna significativo a medida que el programa se fue
focalizando en la poblacion de estratos bajos como fue el caso de la reforma
de 1995, la primera ley de HMR de 2000 y la segunda ley de HMR de 2004.
En el mismo sentido, los estudios encuentran que la incidencia de la pobreza
seria mayor entre los hogares pobres si estos no recibieran las transferencias
de AF. Sin embargo sefialan que la contribucién de las asignaciones al alivio
de la pobreza es reducida y actua en mayor medida sobre la indigencia y
sobre la brecha y severidad de la pobreza.

En la recopilacion de informacion que se hizo quedaron algunos puntos que
no fueron tratados. No se presentd datos sobre la evolucién de los
beneficiarios y el gasto de las AF a cargo de partidas presupuestarias
(atributarios funcionarios publicos). No se hizo mencién a la coordinacion de
las acciones entre el MIDES y el BPS en relacién a los programas de
atencion a los nifios pobres. Un capitulo aparte que seria de interés es
brindar una descripcion de los aspectos de gestién tales como la forma en
que se organiza la atencion al solicitante de la prestacion y la instrumentacion
de los controles legales, tiempos de espera, indicadores de eficiencia y
costos administrativos, tanto en el area de las prestaciones econémicas como
en el area de la salud de los centros materno - infantiles.
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INDICADORES BASICOS DEL REGIMEN DE AHORRO INDIVIDUAL

AFILIADOS - 2003 / 2005

Introduccion

El sistema previsional que se cre6 por la Ley 16.713 esta basado en un
régimen mixto, por una parte un régimen de reparto administrado por el
Banco de Previsiéon Social que cubre obligatoriamente a toda la poblacién
activa y por otra parte un régimen de jubilacion por ahorro individual en el
cual la aportacion de cada afiliado se va acumulando en una cuenta personal
con la rentabilidad que ésta genere a lo largo de la vida laboral del trabajador.
Este régimen de ahorro es administrado por entidades receptoras de ahorros
denominadas Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP), las
cuales estan sujetas a requisitos, normas y controles previstos en la Ley
16.713. Estos controles y la difusidon sobre la gestién del nuevo sistema son
ejercidos por el Banco Central del Uruguay.

Tomando en cuenta el nimero de afiliados, el volumen del fondo que
administran, y la rentabilidad que obtienen, se puede visualizar un orden
relativo de las administradoras entre si.

En el presente trabajo analizaremos los afiliados considerando diferentes
caracteristicas de los mismos, por lo que consideramos a los afiliados totales,
los afiliados activos y los afiliados con transferencias, los que seran definidos
a continuacion.

Para efectuar el analisis se cuenta con informacion proporcionada por el
Sistema de Distribucion del B.P.S..

1. Afiliados totales

Se entiende por afiliados totales al numero de personas que estan afiliadas a
una administradora, tengan o no actividad, considerando que dicha afiliacion
tenga vigencia en el momento que se esta analizando, y sin considerar el
hecho que tengan o no depésitos en sus cuentas.

Si nos detenemos a analizar la evolucion los afiliados a las AFAP entre
diciembre de 2003 y diciembre del afio 2005, vemos que los mismos se han
incrementado en algo mas de 51.000 personas lo que equivale en términos
porcentuales a un aumento levemente superior al 8%. De esta forma se
sigue manteniendo la tendencia creciente que se ha manifestado desde la
creacion del nuevo pilar de capitalizacion individual obligatoria.
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Cuadro 1. Cantidad de afiliados a las AFAP

Total Afinidad Integracion Republica Unioén - Capital
2003 635.888 187.004 86.439 241.495 120.950
2004 659.774 190.579 92.208 249.227 127.760
2005 687.100 194.896 99.478 257.458 135.268

NOTA: Datos a diciembre de cada afio.

Si analizamos la evolucion de las afiliaciones en estos Ultimos afos
estudiados, haciéndolo por AFAP, observamos que a principios del periodo,
Republica tenia el 38.0% del total del mercado para llegar al 2005 con un
37,5%. Situacion similar se da con Afinidad que de un 29,4% en 2003 pasa
aun 28,4%.

En sentido contrario han evolucionado Capital e Integraciéon ya que de un
19,0% y 13,6% con que participaban a principio del periodo pasaron a fines
del mismo a un 19,7% y 14,5% respectivamente.

Entre los afios 2003 y 2005, el ranking de las AFAP se mantiene incambiado
al igual que en periodos anteriores, destacandose en esta oportunidad la
pérdida de peso relativo de Republica y Afinidad y la ganancia de
participacion de Integracion y de Unién — Capital.

Cuadro 2. Participacion de cada AFAP en el total de afiliados

Total Afinidad Integracion Republica Unioén - Capital
2003 100,0 29,4 13,6 38,0 19,0
2004 100,0 28,9 14,0 37,8 19,4
2005 100,0 28,4 14,5 37,5 19,7

NOTA: Datos a diciembre de cada afio.

El hecho de que la administradora con mayor cantidad de afiliados sea
Republica, se sigue manteniendo en los afios estudiados y como ya dijimos
podria deberse a que esta administradora esta integrada por el Banco de
Previsién Social, el Banco de la Republica Oriental del Uruguay y el Banco de
Seguros del Estado, lo cual pareceria dar a los afiliados algun tipo de
seguridad mayor que en los casos de las otras administradoras que son
unicamente de capitales privados.

2005
20% 28% mAfinidad
W Integraciéon
O Republica
38% 14% QUnién - Capital

230

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Social

2. Afiliados activos

Los afiliados activos son las personas registradas en una AFAP que tienen
una actividad registrada en el B.P.S., vigente en el periodo que se estudia,
sin importar si tiene o no transferencia a su cuenta en la administradora. Es
importante destacar que aquellas personas que cuentan con mas de un
trabajo, se consideran una sola vez, con el siguiente criterio:

- se consideran las actividades que no son subsidios, si la persona
tiene registrada una actividad y un subsidio, se considera la actividad,

- si la persona tiene mas de una actividad se tiene en cuenta una
sola, la mas antigua.

2.1 Afiliados activos por AFAP

Al estudiar los afiliados activos, observamos que al fin de 2005 alcanzaban a
los 436.000 personas presentando un crecimiento durante el periodo
analizado de casi 63.000 lo que expresado en términos porcentuales equivale
a un 16,8%. Debemos destacar que en el trienio anterior se habia verificado
un descenso del 12,7%.

Cuadro 3. Afiliados Activos por AFAP

Total Afinidad Integracion Republica Unioén - Capital
2003 373.237 91.036 47.427 173.060 61.714
2004 404.050 98.876 53.484 182.678 69.012
2005 436.059 106.586 60.135 192.886 76.452

NOTA: Datos a diciembre de cada afio.

Si hacemos un analisis a nivel de cada una de las administradoras se
visualizan situaciones disimiles. Por un lado, dos de ellas, Integracion y Union
- Capital presentan crecimientos muy por encima del promedio (27% y 24%)
en tanto que Afinidad se mantiene algo por encima del mismo con un 17% vy,
por ultimo, Republica por debajo del mismo alcanza un crecimiento del 11%.
Si comparamos el total de afiliados activos con el total de afiliados, vemos
que en el afio 2003 el 58,7% de los afiliados eran activos llegando a fines del
periodo a un 63,5% revirtiendo la tendencia que se habia manifestado hasta
el afio 2002.

El ranking de las AFAP, teniendo en cuenta a los afiliados activos, se

mantiene incambiado con una importante diferencia a favor de Republica,
luego Afinidad, Unién - Capital, y finalmente Integracion.
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Cuadro 4. Participacion de cada AFAP en el total de afiliados activos.

Total Afinidad Integracion Republica Unién - Capital
2003 100,0 24,4 12,7 46,4 16,5
2004 100,0 24,5 13,2 45,2 171
2005 100,0 24,4 13,8 44,2 17,5
NOTA: Datos a diciembre de cada afio.
Afiliados Totales - 2005 Aliliados Activos - 2005
Unidn - Union -
Capital Afiridad Capital Afinidad
20% 28% 18% 2%
a B Integracion
Reotbiica Inte;g“?/clm Retbiica 14%
38% ° 448%

Si comparamos la participacion de cada AFAP en el total de afiliados activos
y en el total de afiliados, vemos que en los afios estudiados, en promedio
Republica es bastante mayor en el caso de los activos que en total de
afiliados, 45,3% y 37,7% respectivamente.

En el resto de las administradoras la situacion es inversa, tienen una mayor
participacion en el total de afiliados que en los afiliados activos. Aunque la
diferencia no es tan marcada como en el caso de Republica.

2.2 Afiliados activos por sector de actividad

Si analizamos los afiliados a las AFAP, teniendo en cuenta el sector en el
cual desempefan su actividad, vemos que en el periodo objeto de estudio y
sin considerar Trabajo a Domicilio ya que por su numero de afiliados es no
significativo, el resto de los sectores han presentado un crecimiento que en
promedio es del 16,8%.

CUADRO 5 Afiliados Activos por Sector de Ocupacion

Total Ind. y Com. Civil Rural Construccion  Trab. a Dom. Serv. Dom.
2003 373.237 238.952 78.987 36.740 11.036 8 7514
2004 404.050 259.226 82.739 39.883 14.343 6 7.853
2005 436.059 283.378 84.539 41.844 18.032 6 8.260

NOTA: Datos a diciembre de cada afio.

El sector Construccion es quien presenta el mayor dinamismo en cuanto a
crecimiento se refiere ya que el mismo alcanzé al 63,4%, notoriamente
superior al promedio, seguido por Industria y Comercio con un 18,6% y por
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Rural con un 13,9%. Por ultimo los sectores Servicio Doméstico y Civil
presentan crecimientos del orden del 9,9% y 7,0% respectivamente.

CUADRO 6 Participacion de cada Sector en el total de Afiliados Activos

Total Ind. y Com. Civil Rural Construccion  Trab.aDom. Serv. Dom.
2003 100.0 64.0 21.2 9.8 3.0 0.0 2.0
2004 100.0 64.2 20.5 9.9 35 0.0 19
2005 100.0 65.0 19.4 9.6 4.1 0.0 1.9

NOTA: Datos a diciembre de cada afio.

Analizando la participacion de cada uno de los sectores en el total,
observamos que en el promedio del periodo de los tres afios objeto de
estudio, el 64,4% trabajan en el sector de la industria y el comercio, el 20,3%
en el sector civil, el 9,8% en el sector rural, el 3,5% en la construccion, y el
2,0% en el sector del servicio doméstico.

3. Afiliados con transferencias

Entendemos por afiliados con transferencia aquellos afiliados activos que
tuvieron depésitos en su cuenta personal en cada periodo estudiado.

Como se ha establecido, el Banco de Prevision Social es el encargado de la
recaudacion de los aportes de los trabajadores, y de la transferencia de la
parte correspondiente al sistema de ahorro a las administradoras.

La informacién que se muestra en el siguiente cuadro corresponde al mes de
Diciembre de cada afio como fecha de cargo, que equivale al mes de Febrero
como mes de transferencia. Elegimos esos meses a los efectos de poderla
comparar con la informacién correspondiente a la de los afiliados.

CUADRO 7 Afiliados con transferencias segiun AFAP

Mes de cargo Total Afinidad Integracién Republica Unioén - Capital
2003 356,503 90,312 44,706 162,035 59,450
2004 396,270 98,329 53,750 176,631 67,560
2005 427,207 104,865 60,610 186,945 74,787

De acuerdo al cuadro anterior se observa un crecimiento de la cantidad de
afiliados con transferencia de un 19,8%. Al igual que en la consideracion de
otras variables el comportamiento no es homogéneo en cada una de las
administradoras. Mientras Afinidad y Republica presentan incrementos del
35,6% y 25,8% respectivamente, Unién - Capital e Integracién lo hicieron un
16,1% y 15,4%.

La participacion de las distintas administradoras en el total de afiliados con

transferencias es coincidente con la que se registra en el caso del total
afiliados y de los afiliados activos.

233

Comentarios de Seguridad Social - N°11, Abril - Junio 2006



Asesoria General en Seguridad Social

En el promedio del periodo seleccionado nos muestra a Republica una
participacion del 44,6%, Afinidad con un 24,9%, Unién - Capital con un
17,1%, y por ultimo Integracion con una participacion del 13,4%.

Unién -
Capital Afinidad
17% 25%
Integracion
Republica 13%
45%

Si comparamos los afiliados con transferencias con los afiliados totales,
vemos que en promedio, en los periodos seleccionados para el analisis, el
59,5% de los afiliados registr6 movimiento en su cuenta en la AFAP.

Si efectuamos la comparacion con los afiliados activos, obtenemos que el
97,3% registré transferencia en su cuenta. Al desglosar la informacién por
administradora, observamos que en Afinidad el porcentaje se eleva al 99,0%,
en Integracién se ubica en el 98,8%, en Unioén - Capital en el 97,4% vy llega al
95,8% en Republica.

4. Cotizantes y Afiliados

Los cotizantes totales al B.P.S., para el promedio del periodo, se ubicaron en
los 987.228, de los cuales 185.360 correspondian al sector publico y 801.868
al sector privado. El 66,9 por ciento estaban afiliados al nuevo sistema de
jubilaciones y el 39,8 por ciento tenian transferencias de aportes a las AFAP.

CUADRO 8 Cotizantes al B.P.S.

Cotizantes al B.P.S. Af. Totales/ Af. Activos/ | Af. Con Transf./
Total Publicos Privados Cotizantes Cotizantes Cotizantes
2003 925.253 182.478 742.775 68,7% 40,3% 38,5%
2004 940.526 186.640 753.886 70,1% 43,0% 42,1%
2005 1.095.904 186.962 908.942 62,7% 39,8% 39,0%

NOTA: Datos a diciembre de cada afio.

Sobre fines del periodo se observa un descenso de los anteriores indicadores
como consecuencia del fuerte crecimiento de los cotizantes no acompafiado
por uno similar tanto en el nimero de afiliados como en el de los que tuvieron
transferencias.
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5. Conclusiones

El sistema previsional creado por la ley 16.713, se basa en un régimen mixto,
un régimen de solidaridad intergeneracional y otro de ahorro individual
administrado por entidades receptoras de ahorros denominadas
Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional (A.F.A.P.).

Los afiliados al sistema alcanzaban en Diciembre de 2005 a los 687.100, un
8,1% mas que los existentes a principios del periodo considerado.

Analizados los mismos en su distribucion entre las distintas administradoras
se sigue manteniendo una mayor participacion de Republica AFAP con un
37,7% promedio. Tal situacion podria estar relacionada con el hecho que esta
AFAP esta conformada por el Banco de Prevision Social, el Banco de la
Republica y el Banco de Seguros, lo que pareceria dar a los afiliados algun
tipo de seguridad mayor que en los casos de las administradoras que son
integradas con capitales privados unicamente.

El analisis de afiliados activos muestra un crecimiento sostenido en cada afio,
culminando el 2005 con 436.059 personas con esa caracteristica. El
crecimiento para el periodo a estudio fue de un 16,8%.

Si comparamos el total de afiliados activos con el total de afiliados, vemos
que la relacién ha crecido pasando de un 58,7% en 2003 a un 63,5% en
2005. Este comportamiento podria ser reflejo del aumento del nimero de
cotizantes al sistema de Seguridad Social.

En el periodo 2003 - 2005, el promedio de participacion de los dos grandes
sectores de actividad se mantiene en guarismos bastantes similares al de
periodos anteriores ubicandose el sector de la Industria y el Comercio con un
64,4% y el Sector Civil en un 20,3%. Se destaca el crecimiento de los
afiliados activos del Sector Construccién del orden del 63,4% que determind
que la participacion del sector se elevara de un 3,0% en 2003 a un 4,1% en
2005.

El ndmero total de afiliados con transferencia presenta un crecimiento del
orden del 19,8% en el 2005 con respecto a 2003. Todas las administradoras
han crecido destacandose el que presentaron Integracion y Unién — Capital
con un 35,6% y 25,8% respectivamente.

Si se compara el total de afiliados con transferencia con el total de afiliados
activos, obtenemos que el 97,3% registré6 movimiento en su cuenta. Al
desglosar la informacion por administradora, observamos que Republica llega
al 95,8%, Union - Capital al 97,4%, Integracion al 98,8% y Afinidad al 99,0%.

Los cotizantes totales al B.P.S., en el promedio de los 3 afos, fueron
987.228, de los cuales 185.360 correspondian al sector publico y 801.868 al
sector privado. El 67,2% estaban afiliados al nuevo sistema de jubilaciones y
el 39,9% tenian transferencias de aportes a las AFAP.
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Asesoria General en Seguridad Social

LOS ORIGENES DEL REGIMEN DE
ASIGNACIONES FAMILIARES EN EL URUGUAY

1. Introduccioén

La implantacién del régimen de Asignaciones Familiares (AF) en Uruguay
tuvo una diversidad de causas. Como en todo fendmeno social, econémico y
cultural hay una multiplicidad de factores que subyacen en su génesis ya que
en todos los planos de la vida existe una multicausalidad que determina la
realidad de lo social.

Con respecto al tema que nos ocupa, nos interesa conocer el porqué y el
cémo se plasma en la ley este régimen: su ocurrencia en el tiempo, su inicial
y timida incorporacién como apéndice o complemento de otra ley, su escueto
y circunspecto articulado inicial. Para ello estudiaremos las circunstancias y
coyuntura de la época asi como los antecedentes nacionales e
internacionales que marcaron el proceso de surgimiento y su posterior
desarrollo.

Veremos que habia en la época un movimiento fermental en apoyo de la
instauracion de un régimen de AF, pero también se levantaban criticas y
voces en contra. En este sentido habia un debate en varios niveles; no sélo a
nivel parlamentario sino también a nivel del hombre comun, habia un intenso
movimiento de prensa escrita, radial y callejera. Se discutian argumentos a
favor y en contra. Se trataba de un concepto nuevo que generaba
desconfianza incluso para aquellos que serian los futuros favorecidos.

En muchos hogares, tanto en la ciudad como en el campo, existia una
realidad acuciante en cuanto a los salarios de los trabajadores los cuales no
podian cubrir los gastos basicos de una familia comun y menos los de una
numerosa. Se habia detectado en forma fehaciente la desnutricién en nifios,
la cual iba en aumento. Preocupaba el bajo indice de natalidad.

A nivel internacional el Uruguay habia asistido a congresos y convenciones
en las que se habia comprometido con la instauracion de un régimen de AF.

En los hechos algunas empresas estatales y también privadas ya estaban
efectuando el pago de subsidios familiares.

Es decir habia una realidad social, econdmica y de politica internacional que
no podia esperar mas la intervencion del legislador para la creacion de una
ley que se ocupara de la carga familiar del trabajador.

Pero una vez que la ley N° 10449 de Consejos de Salarios es promulgada el
12 de noviembre de 1943, se plantean nuevas interrogantes; ¢fue una ley
incompleta, adosada a otra por falta de capacidad del legislador que no supo
comprender el sustrato o fundamento social de la materia que promulgaba? o
¢el hecho de plasmar junto a la tan esperada ley sobre salarios, un
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complemento -que por otra parte podia ser mejorado- fue una estrategia para
ingresar una ley que por si sola generaria interminables criticas e incluso
rechazos?

Antes de indagar sobre los motivos y las necesidades que se presentaron en
el Uruguay de la época, veremos la naturaleza, evolucion y objetivos del
instituto. Iremos un poco mas atras en el tiempo y exploraremos los origenes
del régimen en el mundo. Ya que en nuestro pais habia estudiosos,
profesionales, y legisladores interesados en la tematica, que estaban abiertos
a las influencias de otros paises.

Con respecto al Uruguay, veremos los origenes, antecedentes legislativos,
las razones internas que tuvo en mente el legislador asi como los
condicionamientos internacionales. Por ultimo estudiaremos la critica y su
réplica.

2. Naturaleza y Evolucion del concepto

Al indagar en la naturaleza del concepto y su evolucion conoceremos las
consecuencias practicas que de ellas se derivan.

2.1 Naturaleza social

El concepto de AF surge en el mundo, formando parte del salario familiar a
instancias de los sectores cristianos preocupados por la situacion de obreros
y trabajadores humildes con cargas familiares. Por lo tanto surge como una
parte del salario. Luego la AF evoluciona hacia la independencia del mismo.

Todo comienza con el trabajador y su salario. Este debia ser justo en el
sentido de que debia contemplar sus necesidades de subsistencia (comida,
vestido y habitacidn) y la de los suyos. Luego se afiade la idea del salario
familiar; el salario debia hacer frente también a las cargas familiares. Es decir
que hay un principio de justicia salarial y también un concepto moral por el
cual el salario debia contemplar las obligaciones a que esta sujeto el padre
de familia.

Este principio de equidad era incuestionable, sin embargo fue problematica la
implantacion de un salario familiar. El principio tiene una raiz social, filosofica,
moral y religiosa. Lo evidencia las primeras experiencias de implantacion
privada que estuvieron a cargo de patronos con tendencias cristianas. Como
ejemplo tenemos las Cajas de Harmel en Francia que fueron una solucion
dada a la problematica que representaba la implantacion de un salario
familiar. El principio de equidad que sustentaba el salario familiar era
incuestionable pero si se remuneraba mejor a los obreros con familia, las
empresas iban a tender a tomar a obreros jovenes y sin familia. Las Cajas de
Harmel eran una solucién para atender las necesidades de la familia del
trabajador dado que los salarios eran insuficientes. Veremos su
funcionamiento mas adelante.
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2.2 Naturaleza Juridica

En Francia la AF surge como una liberalidad o facultad de la iniciativa privada
a favor de los trabajadores con cargas familiares. Esto implicaba que la AF
tuviera una naturaleza salarial.

En cuanto a la doctrina, hay estudiosos que sostienen que la AF aparece
como un accesorio del salario y por tanto tendria la misma causa juridica y
las mismas condicionantes del salario. Esta tesis no era compartida por todos
ya que no existia un texto legal que declarara obligatorio el beneficio y por lo
tanto el mismo quedaba librado a la voluntad del patrono el otorgarlo.
Expresaban que no habia relacion juridica entre el salario y la asignacion
entre otras razones porque la asignacion también se percibia estando el
obrero desocupado mientras que el salario no.

Quienes defendian la naturaleza salarial de la asignacion expresaban que la
“AF tenia su origen en el contrato de trabajo y la causa juridica fue la
obligacion del obrero de prestar un trabajo y el interés que encontré el
patrono en la ejecucién de esta obligacion”.

Existieron muchos argumentos a favor y en contra pero a partir de la ley del
11 de marzo de 1932 que declaraba obligatorio el pago de AF en Francia, se
entendid que las mismas no formaban parte del salario. Mas adelante en el
tiempo, un fallo de la Corte de Casacion del 11 de febrero de 1948 decia: “La
Corte, ha decidido que la asignacién familiar siendo acordada, no a titulo de
retribucién del trabajo cumplido por el obrero, sino a toda persona asalariada
0 no, con el fin de asegurar la guarda y alimentacion de los nifios que son los
verdaderos beneficiarios, no pueden constituir un suplemento del salario”.
Esta sentencia esta incorporando las AF al sistema de seguridad social.

La doctrina belga no considerd las AF como salario ya que la ley del 4 de
agosto de 1930 dispuso la obligatoriedad de las mismas y dispuso
expresamente que no eran un suplemento del sueldo. Ademas el Parlamento
lo califica de “servicio social”.

En la doctrina italiana la asignacion aparece como una parte complementaria
del salario pero con caracter social. Las distintas doctrinas también la
consideran como “elementos de la retribucion”, “indemnizacion sui-géneris”,
“instituto asistencial’, “una especie de seguro”, “medida asistencial con
tendencia a la forma asegurativa”.

La doctrina espafiola parece converger en el entendido de que la AF
constituye una medida asistencial con tendencia a la forma de seguro como
en uno de los conceptos italianos.

Nuestra doctrina consideré a las AF como un elemento desvinculado del
salario. El Dr. Francisco de Ferrari que determind algunas caracteristicas del
régimen, opinaba que el salario estaba destinado a retribuir el trabajo
mientras que las AF debian garantizar los medios de existencia de las
familias numerosas.
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El Dr. Ruben Caggiani, catedratico y Abogado Asesor del Consejo Central de
Asignaciones Familiares, en la Revista de Derecho Laboral de abril - junio, de
1953 expresaba: “La asignacion familiar constituye una prestacion
complementaria normalmente de la remuneracion personal del trabajador,
que atiende no a su productividad individual, sino a sus cargas infantiles y por
ello es independiente del salario, tendiendo a aumentar los recursos con que
normalmente el trabajador debe hacer frente a los gastos que demandan sus
hijos 0 menores a su cargo... presentando ciertos aspectos semejantes a un
tipo de seguro social’. También hace una definicion del subsidio
desprendiéndose de la misma una serie de consecuencias practicas. Define a
las AF como una prestacion en dinero o en especie, entregada
periédicamente a quien tenga a su cargo los menores de todo trabajador de
recursos limitados, destinada a la alimentacion, vestido, educacion y
asistencia médica de los beneficiarios”.

Las consecuencias practicas de esta definicion tienen que ver con los
célculos para indemnizacién por accidentes del trabajo o enfermedad
profesional, para determinar el salario minimo, para calcular la indemnizacién
por despido, para determinar la pension alimenticia que fija el Juez de
Menores, para fijar las cotizaciones sobre las remuneraciones a los efectos
jubilatorios. En estos calculos y fijacion de montos, la AF no se toma en
cuenta en virtud de que no se la considera como integrante el salario base.

2.3 Naturaleza financiera

En los origenes las AF se financiaban con aportes patronales por lo que se
estudiara la naturaleza u origen de dicho aporte. Las opiniones se centraban
en la discusion sobre si éstos aportes constituian un impuesto o no.

Al igual que en el apartado anterior, veremos algunas doctrinas de distintos
paises para luego estudiar la de nuestro pais; veremos que en todos hay
divergencias de conceptos.

En la doctrina francesa habia opiniones encontradas en cuanto a si la
contribucién patronal era un impuesto. Se hablaba de para-fiscalidad del
impuesto. Se trataba de recursos no contabilizados en el presupuesto y de
imposiciones establecidas y recaudadas por organismos distintos al Estado.
De todos modos la doctrina francesa mayoritaria entendio el aporte como un
impuesto.

La doctrina Belga, también contiene opiniones encontradas. Algunos autores
sostenian que las cotizaciones, aun siendo legalmente obligatorias no eran
destinadas a cubrir las cargas publicas, sino que conservaban su caracter
propio de contribuciones a una obra de ayuda mutua solidaria y no
participaban de la naturaleza de los impuestos. Decian que no se trataba de
un impuesto sino de un salario solidario.

La doctrina italiana varia entre considerar a los aportes como un impuesto o
como un aporte para-fiscal.
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En la doctrina nacional, se mantenia la controversia que habia a nivel
internacional. Los especialistas sobre seguridad social lo consideraban
aporte, contribucion o cotizacion. Los técnicos en finanzas lo consideraban
como un impuesto.

Tanto el Dr. De Ferrari como el Dr. Ruben Caggiani no la consideran un
impuesto. El primero las considera como aportes, ya que originariamente
fueron prestaciones voluntarias. El Dr. Caggiani afirmaba que “Es una
contribucién de derecho publico de origen gremial o profesional, a cargo del
patrono que del punto de vista juridico, economico y social puede
considerarse como un complemento del salario, constituyendo un “salario”
solidario o socializado que encuentra su fundamento en el trabajo prestado
por el trabajador”.

Dentro de los que opinaban que era un impuesto, habia quienes a raiz del
creciente intervensionismo del Estado hablaban del nuevo concepto de
parafiscalidad. Consideraban que si bien ciertos elementos de forma le
quitaban al aporte patronal su calidad de impuesto, no era suficiente para
anular su naturaleza intima, y que por lo tanto seria un impuesto especial,
llamado parafiscal.

2.4 Naturaleza econdmica

Segun Cardozo y Foladori (“Régimen de Asignaciones Familiares en el
Uruguay”), en un principio el papel que desempefa la AF dentro de la
economia del pais no fue suficientemente considerada. A pesar de su
importancia creciente no se la consider6 como un elemento relevante y en
consecuencia no hubo en la época estudios técnicos sobre el rol econémico
del instituto y su participacion o peso en la economia del pais.

Los autores intentaban determinar donde intervenian los seguros sociales (y
dentro de éstos las AF), dentro de la circulacion de las unidades econdmicas
del pais. Expresaban que por un lado habia un flujo de pago de seguros
sociales e impuestos hacia el Estado por parte de empresas y unidades de
consumo Yy por otro lado el Estado volcaba prestaciones sociales, como
Rentas de Transferencias hacia las unidades de consumo. Las transferencias
se distribuian sin contrapartida directa en razén de su naturaleza y de su
finalidad y las AF figuraban dentro de estas transferencias. Por lo tanto podia
considerarse un reparto financiero.

3. Objetivos y politicas de las AF

Como se puede apreciar, en la lista de paises en donde mas tempranamente
se fueron implantando las AF, el objetivo global o primigenio era aliviar las
cargas familiares. Luego el instituto va evolucionando en cada pais segun la
realidad que lo condiciona y se van fijando otros objetivos mas mediatos. De
todas formas las asignaciones mantienen a través del tiempo la finalidad
primaria: hacer que la sociedad reconociendo los derechos del nifio y las
obligaciones que tiene para él, asuma parcialmente la carga de alguno de sus
miembros.
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Por lo general en la mayoria de los paises en donde surge el régimen (es
también el caso nuestro), los salarios resultan insuficientes para satisfacer las
necesidades basicas de las familias numerosas haciendo peligrar el
desarrollo mental y fisico de los nifios. En los paises subdesarrollados juega
un papel importante la inflacion que hace que los salarios no alcancen, en
especial a las familias con muchos hijos que son aquellas de mas bajos
ingresos. En los paises europeos las guerras han jugado un papel que ha
intensificado las penurias de familias pobres. A partir de estas situaciones
penosas y de riesgo, las AF surgen y evolucionan con el principal objetivo de
mejorar las condiciones en que son criados los nifios y fortalecer el medio
familiar en que viven.

Pero ademas, se puede enumerar otros objetivos o politicas nacionales.

Desde que surgen como un complemento del salario y por lo tanto estan
ligadas al desempefio de una actividad profesional el legislador busca como
finalidad el estimulo al trabajo beneficiando a aquellos trabajadores que
desarrollan un oficio o trabajo técnico.

Algunas legislaciones como la francesa tendieron a favorecer el afincamiento
de la familia en el pais natal protegiendo al nativo, no otorgandole el derecho
de las AF al nacido en el extranjero. Sin embargo en otros paises se tendi6 a
beneficiar a todo nifio aun siendo hijo de trabajador no asalariado y de
extranjero, después de algunos afos de residencia en el pais y ejerciendo
alguna actividad laboral, constituyendo esta una politica de expansion
nacional.

A medida que los salarios se separan de las asignaciones, se pudo frenar el
aumento de los salarios al otorgar asignaciones a familias con hijos. Esta es
una de las razones por las cuales fueron combatidas incluso por aquellos a
quienes favorecian. Los sindicatos entendian que el aumento de las
asignaciones frenaban la suba de salarios. Esta oposicion fue revirtiéndose
en la medida en que las asignaciones constituyen un régimen nuevo y
separado. Sin duda en épocas de inflacion se tratdé de contemplar
principalmente a los jefes de familia mas necesitados, aquellos con varios
hijos, tratando de enlentecer la suba de los salarios mediante la aplicacién de
las AF.

Otro objetivo fue paliar el bajo indice de natalidad constatado en numerosos
paises (el Uruguay como veremos mas adelante, también tuvo el mismo
inconveniente). En algunos paises como Francia o Brasil, se otorgaban las
AF a partir del segundo hijo en el primer caso y del octavo en el segundo. En
otros paises se aumentaba el porcentaje de la asignacion a medida que
aumentaba la cantidad de hijos.

Estas medidas no tuvieron tanto éxito como aquellas de caracter mas
especializado ya que se constatdé que al aumentar el estandar de vida la
natalidad disminuye. En cambio hay otras medidas relacionadas con las AF
con mayor focalizacion sobre las politicas natalistas. Las asignaciones
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prenatales estaban pensadas para desestimular el aborto y lograr que se
cumpliera con los controles médicos prescpritos.

Desde el punto de vista econdémico, teniendo en cuenta que las familias mas
numerosas son aquellas de menores ingresos, se observa un objetivo de
modificar la distribucion del ingreso. Este objetivo depende de cémo se
financian estas prestaciones. En este sentido, el resultado no sera el mismo
si la prestaciones son financiadas por el empleador, por los trabajadores
mismos o por el Estado.

Otro objetivo econdmico similar al anterior es mantener el poder de compra
de las familias de bajos ingresos. En los momentos de aumento del costo de
vida las AF que se otorgan a quienes mas lo necesitan permiten que no se
repercuta en los precios.

El fomento de la educacién es otro objetivo que no por comentarlo en dltimo
lugar deja de ser fundamental. En algunos paises este aspecto educativo ha
sido fundamental como por ejemplo en Nueva Zelandia donde las
asignaciones deben de servir Unicamente al mantenimiento y educacion de
los nifios.

En muchos paises, como en el nuestro la legislacion propendio a la formacién
intelectual del nifio y se exigié controles de asistencia a establecimientos
correspondientes. Al comienzo los limites de edad del beneficiario eran entre
12 y 14 afios y luego se fueron extendiendo en funcién de la continuidad de
los estudios. Las edades en algunos paises llegan hasta 20 afios e incluso 25
afios con la condicion de que el joven continuara estudios secundarios e
incluso superiores.

El aspecto educativo e incluso formativo esta estrechamiento ligado a la
formacion y mantenimiento de ciertos valores de responsabilidad, superacion
mediante el esfuerzo del trabajo y el estudio para propender a una vida digna
en lo personal y lo social.

4. Evolucion de las AF en los distintos paises

Con la revolucion industrial aparece el proletariado, el cual trabajé en sus
inicios en condiciones denigrantes y penosas. El movimiento de
industrializacion provoco la afluencia de trabajadores a las ciudades muchas
veces separados de sus familias y desprovistos de los medios para
sobrevivir. El maquinismo aumentd la frecuencia y gravedad de los
accidentes de trabajo. Se producen crisis econdmicas ciclicas. A esto se
suma la primera guerra mundial y la depreciacion monetaria que afecto
grandes grupos de poblacion y especialmente a individuos de edad avanzada
y jefes de familia numerosa, imposibilitdndolos de protegerse contra los
riesgos sociales.

Surgen entonces partidos politicos, escuelas econdémicas y pensadores
sociales con inquietudes en cuanto a la instauracion de protecciones a favor
de los trabajadores. Este pensamiento econdmico tiene la idea latente de
atender las cargas de familia de los obreros. Pero son las doctrinas
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inspiradas en el cristianismo las mas comprometidas con la creacién de
formas de propender al desarrollo de la familia y atender a sus necesidades.
Los economistas catdlicos desarrollaron sus ideas en Francia, Bélgica,
Inglaterra, Italia, Suiza y EEUU. Varios de ellos seguian los principios
expuestos en 1891 por el Papa Ledn Xlll en sus enciclica Rerum Novarum
sobre la condicién de los obreros.

En Francia los origenes del régimen de las AF estuvo en la iniciativa privada.
Hubo iniciativas aisladas que se remontan a la segunda mitad del siglo XIX.
En 1860 el Ministerio de la Marina establecia una asignacién diaria por hijo a
favor del personal marinero con cargas de familia. Antes de la primera guerra
Mundial diversas empresas adoptaron la iniciativa de conceder AF a su
personal. El numero de empresas fue en aumento a partir de 1910. Se
trataba de empresas publicas o privadas con monopolios, por lo que la
institucion de las AF no repercutia sobre los precios. Eran empresas
ferrocarrileras, minas de carbén y firmas dedicadas a la fabricaciéon de armas.
Alrededor de 1920 hay una ampliacion de las AF en la industria privada.
Luego de la primera Guerra Mundial los precios subian rapidamente y los
salarios no podian ascender a la par. El poder de compra de los trabajadores
retrocedia y la situacion de los asalariados con cargas de familia era
dramatica.

En 1919 se crean las primeras Cajas de Compensacion que fue una solucién
para el problema de los empresarios que tenian personal con cargas de
familia y debian elevar los precios de venta a fin de hacer posible el pago a
estos empleados. Dos industriales, el Sr. Romanet en Grenoble y el Sr.
Marcesche en Lorient ,cada uno por su lado, idearon la forma de crear
organismos encargados de distribuir entre las empresas adheridas la carga
del pago de las AF, asi se originan las Cajas de Compensacion.

Bélgica inicié el régimen alrededor de 1924 después de la primera guerra
Mundial. Los empleadores para otorgar AF y no estar en situacion de
inferioridad frente a sus competidores, se agruparon en una Caja comun
comprometiéndose a efectuar pagos proporcionados con el total de los
salarios abonados a su personal, encargandose la Caja Comun de asumir el
pago de asignaciones.

En ltalia las AF se iniciaron en 1934. El régimen era obligatorio pero limitado
a los trabajadores de la industria. También se estableci6 una Caja de
Compensacion financiada por cotizaciones de patronos y obreros en partes
iguales.

En Gran Bretafa existian regimenes voluntarios de poco alcance. El mas
importante fue creado en 1926 por Sir William Beberidge, director de la
Escuela de Ciencias Econdmicas de Londres y para el personal de dicha
escuela. En este pais, la creacion del régimen legal de AF es mas tardio, en
1945 constituyendo la condicién previa para la introduccién de un régimen
unificador y general del seguro social.

En lo que era la Republica Federal de Alemania, hasta el afio 1953 no se
reglamentd las AF por ley, pero habian asignaciones para los hijos de
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funcionarios, empleados y obreros al servicio del Estado y de los Municipios y
Organismos de Derecho Publico. En el sector privado las empresas mineras
eran las precursoras del sistema pero también hubo esfuerzos en las
industrias quimicas y en las industrias de la tierra y de la piedra. Se trataba
de convenios entre los empleadores y los trabajadores.

En los Paises Bajos desde 1917 existieron reglamentaciones introduciendo el
pago de AF a favor de ciertos grupos de funcionarios.

En Nueva Zelandia en 1926 aparece la ley de AF con amplia base nacional.
El estado decide asumir la responsabilidad del bienestar de las familias de
modesta condicién. El pago no estaba sujeto a cotizaciones y se concedia
previo calculo de los medios de subsistencia.

En general las primeras iniciativas de AF se remontan a fines del siglo XIX y
se afirman y perfeccionan en la primera mitad del siglo XX, siendo un
acontecimiento econdmico de amplia trascendencia social. Para los paises
europeos, la primera guerra mundial tuvo un especial papel en la concesion
de subsidios para las cargas familiares. Por un lado las empresas
involucradas en la economia de guerra tenian disponibilidad como para
compensar a los obreros que trabajaban muchas horas por dia pero por otro
lado el alto costo de vida provocado por la guerra hacia que los salarios no
fueran suficientes; tuvo que existir una consideracion especial los jefes de
familia.

Una vez terminada la etapa de las iniciativas privadas de caracter voluntario,
en la medida de que el régimen de AF comienza a ser creado y regulado por
normas juridicas a través de las reglamentaciones en los distintos paises
aparecen otros objetivos y politicas algunas con objetivos demograficos
destinadas a combatir la baja natalidad, propender la constitucién legitima de
las uniones maritales, amparar en lo econémico , social, cultural y moral a la
nifiez y adolescencia.

Al constatarse la incidencia del régimen en el mejoramiento de las
condiciones de la familia en el mantenimiento de una poblacién estable, los
gobiernos utilizaron las prestaciones de asignaciones como medida para lo
que denominaron “batalla demografica”. Luego con la segunda guerra
mundial, hubo que integrar las asignaciones en los regimenes de seguridad
social para enfrentar problemas de hambre, desocupaciéon y muerte,
protegiendo a las familias numerosas mediante planes nacionales.

Para el afo 1947 los paises que habian implantado el régimen en el
continente europeo eran Bélgica, Bulgaria, Checoslovaquia, Espafia,
Finlandia, Francia, Hungria, ltalia, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Rumania, Suecia, Suiza, URSS, Yugoslavia, Reino Unido e Irlanda.

En América del Norte, tenemos a Canada, habiendo en EEUU solamente un
subsidio para huérfanos. En América del Sur tomaron la iniciativa Chile,
Brasil, Uruguay, Argentina y Bolivia y Perli con una sola categoria de
trabajadores amparados. En extremo Oriente Australia y Nueva Zelandia
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implantaron la obligatoriedad del pago de subsidios familiares. En Oriente
Central, sélo se registra el Libano.

5. Origenes del régimen en el Uruguay

En este capitulo veremos las causas que llevaron a la aplicacion de la ley de
AF en nuestro pais. Como se dijo antes, las mismas son multiples y en
algunos casos tienen caracteristicas similares con los origenes de otros
paises europeos. Comenzaremos por aquellas que estan directamente
relacionadas con la realidad social y econdmica uruguaya y luego veremos
acontecimientos que influyeron desde el exterior.

En el plano interno habia un gran debate sobre la tematica de AF pero aun
asi se necesitd diez afios para que se concretara en ley el anhelo de muchos.
Entre los afios 1932 y 1933 surgen movimientos sociales liderados por la
Unién Democratica Cristiana a favor de la implantacion de las AF, para
fortalecer los salarios de las familias de los trabajadores y favorecer la
natalidad. Los principios cristianos evocaban la Enciclica del Papa Pio Xl
“Quadragésimo Anno” en donde se reivindicaba un salario familiar para todo
hombre y una vivienda decorosa par la persona humana. Se entendia que
estos postulados eran esenciales para todos, eran mandatos fundamentales.

Con el surgimiento del Codigo del Nifio en 1934, se habia producido un
intenso debate sobre esta materia con propaganda de prensa, radial y
callejera, publicacion de folletos, varios proyectos de ley e informes de
comisiones.

También existia la urgente necesidad de estructurar un régimen de fijacion de
salarios con la creacién de organismos que garantizaran una mayor justicia
social. Surgen entonces varios proyectos de ley pero ninguno de ellos llega a
ser promulgado hasta el afio 1943.

5.1 Antecedentes legislativos

Antes de entrar en ambito relacionado con las leyes, hay que recordar que
también el constituyente tuvo presente la situacion de las familias y sus hijos.
Esta dispuesto en la Constitucién de la Republica de 1934 en su articulo 41:
“el cuidado y educacion de los hijos para que éstos alcancen su plena
capacidad corporal, intelectual y social, es un deber y un derecho de los
padres. Quienes tengan a su cargo numerosa prole tienen derecho a auxilios
compensatorios siempre que los necesiten.”

En 1936 se presenta en la Camara de Representantes, el proyecto de los
diputados Regules y Tarabal redactado por los sefiores Dr. Tomas Brena,
Julio César Pandolfo y Juan Rey Bouzamayor, que establecia la
obligatoriedad de las Cajas de Compensacion. Este proyecto tiene su
antecedente en el folleto redactado por el Dr. Brena y los sefiores Rey y
Pandolfo titualdo “Las Asignaciones Familiares y las Cajas de
Compensacion” del afio 1935, el cual resumia los estudios realizados por la
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Unién Democratica Cristina. El proyecto Regules-Tarabal se aprueba en
dicha camara pero no llega a ser sancionado.

En este mismo afio también surge el proyecto de Casas Araujo con
lineamientos generales sobre pago de subsidios familiares pero no se
aprueba. En 1941 el Dr. Emilio Frugoni presenta un proyecto sobre régimen
de AF. En setiembre de 1941 el Poder Ejecutivo presenta un proyecto sobre
salario rural y doméstico. En noviembre del mismo afio se presenta otro
proyecto, fruto de los resultados de la Investigacion Parlamentaria (este punto
se desarrolla mas adelante), que unifica los proyectos del Dr. E. Frugoni, del
Poder Ejecutivo y del proyecto de los diputados Regules-Tarabal. Este
proyecto que se aprueba en la Camara de Representantes, plantea la
obligacion de crear Cajas de Compensacion, proyecta la Institucion de los
Consejos de Salarios tripartitos para la fijacion de salarios, el salario del
trabajo rural y el doméstico. Tampoco llega a ser sancionado. En abril de
1942 el Poder Ejecutivo envia un proyecto al Consejo de Estado en donde se
eliminaba el salario rural y doméstico pero se mantenian las AF. Tampoco es
sancionado pero el 22 de marzo 1943 el Poder Ejecutivo, siendo presidente
el Dr. Juan José de Amézaga, vuelve a presentar un proyecto a la Asamblea
General con un contenido mas depurado pero abarcador de todos los puntos
claves del problema: Consejos de Salarios, salario legal base, salario rural,
salario doméstico y Asignaciones Familiares. La Comisién parlamentaria
elabora un nuevo proyecto en junio de 1943; el mismo se aprueba en camara
de Diputados con exclusion del salario rural y salario doméstico, en octubre
éste pasa a la Comision de Prevision y Asistencia la que aconseja aprobarlo
sin modificaciones y el Poder Ejecutivo lo promulga el 12 de noviembre de
1943.

Se considero la disyuntiva de incluir las AF dentro de la legislacién especifica
del salario o seguir el concepto moderno de Seguridad Social y mientras no
existiera un agrupamiento comun dentro de un sistema de seguridad, ir al
dictado progresivo de estas normas. Se manejo la posibilidad de separar las
AF del proyecto de salarios y unirlo al proyecto de seguro de maternidad y
crear asi la Caja de Maternidad y Asignaciones Familiares, fundamentando
que la AF era independiente del salario ya que éste era la retribucién de un
servicio prestado mientras la AF estaba basada en lazos de solidaridad
colectiva. Se consider6 oportuno aprovechar la ley de salarios que no iba a
ser resistida para poder dar origen a un instituto que de otra forma, de
esperar una sancion independiente o junto al seguro de Maternidad, hubiera
demorado aun mas en el tiempo.

A pesar de idas y venidas, de la entrada y salida de las AF en los proyectos
de ley presentados y de sus multiples modificaciones, los estudiosos
coinciden en considerar como fuente de las disposiciones sobre AF que se
plasmaron en ley en 1943, al proyecto presentado en el afio 1936 por los
diputados Dr. Dardo Regules y José Maria Tarabal. El proyecto tenia los
siguientes capitulos: 1) De la Afiliacion a las Cajas, 2) De las AF, de los
atributarios y beneficiarios y los sueldos, 3) De las primas de nacimiento, 4)
De la Direccion y Administracion, 5) De la capacidad y personeria, 6) De los
sueldos fictos e integracion de las remuneraciones, 7) De los recursos de las
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Cajas, 8) del Comité Central y sus atribuciones, 9) De la Conciliacion y el
Arbitraje, 10) Del Seguro Familiar, 11) Del Ministerio de Industrias y Trabajo,
12) De las Sanciones, 13) De las Asambleas y Elecciones, 14) Disposiciones
Generales y 15) De las organizacion de la ley. Tenia 54 articulos.

5.2 Resultados de la Comision Investigadora Parlamentaria

Otro antecedente de las AF fue el informe de la Comision investigadora
designada en el afo 1939 con el cometido de estudiar las “Condiciones de
vida, trabajo y salario de la clase obrera” .

Existia en la época un incremento de huelgas fruto de los exiguos salarios y
malas condiciones de trabajo. Se solicita y se aprueba la creacién de una
Comision Investigadora Parlamentaria. La mismo presenta un informe en
mayo de 1940 que pone en evidencia indiscutible la situacion de los
trabajadores. La Comisién estaba integrada con diputados de todos los
sectores politicos y recorrié todo el pais recogiendo informes in situ de una
realidad apremiante.

Los temas sobre los que trabajé la Comisién fueron: vivienda, salario,
ambiente de trabajo, protecciéon industrial y desequilibrio entre capital y
trabajo. AF. La investigacion reveld que los salarios eran insuficientes desde
el punto de vista individual y familiar por lo que no alcanzaban para mantener
una familia poco numerosa. La vivienda era misérrima y en ubicacion
inadecuada. La alimentacion era insuficiente. El sistema de trabajo era
agotador. Los ambientes de trabajo no cumplian con condiciones minimas de
higiene y seguridad. El desequilibrio entre el salario masculino y femenino era
muy marcado; cuando el salario masculino oscilaba entre 37 y 45 pesos
mensuales, el salario femenino oscilaba entre 9 y 15 pesos. También se
constato falta de coordinaciéon de la actividad industrial y desequilibrio entre
capital y trabajo.

La Comision tenia funciones de proposicion legislativa por lo que sus
conclusiones se tradujeron en un proyecto de ley, el cual fusionaba otros tres
proyectos anteriores: dos sobre Consejos de Salarios del Dr. Emilio Frugoni y
del Poder Ejecutivo y uno del sector de la Union Civica presentado en 1936
por los Dres. Regules-Tarabal sobre AF y Cajas de Compensaciéon. Como
vimos mas arriba, el proyecto fue sancionado en camara de Diputados
pasando al Senado en 1941, donde queda detenido hasta el golpe de Estado
de 1942.

5.3 Otras razones

Otra razén para el surgimiento de las AF fue utilizarlas como medio para
combatir el bajo indice de natalidad. Este punto no es mas que la
continuacion del que se desarrollé cuando se tratoé el tema de los objetivos,
ya que la legislacion en materia de AF siempre estd relacionada con una
politica demografica. Nuestra pais, al igual de lo que sucedia en muchos
paises en el mundo, existia una natalidad decreciente. La Comision de
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Legislacion Social en 1943 planteaba que el sistema de AF era
absolutamente necesario para paliar el fenémeno de la desnatalidad.

Se habia constatado que la natalidad decrecia rapidamente mientras la
mortalidad decrecia con ritmo lento. Era mayor la mortalidad de hijos
naturales que de hijos legitimos. La nupcialidad se habia quedado estancada.
El crecimiento vegetativo era cada vez menor.

A esta situacion se agrega la situacion de extrema pobreza en que se
desarrollaban y crecian los nifios. EI miembro informante de la Comision,
Roberto Berro, expresaba los promedios crecientes de desnutricion en nifios
hijos de familias obreras y hogares humildes, basado en datos estadisticos.

Con respecto a la baja nupcialidad, las AF tendian indirectamente al aumento
de los matrimonios. Pero la legislacion de todos modos amparaba tanto a los
hijos legitimos como naturales ya que era prioritario favorecer el crecimiento,
alimentacion y educacion de los nifios, sin importar el origen legitimo o
ilegitimo, teniendo en cuenta ademas que gran proporcion de hijos naturales
provenia del sector obrero.

5.4 Causas externas

Con respecto a las causas que influyeron desde el exterior, el Uruguay se
habia comprometido con varios compromisos internacionales, no sélo en
América sino también con la Organizacidon Internacional del Trabajo,
organizacion que preconizaba la implantacion de subsidios familiares.
Ademas existian otros regimenes legales en América Latina y Europa.

Cronolégicamente el primer compromiso que adquiere nuestro pais es en la
Conferencia Panamericana celebrada en Lima en 1928. El Uruguay no sélo
estuvo presente sino que dio su voto afirmativo en cuanto al establecimiento
de subsidios familiares. Cabe destacar que la primer ley sobre AF en el
continente Americano es aprobada en Chile en el afio 1937.

En la undécima conferencia General de la OIT realizada en Ginebra en 1928
nuestro pais suscribi6 y ratificé el Convenio No. 26 por el cual el Uruguay
quedaba comprometido a establecer métodos para la fijacion de salarios
minimos. Precisamente las AF surgieron conjuntamente con la implantacion
de los Consejos de Salarios y la fijacion del salario minimo.

En 1934 el miembro informante de la Camara de Senadores, Senador
Roberto Berro, participa en el Segundo Congreso Americano de Eugenesia
en Buenos Aires. En este congreso se precisa el principio de la AF.

En octubre-noviembre de 1941 el Uruguay asiste junto a 40 paises, a la
Conferencia de la OIT en Nueva York. Alli se aprobé una resolucién en donde
se planteaba la necesidad de que los organismos encargados de resolver
problemas relativos a intereses de empleadores y trabajadores, debian incluir
a representantes de ambas partes. El caso tipico fue la fijacion del salario, el
cual estaba estrechamente relacionado con las AF.
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También hubo otros documentos y declaraciones que tuvieron influencia en
nuestro pais y en otras naciones como la Carta del Atlantico del 12 de agosto
de 1941. Como se vio mas arriba, la OIT antes y después de la guerra
mundial realizaba conferencias y recomendaciones. En América habia un
espiritu favorable a la seguridad social que se plasmé en varias conferencias.
En Santiago de Chile en 1936 y 1942 (afo en que se celebro la primera
Conferencia Internacional de Seguridad Social), en la Habana en 1939, en
Lima en 1940.

Antes de salir de nuestro continente se debe destacar como antecedentes,
las leyes surgidas en Chile y Brasil; esta ultima se tuvo en cuenta con
respecto a la financiacion.

También tuvieron influencia en la ley que nos ocupa los principios aplicados
en algunos paises europeos. En sus exposiciones de motivos los miembros
informantes hacian referencias al sistema francés, elogiando la actitud de
algunos industriales catélicos y expresando que ellos mismos compensaban
los gastos de los obreros con familia numerosa a través del salario familiar.
Se evocaba a Emilio Romanet de Grenoble el cual habia ideado las Cajas de
Compensacion.

La influencia del sistema inglés también se evidencia en los informes a las
Camaras del informante Roberto Berro, quien citaba el plan Beveridge que
establecia la necesidad de las asignaciones infantiles. La ley belga de agosto
de 1930 también fue tomada en cuenta.

Si bien no se tomaron en cuenta todas las ventajas y experiencia de esos
regimenes, la influencia que ejercié sobre los legisladores fue decisiva para
sentar las bases de la nueva ley.

5.5 En los hechos...

Expresamos anteriormente que ya por principios de la década del 30 habia
un movimiento de prensa muy intenso, se habia presentado un proyecto de
ley en 1936 y luego otros. Pero en los hechos el régimen ya estaba
instaurado en forma privada por empresas particulares y por algunos
organismos publicos, siguiendo los pasos de Francia y Bélgica.

En Francia Le6n Harmel cred la “Caja de Familia” era un sistema (empez6 a
funcionar en 1891 y luego se propago por toda Francia), sostenido por la
propia empresa que con sus fondos cubria las diferencias de cargas
familiares de sus obreros pagando un suplemento familiar. El problema era
que al quedar librado a la iniciativa privada, podia dar lugar a que los obreros
solteros tuvieran preferencia sobre los casados con hijos y segun los cambios
de la economia podia convertirse en un sistema con costos demasiado
elevados. Mas adelante Emilio Romanet buscé una férmula que no produjera
desigualdad de costos por desigualdad de cargas familiares dentro da cada
establecimiento. Romanet ide6 el mecanismo de la compensacion de cargas.
Se trataba de un sistema en el cual las cargas son soportadas por la “Caja”
compuesta por el conjunto de empresas. En 1918 el industrial catdlico
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mencionado creod la primer caja pero hay que mencionar que unas semanas
antes se habia establecido una Caja con igual mecanismo en Lorient por M.
Marcesche.

Al comienzo tanto en Francia como en Bélgica, los contribuyentes del sistema
eran los patronos, luego contribuy6 el Estado creando impuestos. Por otro
lado los beneficios que al comienzo se servian a los hijos de los trabajadores,
luego alcanzo a los hijos de quienes no estaban ligados por relaciones de
trabajo. Es decir que el sistema fue adquiriendo un caracter de universalidad.

El Uruguay sigui6 los pasos de estos paises que fueron en cierta forma sus
inspiradores. Mucho antes de promulgada la ley, el régimen ya estaba
funcionando en forma privada en establecimientos particulares y también en
organismos publicos. Se trataba de la incorporacion al salario de una
especie de sobresalario graduado, no segun el rendimiento del trabajador
sino segun sus cargas familiares.

Habia tres tipos de sistemas funcionando en los hechos:

a) la prestacion de una cantidad fija de dinero por cada hijo cualquiera sea el
numero de hijos. Como ejemplo se puede nombrar el Banco Republica y el
Banco de Seguros.

b) la prestacion de una cantidad uniforme de dinero por el total de hijos. El
ejemplo se encuentra en el presupuesto municipal de 1926.

c) la prestacion de un monto progresivo que se gradua segun los hijos. Por
ejemplo, por un hijo $3.00, por dos hijos $5.00 y por tres hijos $7.00. Este
sistema estaba generalizado en industrias y comercios.

Entre las instituciones publicas que implantaron el régimen antes de la
aparicion de la ley se destacaban ANCAP, Caja Nacional de Ahorro Postal,
Banco Republica, Banco Hipotecario, Caja Civil de Jubilaciones. Por lo
general se les otorgaba el beneficio a aquellos padres de familia con sueldos
inferiores a $200.00 con excepciéon del Banco Republica cuyo tope era de
$150.00. También se pagaba una prima por natalidad (entre $40.00 y $50.00
segun el organismo). La asignacidon oscilaba entre los $4.50 y $6.00. Los
beneficiarios eran los menores hasta los 18 afios.

Dentro de las empresas particulares se encontraban el Banco La Caja
Obrera y el Banco de Cobranzas, Banco. de San José y Cajas Populares.
Empresas industriales como Funsa, Textil Uruguaya, Barreiro y Ramos,
Fabricas el “Acero”, “Campomar y Soulas”, “Pizzorno y Castro”, la sociedad
mutual “Circulo Catdlico de Obreros”. El tope de sueldo oscilaba entre
$100.00 y $200.00. La prima por nacimiento oscilaba entre $25.00 y $50.00 y

la asignacién familiar oscilaba entre $3.00 y $5.00.

Al igual de lo que sucedia en otros paises estos sistemas dependian del buen
funcionamiento de la economia. Si habia deterioro econémico la empresa
podia suprimir el beneficio. Ademas se podia prever que las consecuencias
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de las post guerra no serian favorables para nuestro pais. Esto llevd al
requerimiento de una institucion que otorgara estabilidad al régimen y
garantizara de esa forma la proteccion de la familia. El instituto surgié como
derecho consuetudinario, es decir primero se plasmé en los hechos, en la
practica. Luego hubo que reglamentarlo.

6. Las disposiciones de la ley

Dentro de la ley del 12 de noviembre de 1943, la materia sobre AF se
desarrolla entre los articulos 21y 27.

El articulo 21 declara obligatorio el régimen de Cajas de Compensacion para
el pago de asignaciones familiares a todo empleado, obrero o pedn por cada
hijo legitimo o natural.

No fueron tenidos en cuenta el trabajador rural, el servicio doméstico ni
tampoco los funcionarios del Estado. La obligatoriedad se aplicaba solamente
a industria y comercio, por lo que el régimen no era general.

Se amparaba tanto al hijo legitimo como al natural, pero se exigia como
requisito el reconocimiento de hijo natural o la declaracion judicial
correspondiente. Esto era consecuente con la realidad de las familias
modestas en las que eran mas alto el numero de hijos naturales.

Mediante un Consejo Directivo Honorario renovable cada dos afios se
administraria las Cajas. El mismo tendria represtacion obrera, patronal y del
Estado por partes iguales y se deberia cumplir con ciertos requisitos de edad
y ciudadania. También se establecian ciertas limitaciones en cuanto a
posibles situaciones dentro de la empresa, en cuanto a cargo de direccion o
situaciones de despido.

El articulo 22 establecia que “el beneficiario directo de la asignacion es el hijo
a cargo del empleado, obrero o peodn, hasta la edad de catorce afos
haciéndose extensiva hasta los dieciséis en casos de estudios secundarios o
preparatorios o aprendizajes de oficios en escuelas especiales. El
administrador de las asignaciones es el empleado, obrero o peodn”. El
administrador de la asignacién era el mismo que percibia el salario.

Con respecto a los limites de edad se seguia la politica social de los paises
europeos, a pesar de que como vimos mas arriba en muchos de ellos la edad
limite era mas elevada.

Se fijaba un limite monetario: “las asignaciones familiares se serviran hasta
completar $ 200.00 con el sueldo que perciba el jefe de familia” Si ambos
coényuges trabajan se suman los sueldos. Se buscaba asi que la madre
permaneciera en el hogar justificando el trabajo de la mujer sélo cuando el
sueldo del esposo era insuficiente para cubrir los gastos del hogar.

En el articulo 23 se ampliaban los lazos de parentesco. También podia recibir
subsidios el hermano mayor para sus hermanos menores si estaban a su
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cargo y el trabajador/a que tuviera a su cargo menores huérfanos o
abandonados. Se exigia la configuracién de un hogar para dar lugar a los
beneficios.

El resto de los articulos se referian a las Cajas y a la necesidad de fijar
normas para la transicion a partir de un régimen que ya existia en los hechos.

En el articulo 24 se permitia que las empresas que organizaban en forma
particular o colectivamente sus Cajas, en condiciones financieras iguales o
superiores a las legales quedaban exoneradas de afiliarse a las Cajas
Oficiales. Este articulo preveia la situacién futura de nuestra pais una vez
finalizada la guerra. Era posible que muchas empresas que en el momento
de promulgacion de la ley se encontraban en buenas condiciones para hacer
frente a las erogaciones que significaban las AF, y que mas adelante no
pudieran hacerlo. Por lo que se permitia que las empresas privadas
continuaran con su régimen siempre que prestaran el servicio en iguales o
mejores condiciones que las legalmente constituidas.

En cuanto a la financiacion, el articulo 25 estableci®é como Unico recurso la
cotizacion patronal. La misma se fijaba en 1 2 % a 3 %2 % sobre las
remuneraciones de los trabajadores. Este porcentaje seria fijado cada tres
meses. Pero en definitiva el aporte patronal adoptado fue de 3% en virtud del
articulo 26 que disponia que dentro del término de 8 meses a partir de la
promulgacion de la ley, el Poder Ejecutivo adoptaria las providencias
necesarias para constituir los Consejos de las Cajas de Compensacion. En
ese lapso los patronos contribuirian con un 3 % mensual sobre el monto de
las remuneraciones que paguen, para formar el fondo inicial de dichas Cajas,
luego entraria en vigencia el sistema.

El articulo 25 establece la forma de determinar la tasa de aporte trimestral. El
mecanismo consiste en sumar: a) los montos necesarias para cubrir las
asignaciones servidas por la Caja, b) los gastos de administraciéon, que no
seran superiores al 3 % de las entradas brutas y ¢) un fondo de reserva con
el cinco por ciento de las asignaciones servidas. Esta suma se divide por el
monto total de sueldos pagados por los empleadotes pertenecientes a la
Caja. El cociente de esas dos cantidades representaria el porcentaje que
quedaba fijado para el trimestre y este se aplicaria al monto de salarios
declarados por cada adherente, a fin de determinar su contribucion.

El articulo 27 fijaba la obligatoriedad de los empleadores de remitir una vez al
ano, al Instituto Nacional del Trabajo y Servicios Anexados, las planillas
completas de sus obreros y empleados, con indicacion detallada del nimero
de casados o solteros atributarios de esta ley, sus nombres, cantidad de
hijos, estado civil de los mismos y edades respectivas. La planilla también
debia indicar los despidos de obreros y empleados y sus causas.

El decreto de noviembre de 1943 reglamenta la forma de administrar el
Fondo inicial.
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El decreto de mayo de 1944 confirma la calidad de atributario al empleado,
obrero o pedn, de ambos sexos que tenga a su cargo a) hijos legitimos o
naturales menores de 14 afos y hasta 16 cuando siguen cursos; b) hermanos
menores de 14 o 16 anos , siempre que el empleado u obrero constituya el
sostén del hogar; c) huérfanos o abandonados menores de 14 o 16 afos en
su caso, siempre que el empleado u obrero casado o viudo tenga a su cargo
los mismo, cualquiera sea su numero.

La reglamentacion delimita el ambito de aplicacion del régimen: “comprende
a todo empleado, obrero o pedn ocupado en establecimientos comerciales o
industriales de cualquier naturaleza, a los trabajadores a domicilio, a los
empleados, obreros y peones ocupados en cooperativas, entidades
deportivas, sociedades mutuales, culturales o recreativas o en
establecimientos de ensefianza y en general a toda persona que preste
servicios o entidades semejantes y similares o a profesionales”.

La reglamentacion constituye cuatro tipos de Cajas:

a) Caja de Compensacion,
b) Caja Propia,

c) Caja Oficial y

d) Caja Departamental.

7. Criticas

Una de las principales criticas que se efectuaron tiene que ver con el hecho
de que al implantar el régimen en el Uruguay, no se contemplo la evolucion
que ya habia tenido el instituto principalmente en paises europeos; teniendo
las modificaciones operadas un substrato social.

El profesor Fco. De Ferrari expresaba en la Revista de Derecho Laboral de
abril de 1949 que la ley habia seguido las ideas y los procedimientos ideados
por Romanet pero estas habian sido abandonadas cuando el legislador
uruguayo las recogia. El legislador habia elegido el modelo francés pero ya
en 1943 se conocian muchos defectos y el Parlamento francés estaba
corrigiéndolos. La AF no significaba una carga que corria por cuenta del
patrono para ayudar a los trabajadores modestos con familia numerosa. Se
trataba de la solidaridad del mas pudiente con el mas necesitado, tendiendo a
beneficiar al trabajador asalariado y no asalariado teniendo en cuenta que en
definitiva el beneficiario era el nifio.

Cardoso y Foladori en su libro “Régimen de Asignaciones Familiares del
Uruguay” sostienen que el legislador pretendié seguir las ideas de Romanet
pero implanté otra cosa distinta. La compensacion de Romanet hacia posible
que los patronos agrupados en actividades afines destinaran al pago de los
subsidios familiares una suma proporcional a la dimension econoémica del
establecimiento, no tomando en cuenta el numero de obreros ocupados por
el mismo. Las sumas reunidas debian dividirse por el nimero de hijos a cargo
de los obreros incluidos en el plan. Los patronos, una vez pagados los
subsidios, vertian los remanentes a la Caja, y ésta a su vez ayudaba a
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aquellos patronos de establecimientos cuyas sumas reunidas no alcanzaban
a cubrir los montos adeudados a todos sus trabajadores. Se denominaban
Cajas de Compensacion porque realizaban una compensacion de las cargas
entre las empresas interesadas. El legislador no aplicd el sistema en su
integridad a pesar de haberlo citado en las discusiones parlamentarias. El Dr.
De Ferrari expresa en el libro citado “parece evidente que el legislador crey6
que tales cajas se llamaban de compensacion porque “compensaban” con
complementos especiales a los obreros que soportaban cargas familiares.
Esto explica por qué la ley no establece ninguna diferencia entre las cajas de
compensacion organizadas por el Estado y las cajas de compensacion
organizadas por particulares... ni las sometié a normas y regimenes distintos,
como hubiera correspondido.”

Los autores agregan que las Cajas creadas por el articulo 25 de la ley no son
oérganos que intervengan en una operacion de compensacion ya que poseen
recursos propios, los recaudan, fijan el monto de la asignacion y la pagan.

En cuanto a la financiacion se opinaba que la forma de nutrir los fondos en
base de las cotizaciones de los empleadores no era la unica, ni la mas
conveniente. En Francia que tenia un sistema basado en las cotizaciones de
los empleadores, de todos modos reservaba subvenciones del Estado para
otorgar beneficios a trabajadores independientes. Habia regimenes como el
brasilefio (surgido dos afos antes que el nuestro), que preveia el
financiamiento totalmente a cargo del Estado. Los autores estimaban que
hubiera sido mas adecuado una posicion intermedia de mutua participacion
entre trabajadores y empleadores.

Expresan los autores que desde el punto de vista doctrinario no se tuvo en
cuenta la amplitud del concepto de la AF. No solamente el hijo del trabajador
asalariado debia ser comprendido sino también el del no asalariado. En la ley
aun ciertos sectores de trabajadores asalariados no estaban considerados.
La asignacion debia considerarse una carga que debia asumirla el Estado y
no la industria. La asignacién no debia considerarse una simple ayuda sino
un apoyo economico de importancia que cumpliera su verdadera funcion:
servir como medida contra la extrema pobreza.

La asignacion quedaba vinculada al salario. En Francia surge la ley en 1932
también como algo que se agrega al salario aunque no se incorpora a él.
Luego evoluciona considerandola una retribucion de solidaridad nacional en
interés del menor. Sucede lo mismo en Bélgica, ltalia y Espafia entre otros
paises. En nuestro pais cuando nace la ley ya se tenia conocimiento de la
doctrina europea.

Desde el punto de vista legal se critica el haber dejado que siguieran rigiendo
ciertos sistemas privados, situacion que sélo podia mantenerse mientras la
economia estuviera saneada. La coexistencia de Cajas oficiales y privadas
sometidas a un mismo régimen legal no era conveniente.

También se veia inconveniente que el porcentaje de la contribucion patronal
fuera fijado cada tres meses.
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Los decretos reglamentarios posteriores del 19 de noviembre de 1943 y del
17 de mayo de 1944 no podian apartarse de las normas legales y por lo tanto
adolecieron de los mismos defectos.

Quienes fueron en gran medida responsables de la elaboracién y surgimiento
de la ley respondian a estas criticas.

Manifestaban que no se ignoraba la legislacion positiva en la materia, que
habian contactos con la “Serie Legislativa” de la OIT y su “Revista
Internacional del Trabajo”. No se pensaba en copiar realidades distintas a las
nuestras. Se consideraba que se debia aprovechar el movimiento desatado a
favor de las AF por las empresas privadas pero también conducirse con
cautela ya que también habian rechazos por quienes suponian que iban a
surgir cargas sociales de consecuencias no previstas. Por eso se penso en
una ley de pocos articulos que consagrara lo esencial del sistema Romanet y
de las leyes belga y francesa. Sobre estos fundamentos basicos se levantaria
y mejoraria el sistema.

En ese momento politico, al Poder Ejecutivo le interesaba darle andamiento a
la formula de Consejos de Salarios que tenia abierto el camino parlamentario
debido a los resultados de la investigacion de la Comision Investigadora. En
tanto, ya se habian rechazado otros proyectos sobre AF. No habia interés en
una férmula de AF adicionada a la principal. La tenacidad de un miembro
informante, el Dr. Brena, hizo posible su incorporacion; él consideraba que si
las asignaciones no salian aprobadas conjuntamente con la férmula de
Consejos de Salarios, no saldrian por muchos afios.

Con respecto a la reglamentacion de la ley también surgieron discrepancias
en cuanto a cual fue la mas coherente, si ley o reglamentacion.

De todos modos el proposito de los legisladores de 1943 era institucionalizar
las AF, aunque fuera en forma imperfecta debido a las circunstancias
coyunturales de las que vimos algunas. El perfeccionamiento vendria
después con las modificaciones que impusiera la experiencia.

Sin duda la formula presentada en el proyecto del Dr. Dardo Regules y José
Maria Tarabal de 1936 con 54 articulos, hubiera escapado a las criticas que
vimos mas arriba, pero el insistir con ese proyecto hubiera sido negativo para
el mismo. Los autores entonces promovieron una formula abreviada.

Continuando con las respuestas a las criticas, con respecto a no haber tenido
en cuenta la legislacion de otros paises, en el momento de proyectada la ley
no habia muchas leyes anteriores. Existian la ley belga de 1930, la francesa
de 1932, la de Nueva Zelandia de 1926 y Nueva Gales del Sur de 1927. En el
momento en que la ley entra nuevamente a las camaras a consideracion,
habia mas leyes en la materia pero hubiera sido perjudicial modificar los siete
articulos ya conocidas por los parlamentarios.
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El Decreto del 17 de mayo de 1944 se vio obligado a introducir féormulas para
mejorar la ley. Esta critica no seria relevante porque eso suele suceder con
muchos decretos.

Con respecto a la ausencia de los trabajadores rurales en la ley, se responde
que los mismos estaban incluidos en la féormula primitiva. La exclusion
particular de la ley de 1943, resultd como consecuencia de la exclusion
general de esos trabajadores de todo el régimen de Salarios y de
Asignaciones.

Con respecto a que el régimen debié alcanzar a todos los menores y no
solamente a los menores hijos de trabajadores y que el Estado debia ser
quien financiara y no los patronos. Se responde que no se sabia cudles eran
las posibilidades financieras del pais y las posibilidades de respuesta del
Ministerio de Hacienda eran minimas, frente a una interlocutor que era un
partido minoritario.

8. Consideraciones finales

- Aun con sus limitaciones le ley pudo cumplir con sus principales objetivos.
- Concrecion del régimen legalmente establecido por primera vez en el pais.
- Cumplimiento con los compromisos internacionales contraidos.

- Se pudo contemplar la situacion acuciante de numerosas familias.

- Cumplir con los objetivos pedagdgicos.

- Constituyd un primer intento en cuanto a los fines demograficos.

Por todo lo anterior los autores de la ley optaron por proceder con
moderacion y simplicidad, sin perjuicio de que siguieran su desarrollo y
planearan su modificacion.

En octubre de 1945 se presenta al Parlamento el proyecto del Dr. Tomas
Brena, redactado por las mismas personas que habian redactado el proyecto
de 1936. Fue tomado como base por el Poder Ejecutivo para redactar el que
luego se convirtid en la ley 11.618 del 20 de octubre de 1950.

Muy sintéticamente podemos decir que nuestro régimen de AF en sus
origenes, tuvo practicamente las mismas causas y las mismas dificultades
que en el resto del mundo. Las raices mas profundas provienen de doctrinas
inspiradas en el cristianismo mientras que su evolucion responde a un nuevo
concepto de Seguridad Social.

La ley tuvo que ser escueta, a riesgo de no poder surgir en ese momento.

Debemos destacar la labor desarrollada por el Dr. Tomas G. Brena, en pro de
un régimen de AF. Como vimos, su persona estuvo presente en la génesis y
en el desarrollo de la ley. Fue abogado, legislador (como Diputado y
Senador), director del diario “El Bien Publico”, representé al pais en las
Naciones Unidas (afios 1956 y 1957). Fue Vicepresidente y luego Presidente
del Banco de Previsidon Social. Dictdé catedra de Sociologia durante mas de
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20 afos en la Escuela de Servicio Social del Uruguay y en el Instituto de
Promocion Familiar.
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