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¢Qué sabemos sobre los programas de transferencias no contributivas en Uruguay?
Una sintesis de resultados de investigacion disponibles sobre el PANES, AFAM-PE y
TUS

Ivone Perazzo
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Andrea Vigorito

Resumen

Este documento forma parte del proyecto "Las creencias, percepciones y actitudes sobre las
transferencias publicas de ingreso en Uruguay", desarrollado desde el grupo Etica, Justicia y
Economia, con el apoyo del Fondo Articulo 2 de la Comisiéon de Investigacion Cientifica
(Universidad de la Republica). En este componente se sintetizan los resultados de los estudios
disponibles sobre el disefio, la implementacion y los principales impactos del Plan de Atencién
Nacional a la Emergencia Social (PANES), las Asignaciones Familiares-Plan de Equidad
(AFAM-PE) y la Tarjeta Uruguay Social (TUS). Los estudios aportan importantes elementos de
discusion para la discusiéon en curso sobre estas intervenciones. Por un lado, alertan sobre la
necesidad de enfocar los esfuerzos de disefio en la expansion del sistema; la articulacién con las
politicas sociales y tributarias; las condiciones del mercado de trabajo; y otras politicas publicas,
como el sistema de cuidados. Por otro, problematizan las condicionalidades en varios sentidos
(errores de exclusion, falta de claridad, regresividad de la politica, etc.). A la vez, destacan que
la complejidad de los sistemas de seleccion de beneficiarios podria inhibir la posibilidad de
reclamo. Se destaca el rol de estas prestaciones en la ampliaciéon de la cobertura del sistema de
proteccion social, y su efecto moderado en la reducciéon de la pobreza y la desigualdad de
ingresos. Con respecto a los impactos, se han encontrado efecto en las areas de salud y acceso al
sistema educativo, en tanto ninguno de los programas alter6 significativamente los patrones de
gasto de los hogares. Tampoco se modificaron sustancialmente las percepciones de los
beneficiarios, si bien recientemente existen indicios de estigmatizacion. Ya desde el PANES se
destaca que los efectos de mayor confianza en el gobierno y en el MIDES, no se traducen en una
mayor cohesidon social. En tanto en términos generales los patrones de fecundidad y de la
participacion laboral no se modificaron sustancialmente, los principales efectos no deseados
refieren al aumento en la probabilidad de realizar trabajo informal, atribuibles a aspectos de
diseno. En el caso de la TUS existen menores acuerdos entre los estudios con respecto a algunos
desempenos, lo que sugiere que se requieren nuevas investigaciones. Finalmente, el contraste
entre los resultados que surgen de las investigaciones con las percepciones sistematizadas a
partir de los restantes componentes del proyecto (grupos focales, analisis de medios o encuestas
de opinion) plantea importantes desafios para el disefno de politicas de divulgacion cientifica y
relacionamiento con el medio.

Palabras clave: transferencias no contributivas, AFAM-PE, TUS, PANES, Uruguay,
evaluacion de impacto, ingreso, pobreza

Codigo JEL: 138, H53, D30

(*) Ivone Perazzo, IECON, Universidad de la Republica, Uruguay
correo electronico: ivone.perazzo@fcea.edu.uy

(*) Analia Rivero, IECON, Universidad de la Repiblica, Uruguay
correo electronico: analia.rivero@fcea.edu.uy

(***) Andrea Vigorito, IECON, Universidad de la Republica, Uruguay
correo electronico: andrea.vigorito@fcea.edu.uy



mailto:ivone.perazzo@fcea.edu.uy
mailto:analia.rivero@fcea.edu.uy
mailto:andrea.vigorito@fcea.edu.uy

Abstract

This document is part of a larger project "Beliefs, perceptions and attitudes about public income
transfers in Uruguay", developed by the research group Ethics, Justice and Economics, with the
support of Fondo Articulo 2, Comisién de Investigacién Cientifica (Universidad de la Republic).
In this component, we summarize the results of the available studies addressing the design,
implementation and main impacts of Plan Nacional de Atenciéon a la Emergencia Social
(PANES), Asignaciones Familiares-Plan de Equidad (AFAM-PE) y la Tarjeta Uruguay Social
(TUS). The studies provide important elements for the ongoing discussion on the characteristics
of these interventions. On the one hand, they raise a set of issues regarding the design of the
current system an its potential expansion such as their articulation with the social security and
income tax systems and schedules; labor market conditions; and other public policies, as the
National Care System. On the other hand, they problematize the current conditionalities in
several ways (exclusion errors, lack of clarity, regressive policy, etc.). At the same time, they
highlight that the complexity of the beneficiary selection systems might inhibit the possibility of
claiming. The role of these benefits in expanding the coverage of the social protection system is
highlighted, as it is their moderate effect on reducing poverty and income inequality. Regarding
impacts, effects have been found in the areas of health and access to the educational system,
whereas none of the programs significantly altered household spending patterns. Nor were the
perceptions of the beneficiaries substantially modified, although recently there are signs of
stigmatization. Already from PANES it is highlighted that the effects of greater trust in the
government and MIDES do not translate into greater social cohesion. While in general terms the
fertility patterns and labor participation did not change substantially, the main unwanted effects
refer to the increase in the probability of being engaged in informal employment, which can be
linked to design aspects. In the case of TUS differ in terms of its impacts on labour force
attachment and dwelling conditions, which suggests that further research is required. Finally,
there is a sharp contrast between research results and the systematized perceptions from the
remaining components of the project (focus groups, media analysis or opinion polls), which
raises important challenges for the design of policies for scientific dissemination and
relationship with broader audiences.

Keywords: non contributory cash transfers, AFAM-PE, TUS, PANES, Uruguay, impact
evaluation, poverty, income

JEL Classification: 138, H53, D30



1. Introduccion

Este documento forma parte de un proyecto de investigacion interdisciplinaria més
amplio, "Las creencias, percepciones y actitudes sobre las transferencias piblicas de
ingreso en Uruguay", desarrollado desde el grupo Etica, Justicia y Economia, que
cont6 con el apoyo del Fondo Articulo 2 de la Comision de Investigacion Cientifica
(CSIC) de la Universidad de la Reptblica. La totalidad del trabajo puede
consultarse en el siguiente enlace: http://www.fcea.edu.uy/investigaciones.html. El
objetivo general del proyecto fue sistematizar y analizar un marco teérico, empirico
y normativo los condicionantes de la formacién y revision de creencias, preferencias
y actitudes sobre los principales programas de transferencias de ingreso no
contributivas implementados en Uruguay
durante el periodo 2005-2020: el Plan de Atencion a la Emergencia Social
(PANES), las Asignaciones Familiares del Plan de Equidad (AFAM-PE) y la Tarjeta
Uruguay Social (TUS).

En el componente que se presenta en este documento se realiza una revision de los
estudios disponibles sobre el disefio y los impactos de los programas AFAM-PE,
PANES y TUS. Las discusiones sobre el disefno estan plasmadas en varios estudios,
principalmente de corte cualitativo. Mientras tanto, vale aclarar que, las
evaluaciones de impacto de tipo cuantitativo refieren, en todos los casos, a las
poblaciones beneficiarias o elegibles para los programas comparadas con grupos
muy similares que no accedieron a los programas o no fueron elegibles,
dependiendo del diseno del estudio. Por lo tanto, quedan fuera de esta revision las
valoraciones de sectores medios y altos sobre los programas, que se recogen en el
componente del estudio desarrollado por Leites, Rivero y Salas (2021).

Entre 2004 y 2008, en Uruguay se realizo un proceso de reforma y expansion del
sistema de transferencias no contributivas, orientadas principalmente a hogares
con ninos. La creacion de las Asignaciones Familiares dirigidas a Hogares de
Menores Recursos en 1999 y 2004, y, posteriormente, el Plan de Atencién Nacional
a la Emergencia Social (PANES) vigente entre 2005-2007, confluyeron en
Asignaciones Familiares-Plan de Equidad (AFAM-PE) y la Tarjeta Uruguay Social
(TUS), programas vigentes desde 2008. Se trata de prestaciones focalizadas, sujetas
a comprobacion de medios o pruebas de aproximacion de medios, segin el caso, y
con condicionalidades variadas (En el Anexo 1 se presentan las principales
caracteristicas de los programas). En ese periodo, los datos obtenidos a partir de
las Encuestas Continuas de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica (INE)
indican que se logré una cobertura mayor al 80% de los hogares con menores de 18
afos en los estratos de menores ingresos.

Actualmente coexisten tres subsistemas de Asignaciones Familiares, que
permanecen incambiados desde 2008: las otorgadas a asalariados privados
formales a través del Banco de Prevision Social (BPS), el régimen para funcionarios
publicos y AFAM-PE, que no plantea requisitos de aporte a la seguridad social y
esta a cargo del BPS y el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). A ello se suma la
TUS, a cargo del MIDES, que tampoco plantea exigencias de contribucion.

Si bien Uruguay es uno de los paises latinoamericanos donde se verifica un mayor
apoyo hacia las politicas publicas de transferencias de ingresos, varias encuestas de
opini6én indican que, en los ultimos afios, la aprobacién a este tipo de
intervenciones se ha reducido (Rossel, 2017). En este contexto, se torna
especialmente pertinente comprender en mayor medida los mecanismos que
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explican la formacién de creencias y actitudes hacia la desigualdad, la pobreza y los
programas de transferencias, objetivo principal del proyecto del que este
documento forma parte. La pregunta que subyace no es trivial, entre otras cosas,
porque la opinion publica y las politicas podrian afectarse mutuamente. En efecto,
varios estudios internacionales sugieren que las percepciones publicas sobre las
politicas sociales afectan la sostenibilidad de las distintas intervenciones, mas alla
de sus efectos sobre las condiciones de vida de la poblacion objetivo (Burstein,
2003). Asi, el apoyo a los programas publicos de transferencia varia segin los
grupos poblacionales. Por ejemplo, los adultos mayores o las personas que
presenten alguna discapacidad seran menos estigmatizadas por ser beneficiarios de
programas publicos que quienes estén desempleados, al tiempo que los
trabajadores formales se considerardn merecedores de apoyos que los informales.
Asimismo, las politicas puablicas tienen efectos sobre la opinién de las personas,
pues proveen un conocimiento colectivo acerca del funcionamiento del Estado,
puntos de referencia para comparar desempenos y ajustar preferencias por ciertas
intervenciones (van Oorschot et al., 2017).

Se identifico6 un abundante conjunto de estudios cualitativos y cuantitativos. Se
observa una importante brecha entre las conclusiones que surgen de los trabajos y
las percepciones recogidas en otros componentes del proyecto, que alertan a
aumentar los esfuerzos de difusion de resultados de investigacion cientifica. Los
anélisis de impacto identifican efectos sobre el bajo peso al nacer, la asistencia al
sistema educativo (en linea con lo esperado en revisiones sistematicas
internacionales), y algunas actitudes y opiniones referidas a la autopercepciéon de
estigma y a la confianza en el gobierno y el Ministerio de Desarrollo Social. No se
identifican mayores cambios en la participaciéon laboral, aunque si se observa un
aumento en la probabilidad de contar con un trabajo informal, atribuible a aspectos
de disefio. Los estudios alertan sobre un amplio conjunto de elementos del disefio,
tanto referidos a la pertinencia de la focalizacién y la articulacion con el sistema de
proteccién y seguridad social, como a los problemas que derivan de las formas que
adopta el control de condicionalidades.

El documento se divide en tres partes. En la Seccién 2 se presenta un breve marco
de analisis. Posteriormente, en la Seccion 3 se sintetizan los resultados de la
revision, organizados en torno a tres dimensiones: i) diseno; ii) implementacion; iii)
resultados de las evaluaciones de impacto disponibles Finalmente, en la Seccion 4
se presentan algunas reflexiones finales sobre el analisis realizado.



2. Marco de analisis

Como senalan van Oorschot et al. (2017), ademas de las caracteristicas institucionales
de los programas y los diversos aspectos referidos a su implementacion, en la
formacion de creencias y actitudes de la poblacion juegan las percepciones sobre las
caracteristicas de los distintos grupos de beneficiarios (reales o potenciales) en
términos de estereotipos, estigma y merecimiento. Una visiéon social negativa sobre un
grupo de beneficiarios de una politica determinada, puede empeorar las condiciones
para su aprobacion por parte de la poblacién a nivel general. La poblacion en condiciéon
de pobreza, los desempleados y, mas recientemente los inmigrantes, suelen tener una
imagen negativa en el resto de la poblacion (van Oorschot et al., 2017). El resultado
final dependera de las valoraciones que realicen los distintos sectores en referencia a
las causas de la pobreza: si éstas se atribuyen a condicionamientos sociales, la
aprobacion serd mayor que si las razones se depositan en conductas individuales
(Grondona, 2014). Varios autores argumentan que estas percepciones no solo se
vinculan a los potenciales efectos de los programas o a las creencias sobre los mismos,
sino también a las ideas preexistentes en la sociedad sobre las causas de la pobreza: si
la responsabilidad esta situada en las personas, el apoyo a los programas publicos sera
menor (Rainwater, 1982; Walker, 2012).

A continuacion, se repasan brevemente los principales hallazgos a nivel internacional, y
principalmente regional, con respecto al disefio, implementacion y desempenos de
intervenciones similares a las de interés de este estudio.

1) Diseno
La evidencia disponible indica que diversos aspectos del diseno de los programas
afectan la forma en que los mismos pueden impactar las actitudes y creencias de las
personas elegibles y no elegibles (Coady et al, 2004). Al menos cuatro aspectos del
disefio de estas politicas han mostrado tener efectos relevantes: la focalizacion; el
mecanismo de seleccion de los beneficiarios; la existencia de condicionalidades; la
forma que asume la transferencia (en dinero o en especie).

El propio caracter focalizado de los programas es un aspecto del disefio a considerar
debido a que genera una linea de demarcacion entre la poblacion objetivo y el resto de
la sociedad, donde se encuentran quienes contribuyen al financiamiento del programa.
Si bien es dable pensar que un posible efecto de ser seleccionado es el aumento de la
autoestima de los beneficiarios (Levinson y Raharda, 2014), diversos autores plantean
que la focalizacion contribuye a la estigmatizaciéon y reduccion de la cohesion social en
tanto produce una division en la sociedad (van Oorschot et al., 2017; King et al., 2010;
Stuber y Schlesinger, 2006) que podria incluso trasladarse a las comunidades cuando la
focalizacion es geografica (King et al., 2010). Cabe senalar que los posteriores
mecanismos de seleccion de beneficiarios y otros aspectos de diseno institucional
pueden potenciar o mitigar estas posibles consecuencias negativas (Besley y Coate,
1992; Coady et al, 2004).

Las condicionalidades también pueden afectar las percepciones sobre los programas,
tanto viabilizando su aprobacion, como generando efectos deseados y no deseados. En
muchos casos, la imposicidon de condicionalidades ha funcionado como mecanismo de
credibilidad para los sectores medios y altos que pagan impuestos (Fiszbein y Schady,



2009), mas que como un mecanismo a partir del cual se promueven ciertos
comportamientos.

El ultimo aspecto a considerar es la forma que adopta la transferencia y sus posibles
consecuencias (efectivo o especie). En general, se argumenta que las transferencias en
especie presentan una mayor aprobacion por parte de poblaciones no elegibles, en
tanto reducen el riesgo moral. Sin embargo, existen argumentos en contra referidos al
paternalismo y al conocimiento de las necesidades de los beneficiarios.

ii) Aspectos de implementacion de los programas

En los trabajos empiricos no es simple distinguir entre los aspectos de disefio e
implementacion, por lo que los documentos que se revisan pueden presentar cuestiones
que se solapan total o parcialmente con la subseccion anterior.

La focalizacion y mecanismos de seleccion han sido analizados desde diversos angulos
en lo que refiere a su implementacion efectiva. Por ejemplo, se ha sefialado que el
contacto de los oficiales del programa con la poblacién objetivo genera resultados
diversos segtn el tipo de interaccion y las percepciones sobre la justicia o arbitrariedad
del proceso de seleccion (Le Grand, 2000). Con respecto a la posible marca de
“pobreza” asociada a ser beneficiario de un programa focalizado, en el caso de Estados
Unidos, se encuentra que la adhesién a varios programas sociales, como Medicaid o
TANF, se reduce a un 40% de la poblacién objetivo debido a la misma (Moffit, 1983;
Stuber y Kronebusch, 2004; Stuber y Schlesinger, 2006).

En muchos casos, estas percepciones se originan en creencias acerca de que los
programas conllevan reducciones en el esfuerzo laboral de los participantes, aumentos
en sus niveles de fecundidad o cambios en los patrones de formacién de uniones y
casamientos. Esto tltimo también se puede ver para el caso de América Latina y
especificamente en Uruguay, donde si bien se ha encontrado que las transferencias de
ingreso no generan mayores desincentivos al trabajo (Alzua, Cruces y Ripani, 2013;
Amarante et al, 2011; Bérgolo y Cruces, 2021), en la discusion puablica, ser beneficiario
de estos programas se plantea como un elemento desacreditador, asociable a la
responsabilizacién individual por la pobreza.

Finalmente, cabe sefalar que si bien desde algunas perspectivas econémicas se ha
planteado que el estigma institucional es eficiente socialmente pues evita reclamos
excesivos y promueve la reciprocidad, también podria afectar la cohesion social
dividiendo a la poblacién carenciada entre merecedores y no merecedores (Baumberg,
2016). Los estudios sobre América Latina indican impactos variados. En base a un
andlisis en seis ciudades latinoamericanas, Chong et al. (2009) encuentran que las
transferencias de ingreso en América Latina generan estigmatizacion. Otros estudios no
han analizado especificamente estigma, pero se han ocupado de aspectos conexos. Asi,
Vera Soares et al. (2010) no encuentran efectos en Tekopora de Paraguay, en tanto
Attanasio et al. (2009) reportan mayor compromiso y participacion social en Familias
en Accion en Colombia. Sin embargo, como se adelanto, estos estudios no consideran
efectos en sectores medios y altos, sino que se restringen a beneficiarios y poblaciones
similares.

iii) Impactos en los desempenios de interés de los programas y efectos no
buscados



El tercer aspecto refiere a los impactos propiamente dichos. Aqui se sintetizan tanto
aquellos vinculados a los objetivos de los programas, como aquellos efectos no
buscados explicitamente. En particular, se analizard lo referido a los
incentivos/desincentivos al trabajo, la dependencia de prestaciones y la modificacion
en actitudes y opiniones. El impacto efectivo en estas tltimas dimensiones es relevante
en si mismo, pero también en relacion a la formaciéon de creencias. En efecto, si el
programa logra los efectos que se propuso, su sostenibilidad podré ser mayor. A la vez,
si existe la percepcidon de que desincentiva al trabajo y genera dependencia, sus bases
de apoyo se veran socavadas.

A nivel internacional existe un amplio conjunto de estudios que analizan el efecto de los
programas de transferencias sobre escolarizaciéon, salud y desempenos laborales.
Muchas veces estos son objetivos explicitos de los programas que buscan incentivarse a
través de la exigencia de condicionalidades en términos de estos desempefios a la hora
de acceder al beneficio. Las revisiones sistematicas disponibles indican que existen
efectos en asistencia escolar, con resultados mas controversiales en salud.

Con respecto a los ingresos de los hogares y la insercion laboral de sus miembros, la
literatura especializada se ha centrado en particular en los posibles cambios en la
insercion laboral que podrian producirse como consecuencia de la percepciéon de la
transferencia. Asimismo, en los casos en los que la transferencia depende de un umbral
de ingresos, podria producirse un incentivo a la informalidad. Esta preocupacion surge
de la concepcion misma de las politicas asistenciales que suelen distinguir entre la
poblacion con y sin capacidad de trabajar (los malos y buenos pobres) que conlleva a su
vez una idea de merecimiento (Baraibar, 2015) disociada de las raices estructurales de
la pobreza (De Martino et al, 2015). Sin embargo, como ya se adelanté no se encuentra
evidencia concluyente de cambios en las actividades laborales para paises desarrollados
(Moffitt, 2002), mientras que para paises en desarrollo la evidencia no es significativa
(Cruces et al 2012).

El dltimo punto y de especial interés para este trabajo referido con los vinculos y
confianza, es uno de los menos estudiados, con resultados divergentes para América
Latina (Attanasio et al, 2008; Chong et al 2009).

3. AFAM-PE, PANES y TUS: sistematizacion de los principales
resultados

Si bien los tres programas considerados, AFAM-PE, PANES y TUS, presentan rasgos
comunes en su disefo, en cuanto a su caracter no contributivo, los mecanismos de
focalizacion utilizados (prueba de medios mediante el ingreso y de verificaciéon de
medios a través del Indice de Carencias Criticas, ICC, en caso de las transferencias
monetarias y solo la segunda en el caso de TUS), los objetivos perseguidos, sus
poblaciones objetivo y niveles de cobertura difieren.

En cuanto a los primeros, los programas se han planteado objetivos variados. Segin se
establece en las leyes de creacion y en la informacién institucional disponible, el
PANES se propuso mejorar los ingresos y las condiciones de vida de los beneficiarios en
el corto plazo y su reinsercion social en el largo plazo. El programa AFAM-PE se cre6
con el objetivo de aliviar la pobreza y fomentar la asistencia escolar, especialmente en el
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ciclo secundario. La TUS, en tanto, fu concebida para promover el consumo de
alimentos y articulos de primera necesidad en hogares en situacion de extrema
vulnerabilidad socioeconémica.

En términos de cobertura, el mas amplio, AFAM-PE cubria en 2017 al 42% de la
poblaciéon con menores de 18, valor que ascendia al 85% en el primer decil. Mientras
tanto, el PANES alcanzo6 al 15% de la poblacion y la TUS no supera ese porcentaje. A la
vez, si bien el PANES y AFAM-PE incluyeron o incluyen contraprestaciones de
escolarizacion para los hogares con menores de 18, el énfasis en su control ha variado
en el tiempo (Rossel, 2017) y la transferencia principal ha consistido en una prestacion
monetaria. En el caso de la anterior Tarjeta Alimentaria y actual TUS, la prestacion es
monetaria, pero la normativa restringe su uso a la compra de algunos bienes en
particular, sobre todo alimentos y productos de limpieza, si bien estos requisitos se han
flexibilizado (Amarante y Lavalleja, 2021.a).

En el Cuadro 1 se presenta la evolucion de la cobertura de las prestaciones de interés de
este trabajo de los hogares con menores de 18 afios y se pone de manifiesto su fuerte
expansion a lo largo del tiempo, particularmente en los estratos de menores ingresos.
Las cifras difieren de lo presentado al comienzo de este parrafo dado el mayor tamafio
de los hogares de menores ingresos. En un analisis comparativo de ocho paises
latinoamericanos realizado para 2013, Amarante y Brum (2018) constatan que Uruguay
se ubica entre los paises con mayor cobertura de prestaciones en los tres primeros
deciles, dando cuenta de una fuerte progresividad del sistema de transferencias.

Cuadro 1. Proporcién de hogares con menores de 18 afos cubiertos por Ingreso Ciudadano, Tarjeta
Alimentaria o TUS y AFAM por decil de ingreso per capita del hogar con valor locativo. 2004-2017 (*)

Decil

Prestaci6n y afio 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | Total
Ingreso

Ciudadano 2006 58,5 359 17,6 9,6 3,6 1,5 0,9 0,3 0,1 0,1| 10,9

2004 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 0,0 0,0 00| 0,0

Tarjeta 2006 28,0 16,2 8,0 4,4 1,7 0,6 0,3 0,0 0,0 0,0 5,1

Alimentaria/TUS | 5010 59,6 379 262 185 83 57 27 14 06 00| 13,8

2017 43,3 24,19 122 4,87 2,86 0,76 0,59 0 0,11 0| 11,74

1990 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 0,0 0,0 00| 0,0

AFAM no 1998 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 00 0,0 0,0 00| 0,0

contributivas | 2004 34,3 259 21,2 152 13,5 94 51 48 1,0 05| 1,7

(HMR/PE) 2006 72,8 56,9 43,2 31,4 253 19,6 13,9 79 4,2 09| 251

2010 75,2 64,5 50,2 36,2 24,6 17,6 9,0 6,2 28 1,0 | 34,6

2017 798 61,4 457 29,9 17,8 97 58 29 14 03| 324

1990 13,2 20,2 23,8 234 251 271 26,1 23,4 22,6 14,0| 22,1

AFAM 1998 4,7 10,1 10,1 10,9 13,4 11,0 9,8 10,6 8,1 3,7 9,3

contributivas 2004 7,0 18,3 22,9 24,9 27,7 30,4 29,2 26,7 18,3 7,71 21,6

2006 88 23,0 355 43,2 468 47,2 44,8 41,8 27,7 10,8| 334

2010 3,6 86 152 219 259 28,7 32,8 27,7 19,2 8,5 19,9

2017 4,59 9,74 13,36 16,01 17,27 13,39 1255 9,37 3,7 1,26[10,85

Alguna AFAM 2017 83,92 70,5 58,82 45,79 34,88 23,06 18,29 1221 505 1,5]|43,01

Fuente: elaborado en base a las Encuestas Continuas de Hogares del INE




Si bien la sistematizacion que se presenta a continuacién se realiza en base a los tres
ejes presentados mas arriba, debido a que el objetivo central de los tres programas
radica en el alivio de la pobreza, es relevante destacar el rol de las transferencias sobre
la vulnerabilidad y desigualdad de los ingresos de los hogares en relacion a otras
politicas sociales.

En 2017, la incidencia de la pobreza era del 7,0% de los hogares y ascendia al 12,4% en
hogares con menores de 18 (Cuadro 2). En ausencia de AFAM-PE (y suponiendo que no
existen efectos comportamentales sobre la oferta laboral de los beneficiarios), estos
valores hubiesen aumentado al 9,0 y 14,3% respectivamente. Esta reduccion de 1,1y 1,8
puntos porcentuales implica una caida del indice de recuento de aproximadamente
15%. A su vez, la TUS genera una reduccion del 8% en ambos casos. La combinacion de
ambas prestaciones potencia la caida a 14 y 23% respectivamente. Dado que estas
prestaciones se orientan principalmente a hogares con menores de 18, la combinaciéon
de ambas genera caidas considerablemente mayores de la privacion en este grupo de
hogares que en el conjunto de la poblacion. Si se considera la intensidad y severidad de
la pobreza, los porcentajes son considerablemente mayores. Este es sin dudas un
resultado clave para la mayor aceptacion de estas politicas por parte de la poblacion. En
el andlisis ya citado de Amarante y Brum (2018) para ocho paises latinoamericanos,
Uruguay se ubica segundo con respecto al efecto de reduccion de la pobreza (medida
por la linea de CEPAL) y solo es superado por Ecuador.



Cuadro 2. Contribucién de AFAM y TUS a la incidencia de la pobreza y extrema pobreza segin presencia de menores de 18 en el hogar. (ponderado en personas). Indices FGT.

Ingreso de los hogares sin FONASA

Medida y prestaciéon 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

0 1 2 0 1 2 0 1 2 0 1 2 0 1 2 0 1 2 0 1 2
a) Pobreza
Total ingreso 13.7 3.6 15 124 34 14 11.5 3.2 1.3 9.7 2.5 10 9.7 2.5 0.9 94 22 0.8 7.9 1.8 0.6
Ingreso sin AFAMPE 151 44 19 138 41 1.8 127 38 17 109 31 13 109 3.0 1.2 10.5 28 11 9.0 2.2 0.9
Ingreso sin TUS 141 39 1.6 127 3.7 16 1.9 34 15 102 28 12 102 27 11 10.0 26 1.0 85 21 0.8
Ingreso sin AFAMPE ni TUS 15.5 4.7 21 142 4.4 2.1 13.1 4.1 1.9 114 34 15 114 3.3 14 1.1 3.1 1.3 91 26 1.1
Ingreso sin AFAM 15.3 4.4 19 139 4.1 18 127 38 17 109 31 13 109 30 12 10.6 28 11 9.1 2.3 0.9
Hogares con menores de 18
Ingreso 20.4 5.5 22 186 52 22 175 49 20 149 39 16 152 39 15 14.5 35 1.3 124 2.8 1.0
Ingreso sin AFAMPE 228 6.8 3.0 210 64 29 194 59 26 17.0 4.8 21 171 4.8 2.0 165 44 17 14.3 3.6 1.4
Ingreso sin TUS 21,1 6.0 2.5 19.2 5.6 2.5 181 54 23 158 44 19 159 44 17 155 4.0 1.6 134 3.4 13
Ingreso sin AFAMPE ni TUS 234 74 34 216 6.9 32 201 64 3.0 177 54 24 179 53 23 174 50 21 153 4.2 17
Ingreso sin AFAM 23.0 6.9 3.0 21.1 6.4 2.9 19.5 5.9 26 17.0 4.8 2.1 171 4.8 2.0 165 4.4 17 144 3.6 1.4
b) Indigencia
Total ingreso 1.1 0.2 0.1 1.0 0.2 0.1 0.9 0.2 0.1 0.6 01 0.1 0.6 0.1 0.1 0.5 0.1 0.0 0.3 0.1 0.0
Ingreso sin AFAMPE 0.8 0.1 0.1 0.8 0.2 0.1 0.8 0.2 0.1 0.5 0.1 0.1 0.5 0.1 0.0 0.4 0.1 0.0 0.3 0.1 0.0
Ingreso sin TUS 1.4 0.3 0.1 1.4 0.4 o0.1 1.3 0.3 o0.1 1.0 0.2 0.1 0.8 0.2 0.1 0.7 0.2 0.1 0.6 0.1 0.1
Ingreso sin AFAMPE ni TUS 1.1 0.2 0.1 1.0 0.2 0.1 0.9 0.2 0.1 0.6 0.1 0.1 0.6 0.1 0.1 0.5 0.1 0.0 0.3 0.1 0.0
Ingreso sin AFAM 0.3 0.1 0.0 0.3 0.1 0.0 0.3 0.1 0.0 0.2 0.1 0.0 0.2 0.1 0.0 0.1 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0
Hogares con menores de 18
Ingreso 0.8 0.1 0.0 0.8 0.2 0.1 0.8 0.2 0.1 0.6 0.1 0.0 0.5 0.1 0.0 0.3 0.1 0.0 0.2 0.0 0.0
Ingreso sin AFAMPE 1.8 04 o0.1 1.7 0.4 0.1 1.4 0.3 0.1 1.0 0.2 0.1 0.9 0.2 0.1 0.7 0.1 0.1 0.4 0.1 0.0
Ingreso sin TUS 1.2 0.2 0.1 1.3 0.3 o0.1 1.2 0.3 0.1 0.8 0.2 0.1 0.8 0.2 0.1 0.6 0.1 0.0 0.4 0.1 0.0
Ingreso sin AFAMPE ni TUS 23 0.6 0.2 23 0.6 0.2 21 0.5 0.2 1.6 0.4 0.2 1.4 0.3 o0.1 1.2 0.3 0.1 0.9 0.2 0.1
Ingreso sin AFAM 1.8 0.4 o0.1 1.7 0.4 0.1 1.4 0.3 0.1 1.0 0.2 0.1 0.9 0.2 0.1 0.7 0.1 0.1 0.4 0.1 0.0

Fuente: Rivero et al. (2020) en base a las ECH del INE
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En lo que sigue, se sistematizan, en primer lugar, los trabajos que han analizado el
diseno e implementacion de los programas de interés desde una perspectiva cualitativa
y/o descriptiva (3.1), y posteriormente se resumen los principales efectos encontrados
en las evaluaciones de impacto (3.2).

3.1 Sintesis de los trabajos que analizan aspectos del diseiio e
implementacion del PANES, AFAM-PE y TUS

1) Diseno

Un primer aspecto abordado refiere al caracter focalizado de estos programas.
Vecinday (2014), sefiala que lo que diferencia a las politicas asistenciales
implementadas desde 2005 bajo los gobiernos del Frente Amplio (refiriéndose a este
periodo como era progresista) de las anteriores, consiste en que, si bien han sido
focalizadas, se plantean como puentes hacia el acceso de politicas universales. En
concreto, en términos discursivos, la autora plantea que en los documentos oficiales del
periodo se realizan planteos del tipo “dialéctica entre las politicas focalizadas y
universales”, o “eficiencia de la focalizacion y llegada de forma integrada al territorio” o
que “la politica universal no excluye prioridades en el proceso de implementacion”.

No obstante, sefiala que, en la practica, los programas como AFAM-PE son paralelos a
otras politicas como las de salud y educacion, porque ante una situacion de
incumplimiento, las condicionalidades actiian a través del retiro de la prestacion
(Vecinday, 2014; Vecinday, 2016). Si el programa AFAM-PE produce un estimulo a la
demanda que después el Estado no acompafna proveyendo mas y mejores servicios
educativos y de salud, el caracter paralelo de las iniciativas quedaria confirmado,
desdibujando la idea de puente hacia las politicas universales.

Varios trabajos coinciden en que la presencia de condicionalidades exhibe una logica
por fuera de los derechos y que la complejidad del sistema de identificacion de hogares
elegibles (ICC) o su no divulgacion, dificulta ain mas que la politica sea percibida como
un derecho. Esto se debe a que expresamente impide a las personas identificar los
mecanismos de acceso al beneficio y, por lo tanto, limita su capacidad de exigirlo
(Vecinday, 2014 y 2016; Rossel, Courtoisie y Marsiglia, 2014 y 2019). Por otra parte,
Vecinday argumenta que la identificacion de los beneficiarios en base a métodos
estadisticos plantea el efecto no deseado de tener que distinguir entre los “verdaderos”
y “falsos” pobres (Vecinday, 2014; Vecinday, 2016).

Segun senala Vecinday (2016), estas caracteristicas (condicionalidades, mecanismo de
seleccion y focalizacion) sittian a las politicas focalizadas en un lugar residual dentro del
sistema de proteccion social, al tiempo que promueven la estigmatizacion a partir de las
diversas herramientas de identificacion y control e inhiben al beneficiario de la
posibilidad de reclamo. Desde esta perspectiva, la autora entiende que se despoja a lo
social de la responsabilidad colectiva, es decir, de la politica de cuidar al otro.
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A la vez, Amarante y Lavalleja (2021.a) presentan un analisis detallado de la evolucion
del programa TUS desde sus origenes en el marco del PANES. Los autores presentan
una cronologia de la incorporacion de distintos grupos poblacionales y programas
prexistentes, e ilustran los problemas de articulacion e insuficiencia de la focalizacion
teorica, basada en el ICC, y la “real”, que combina esta herramienta con la llegada a
grupos poblacionales especificos. Los autores indican varios aspectos que se hallan en
la interseccion del disefio y la implementacion y refieren al progresivo desdibujamiento
de los consumos alimentarios como foco de la prestacion, debido a las dificultades de
monitoreo. En base a ello, sugieren que el diseno de la TUS deberia repensarse, pues, si
el foco esta en los aspectos nutricionales, seria necesario acompaiiar la intervenciéon de
otros componentes que contribuyan a afectar los patrones alimentarios. Por el
contrario, si se considera mas adecuado mantener la prestacion como una transferencia
de ingreso, deberia repensarse su rol en el sistema de proteccion social.

ii) Implementacion

Con respecto a la cobertura en las poblaciones objetivo, los estudios comparativos con
el resto de América Latina indican que esta es elevada (Colafranceschi y Vigorito, 2014;
Lavalleja y Tenenbaum, 2020). En general, los estudios disponibles indican que los
errores de inclusion han sido relativamente bajos (entre 10 y 15%), segin el programa.
Sin embargo, los errores de exclusion han sido mayores. Esto podria deberse tanto a la
no postulacion, como al no cumplimiento de requisitos de ingreso a los programas o
bajas posteriores por condicionalidades. Burdin y De Melo (2009) encuentran que la
probabilidad de solicitar el PANES fue menor entre la poblaciéon elegible
afrodescendiente y residente en localidades aisladas. Ghazarian (2020) también
identifica factores socioeconomicos similares asociados a la no postulacion a AFAM-PE.
Si bien en todos los casos los niveles son aceptables, cabe destacar que los estudios
sefialan que la TUS presenta problemas de focalizacién mayores que AFAM-PE y
PANES.

En su andlisis reciente sobre los errores de focalizacion de AFAM-PE, Lavalleja y
Tenenbaum (2020) destacan dos aspectos de especial interés para este trabajo. En
primer lugar, basados en el anélisis de la ECH 2017 indican que los errores de inclusion
y exclusibon de AFAM-PE (considerando poblacion objetivo respecto a poblacion
beneficiaria), se ubican en el 10% y 39% respectivamente, mientras que en la region
estos valores alcanzan al 49 y 59%.' A la vez, reportan que el error de exclusiéon
aumenta en 2013-2017 en aproximadamente 2,7 puntos porcentuales, debido a una
mejora de los valores de las variables incluidas en el indice de Carencias Criticas que no
se condice con sus ponderadores, los cuales, al momento de realizacion de dicho
trabajo, habian sido estimados por ultima vez en 2011.

Rossel, Courtoisie y Marsiglia (2014 y 2019) analizan los aspectos normativos y
empiricos del efecto especifico de las condicionalidades sobre el bienestar infantil y el

1 Esta estimacion se realiza con respecto a la poblacion beneficiaria. Dentro de quienes no
reciben la prestacién se coloca a quienes son elegibles, pero no asisten al sistema educativo. Si
en lugar de considerar beneficiarios se considera elegibles, el error de exclusiéon cae al 23,7%.
Dejamos el otro valor en el texto, dado que es el que permite comparar con otros estudios.
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grado en que éstas promueven u obstaculizan el efectivo disfrute de los derechos a la
educacion y la salud en nifios, nifas y adolescentes. A partir de entrevistas a
beneficiarios de AFAM-PE a los que se les suspendi6 el cobro de la transferencia por no
cumplimiento de la condicionalidad educativa, sefialan que pueden existir brechas
entre el disefio de la politica y su implementaciéon. Algunos indicios que emergen de las
entrevistas son: falta de informacion y confusién con respecto a las reglas de juego;
situaciones de vulnerabilidad que impiden el cumplimiento de las condicionalidades;
falta de oferta publica (educativa y sanitaria) y déficits y errores en la gestion de la
transferencia y el control de sus condicionalidades. Asimismo, se problematizan los
aspectos normativos que sustentan la inclusién de condicionalidades en los programas
de transferencias, indicando que podrian buscar contribuir a reducir la discriminaciéon
y estigmatizacion que suele darse sobre estos programas (Rossel, Courtoisie y
Marsiglia, 2014).

Otros trabajos han encontrado que los niveles de sensibilidad de la escolarizaci6on ante
la exigibilidad de contraprestaciones son bajos (Ceni y Salas 2021), al tiempo que éstas
presentan un fuerte caracter regresivo, pues quienes se dan de baja por no cumplirlas
son los hogares que presentan mayores niveles de vulnerabilidad social (Sena y
Vigorito, 2020).

Para el caso de la TUS, de la evaluacion cualitativa realizada por el MIDES en 2014, se
desprenden distintas dificultades que hacen al funcionamiento adecuado del
instrumento. En particular se sefialan atrasos en la carga de la tarjeta en el sistema que
dificultan la planificacion de su uso por parte de las familias y el desabastecimiento de
algunos productos; ineficacia en la comunicaciéon de los criterios y razones para la
asignacion y retiro de la prestacion que genera sentimiento de “injusticia”; oferta
insuficiente de “Comercios Solidarios” que se concentran en rubros similares
generando una escasa complementariedad entre ellos y comportamientos abusivos por
parte de los comerciantes (MIDES, 2014). Se destaca especialmente el trato diferencial
que refieren recibir los beneficiarios de la TUS, con situaciones que incluyen, en
algunos casos, transgresiones de caracter grave, como filas y horarios diferenciados por
pagar con la TUS, retencion de la tarjeta y el cobro de intereses diferidos. Lo anterior se
repite en la distribucién de la leche MAS?, en dénde se sefiala para algunos casos un
exceso en el rol asumido por los responsables del comercio, como agentes con potestad
de asignar mas eficientemente el producto. Por otro lado, se detectan también otros
problemas que hacen al uso de la tarjeta, como las distancias que recorren las familias
para encontrar mejores precios y las distorsiones y cargas que esto acarrea en las
decisiones de las mujeres del hogar.

3.2 Sintesis de los trabajos que analizan los principales impactos del
PANES, AFAM-PE y TUS

A continuacion, se presenta una sintesis de los efectos analizados en las evaluaciones
cuantitativas disponibles con particular énfasis en las evaluaciones de impacto. Cabe
recordar que en tanto la mayor parte de las evaluaciones de impacto se han basado en
la comparacion entre postulantes elegibles y no elegibles, sus resultados se restringen a

2 Producto que se agrega a la tarjeta en caso contar el hogar con nifios de 0 a 3 afos.

13



ese universo y, por lo tanto, no son informativas de los efectos en poblaciones
potencialmente elegibles que no han solicitado estos beneficios ni en poblaciones no
elegibles. En este tltimo grupo se cuentan sectores medio bajos, bajos y altos.

+  PANES

En el caso del PANES se dispone de casi una docena de estudios. La mayor parte se
basa en un disefio de regresiéon discontinua que compara poblacion elegible y no
elegible en un entorno del puntaje de corte para recibir el beneficio (Amarante et al,
2006; Amarante et al. 2008; Borraz y Gonzéilez, 2008; Amarante et al, 2011;
Manacorda, Miguel y Vigorito, 2011Amarante, Ferrando y Vigorito, 2013; Amarante et
al, 2016; Parada, 2018). Recientemente, Bloomfield y Cabrera (2020) analizaron los
efectos de largo plazo del programa sobre los desempefios educativos de los nifios.

1) Diseno

En el analisis descriptivo de los datos de las rondas de encuestas de evaluacion del
PANES se desprende que la poblaciéon no elegible prefiere en mayor medida que las
transferencias se realicen en especie con respecto a lo declarado por el grupo de
personas elegibles (Amarante et al., 2008): 81% versus 68%. Si bien grupos declaran
preferir las transferencias en especie, en el analisis econométrico se encontr6 una
diferencia significativa entre hogares elegibles y no elegibles, que indica que quienes
quedaron fuera del programa prefieren en mayor medida que la transferencia se realice
en especie. La preferencia por las transferencias en especie podria asociarse a un mayor
control del uso potencial de las prestaciones y podria sugerir alguna presunciéon de
riesgo moral.

Mas alla de estas percepciones, en Amarante et al (2016) fue posible comparar el efecto
de la transferencia en especie (Tarjeta Alimentaria) versus la transferencia monetaria
(Ingreso Ciudadano) con respecto al peso al nacer de los nifios. No se encontré un
efecto diferencial de la transferencia en especie que justifique que las transferencias se
realicen de ese modo.

Como se vera seguidamente, entre los efectos del programa se encuentra que se
incrementa la probabilidad de realizar trabajo informal por parte de los beneficiarios
del PANES. Esta constatacion se atribuye al mecanismo de ingreso y permanencia en el
programa, que requiere que el ingreso per capita de los hogares se ubique por debajo de
un determinado umbral. El ingreso monitoreado corresponde a los ingresos laborales
que figuran en los registros de la seguridad social y las jubilaciones, y se realizaban
controles bimensuales, dandose de baja a quienes superaban el monto de referencia.
Este resultado se mantiene en el programa AFAM-PE, donde el mecanismo de ingreso y
permanencia es similar. No obstante, no se encuentran efectos en la informalidad en el
caso del programa TUS ni TUS doble, que no incluye control de ingresos formales.
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ii) Implementacion

En Amarante et al. (2008) se analiz6 el impacto sobre el conocimiento de las
contraprestaciones del programa. Cabe destacar que, si bien no hubo impacto
diferencial, el 40% de postulantes elegibles declaré no conocer las exigencias asociadas
a la participacion en el programa. Estas respuestas podrian tener una doble
interpretacion. Por un lado, podrian deberse a la ignorancia de las condicionalidades,
por otro, podrian referir a que los hogares interpretaron la pregunta refiriéndola al
control real de las contraprestaciones, que, como se indica en el Anexo 1, no se realizo.

Por otra parte, en su anélisis de la primera ronda de seguimiento del PANES, Riella y
Mascheroni (2007) encuentran que el 90% de los beneficiarios se declar6 satisfecho o
muy satisfecho con el trato recibido. A la vez, en este trabajo se encontrdé que los
aspectos mejor evaluados en cuanto a la implementacion del programa radicaron en la
amabilidad en el trato y el tiempo que dedican en la atenciéon a sus inquietudes.
Mientras tanto, el tiempo en resolver problemas y la informacion sobre sus deberes en
el marco del programa recibieron la peor calificacion. Este altimo dato es consistente
con los resultados en cuanto a conocimientos de contraprestaciones.

Con respecto a la focalizacion, se encuentra que el 90% de los postulantes elegidos y el
97% de los no elegidos declararon que habia gente que necesitaba el PANES que no lo
cobraba (Amarante et al., 2008). A la vez, el 88% de los postulantes rechazados y el
80% de los postulantes elegidos declararon que existian personas que cobraban el
PANES que no lo necesitaban (Amarante et al., 2008). Estos resultados estarian dando
cuenta de percepciones sobre problemas de implementacion del criterio de focalizacion.

iii) Desempefios de interés y efectos no buscados

En el Cuadro 3 se resumen los resultados de los principales efectos analizados en
relacion al PANES. Se observan algunos efectos positivos sobre algunos de los
desempeios que se proponia modificar, aunque, en su mayoria, los estudios indican
que las condiciones de vida y percepciones de los hogares elegibles no cambiaron
sustancialmente. En efecto, se encuentra una reduccién sustancial del bajo peso al
nacer con respecto al grupo de control, que pareceria estar asociada a mejores
condiciones de nutricion de las madres, por efecto del mayor ingreso (Amarante et al,
2016). No obstante, en ningin caso se encuentran efectos en la escolarizacion o
controles de salud de nifios y adolescentes (Amarante, Ferrando y Vigorito, 2013).

Otro punto de interés radica en la comparaciéon entre el efecto de la prestacion
monetaria (Ingreso Ciudadano) y la Tarjeta Alimentaria. Este contraste se realizo para
el caso del bajo peso al nacer, y se constaté que no habia diferencias en la magnitud de
los efectos de ambas prestaciones (Amarante et al, 2016), posiblemente debido a que
los consumos alimentarios de los hogares superaban la magnitud de la transferencia
realizada a través de la tarjeta magnética, volviéndola inframarginal.

Con respecto a los efectos no buscados, cabe destacar que no se encontraron efectos en
la fecundidad. A la vez, se detecta una mayor estabilidad en las uniones, con la
consecuente caida del divorcio y las separaciones (Amarante et al, 2016; Parada, 2018),
que podria vincularse a la mayor disponibilidad de recursos.
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Una esfera de efectos no buscados que fue explorada, refiere al apoyo al gobierno, la
confianza en el Presidente y en el MIDES en particular (Manacorda, Miguel y Vigorito,
2011). Con respecto al primer aspecto, se encontr6 que los hogares PANES
manifestaron en las encuestas de evaluacion que preferian al gobierno actual con
respecto al anterior en mayor proporcion que el grupo de postulantes no elegibles. En
base a un contraste con el Latinobarémetro, los autores argumentan que estas
respuestas correspondieron a mayor satisfaccion y no a descontento de los rechazados,
y se materializaron también en una mayor confianza en el presidente y las instituciones
asociadas a la prestacion (MIDES y BPS). Sin embargo, esa confianza no se traslado a
otros dominios, ya sea otras instituciones (parlamento, sindicatos) o el resto de las
personas (confianza interpersonal).

Asimismo, al igual que en el resto de los paises de América Latina (Alzda, Cruces y
Ripani, 2013), los estudios que analizan los efectos en oferta laboral y horas trabajadas
no encuentran variaciones (Amarante et al, 2008), con excepcidon de Borraz y Gonzalez
(2008). Sin embargo, los trabajos disponibles coinciden en identificar un impacto
significativo en la probabilidad de realizar trabajo informal, de una magnitud cercana al
8%. Como se sefnal6 previamente, en general este resultado se atribuye al mecanismo
de ingreso y permanencia en el programa, que requiere que el ingreso per capita de los
hogares se ubique por debajo de un determinado umbral.

También cabe destacar que no se registraron efectos en las percepciones en términos de
empoderamiento, movilidad social pasada, o futura o preferencias por la redistribucion.

Con respecto a los aspectos de diseno, implementaciéon y valoracion moral, no se
encontraron diferencias sustanciales entre elegibles y no elegibles (véanse i), ii) y iv)
Cuadro 3).
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Cuadro 3. Principales efectos analizados en el PANES

Segunda ECH
Primera ronda de |rondade Registros
Dimension seguimiento seguimiento administrativos
1) Diserio
Se deberia cobrar mas en especie y menos en Sin efecto
dinero -
No se identificaron
impactos diferenciados,
al menos en referencia
Tarjeta Alimentaria versus Ingreso Ciudadano al bajo peso al nacer
i1) Implementacién
Conocimiento de contraprestaciones Sin efecto Sin efecto
iii) Desempeiios buscados y no buscados
Educacion y salud
Asistencia escolar Sin efecto Sin efecto Sin efecto
Rezago escolar y finalizacién de primaria-largo
plazo
+(vacunas: 8% con
respecto a no
elegibles; controles
en nifios de 0 a 4:
Cuidado de la salud (vacunas, controles) 17%)
Peso al nacer +(19% con respecto a
no elegibles)
Desempeios demogréficos
Fecundidad Sin efecto Sin efecto Sin efecto
Tamafio de los hogares Sin efecto Sin efecto
Separaciones/divorcios -(14% relativo a no | -(14% relativo -(3% relativo a no
elegibles) a no elegibles) elegibles)
Ingreso, trabajo y Vivienda
Similar a la magnitud
Ingreso (total y por fuente) Sin efecto Sin efecto de la prestacion
Oferta laboral de adultos Sin efecto Sin efecto
-1.4%
varones
interior; -
8%
mujeres
Horas trabajadas interior
Trabajo infantile Sin efecto Sin efecto Sin efecto
-(8% con respecto | -(efecto débil, -(8% con respecto a no
Formalidad laboral a no elegibles) 4%) elegibles)
Decisiones intra hogares Sin efecto Sin efecto
Condiciones de Vivienda Sin efecto Sin efecto
Empoderamiento Sin efecto Sin efecto
Conocimiento de derechos Sin efecto Sin efecto
Participacion social Sin efecto Sin efecto
Confianza interpersonal Sin efecto Sin efecto

Actitudes y opinions

Situacién del hogar
Situacién del pais

Apoyo al gobierno

Percepcion de movilidad actual y futura

+ (10% con
respecto a no
elegibles)

+(3% con respecto
ano elegibles)
+(26% con
respecto a no
elegibles)
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+ (10% con
respecto a no
elegibles)
+(2% con
respecto a no
elegibles)
+(21a 28%
con respecto a
no elegibles)
Sin efecto




Aspectos vinculados al género Sin efecto

) Valoracién moral
Hay gente que recibe el PANES que no lo Sin efecto Sin efecto
necesita

Fuente: basado en los estudios de evaluacion citados en el texto.

« AFAM-PE

Con respecto a AFAM-PE, se dispone de alrededor de una docena trabajos (Machado et
al, 2012; Borraz y Munyo, 2015 y 2019; Giaccobasso, Failache y Ramirez, 2013; Bérgolo
et al, 2016; Bérgolo y Cruces, 2021; Vigorito, 2017; Alonso, 2018; Bérgolo y Galvan,
2018; Parada, 2020; Rivero et al.,, 2020; Nicolau, 2021; Paleo, 2021). Excepto el
trabajo citado en primer lugar que combina andlisis de Encuestas Continuas de
Hogares con registros administrativos y los que focalizan en efectos sobre el crimen
(Borraz y Munyo, 2015 y 2019: Alonso, 2018), el resto de los estudios se basa
nuevamente en la técnica de regresion discontinua y en dos rondas de encuestas de
seguimiento a una muestra de postulantes elegibles y no elegibles, realizadas en el
marco de los convenios de cooperacion entre el MIDES y la Facultad de Ciencias
Econémicas (Universidad de la Republica). La informacién de la primera ronda se
recolect6 en 2011/13 y la segunda en 2016/18.

1) Diseno

En las dos encuestas de seguimiento se solicit6 a los respondentes que indicasen si la
AFAM-PE deberia transferirse en mayor medida en especie. En ningin caso se
encontraron efectos estadisticamente significativos al respecto, si bien la poblacion
elegible valora mas la transferencia en efectivo que la no elegible (Bérgolo et al, 2016;
Rivero et al.,, 2020). El trasfondo de estas diferencias, que no llegan a ser
estadisticamente significativas, podria ligarse a la valoracion moral que se realiza del
tipo de uso que los beneficiarios dan al dinero percibo.

ii) Implementacion

Con respecto a las contraprestaciones, no se encontraron efectos en las diversas
evaluaciones realizadas. Sin embargo, en la segunda encuesta de seguimiento realizada
entre 2016 y 2018 se detect6 un mayor conocimiento de las contraprestaciones
vinculadas al programa, tanto en el grupo de tratamiento como en el de control. Este
cambio generalizado podria deberse al mayor énfasis del BPS en su cumplimiento, asi
como a las campafas publicas de comunicacion y el mayor niimero de bajas debido a la
no asistencia al sistema educativo observados desde 2013.
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iii) Desempefios buscados y no buscados

Tres trabajos coinciden en identificar un aumento en la escolarizaciéon en el ciclo
medio, con valores que fluctian entre 2 y 3% de aumento (Bérgolo et al, 2016; Rivero et
al., 2020) hasta un 8 a 10% (Machado et al, 2012). En el primer caso se trabaj6é con
registros administrativos y disefio discontinuo, y en el segundo con ECH, registros y
estimaciones mediante diferencias en diferencias. Estos resultados se encuentran en
linea con los posibles impactos de un programa de esta naturaleza en un pais de
ingresos medios, de acuerdo a las conclusiones de dos revisiones sistematicas recientes
(Baird et al, 2014; Saavedra, 2012). Estas revisiones encuentran efectos promedio de
programas de esta naturaleza en el entorno del 6%, pero indican que los mismos son
mas bajos cuanto mayor el ingreso del pais y mejores las condiciones de partida. Como
se ha sefialado en varios trabajos, las prestaciones monetarias son una condici6on
necesaria para la escolarizacion, pero son claramente insuficientes en términos de los
elementos necesarios para que los adolescentes permanezcan en el sistema educativo.

Mientras tanto, los analisis de los desempenos en salud de los nifios no dieron cuenta
de impactos por parte del programa (Bérgolo et al, 2016). Si bien el diseno de la
prestacion contempla la exigencia de controles de salud, los mismos estan extendidos
en la poblacién estudiada, debido a la actuacién del sistema de salud y al requisito de
presentar estos certificados en diversas instancias de escolarizacion. No es esperable,
por tanto, encontrar efectos en este caso, dado que la generalizaciéon se ha dado por
otras vias. AFAM-PE puede cumplir aqui un rol de recordatorio. Tampoco se
encontraron efectos en los desempenos nutricionales, al menos de acuerdo al analisis
de los datos del carnet del nifio (solicitado a las personas a cargo).

Uno de los efectos que ha significado redisefios en otros paises, refiere a la dimension
de la fecundidad. En AFAM-PE, al igual que en el PANES, la recepciéon de la
transferencia no ha implicado cambios en la conducta reproductiva de las madres de
los ninos beneficiarios (Parada, 2020). Con respecto a la estructura de hogares y la
estabilidad de las uniones, no se encontraron efectos, si bien se identifico que los
jovenes permanecen mas tiempo en el hogar de origen dado que prolongan sus estudios
(Paleo, 2021).

En la primera ronda de seguimiento, se encontraron indicios de una mayor
autopercepcion por parte de las mujeres que vivian en pareja de incidir en la toma de
decisiones de sus hogares (Bérgolo y Galvan, 2018). Sin embargo, estos resultados no
fueron refrendados en la segunda ola, lo cual podria deberse a que, en ese momento,
una parte relevante de los hogares encuestados ya no recibia la prestacion.

Con respecto al modulo de gasto incluido en la segunda ronda de seguimiento, se
concluyé que el programa genera muy pocos efectos en los patrones de consumo
aparente (Rivero et al., 2020). A nivel de gasto total, se encuentra una ligerisima
reduccion, que se compensa con un aumento del ahorro del mismo valor. Al desglosar
el gasto total en grandes rubros, no se aprecia mas que algunos indicios débiles de
cambios en los gastos alimentarios y no alimentarios del hogar, que pierden
significacién al considerar especificaciones con mayores controles. La falta de efectos
en la composicion de los gastos es consistente con el hecho de que AFAM-PE es una
prestacion monetaria que no se acompaia de otro tipo de intervenciones educativas u
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orientadas a promover el consumo de ciertos grupos de alimentos. Tampoco se
encuentran patrones diferenciados en las proporciones del gasto destinados a los nifios
ni cambios en el consumo posicional motivado por la biisqueda de estatus.

Por otra parte, cabe destacar que no se encontraron efectos significativos con relacion a
las opiniones de los beneficiarios en un amplio conjunto de efectos que abarcan
preferencias por la redistribuciéon, bienestar subjetivo, confianza interpersonal,
percepciones sobre la desigualdad y movilidad presente y futura, con excepcion de si
sinti6 vergiienza de presentarse en eventos por no contar con la ropa adecuada (Rivero
et al,, 2020). A este respecto, Nicolau (2020) analiz6 con mayor profundidad el
impacto de AFAM-PE sobre la vergiienza y el estigma de los beneficiarios. Si bien en
términos generales no encuentra efectos significativos, identifica efectos referidos a la
capacidad de expresar opiniones y a sentirse humillado (en términos genéricos, no con
referencia a recibir alguna prestaciéon) al tiempo que ratifica el resultado referido a
presentarse en publico. Estos hallazgos sugieren la presencia de alguna forma de
verglienza o estigma y requieren de un analisis que dé cuenta de posibles canales
explicativos. A la vez, la mayor vergiienza podria ser consistente con menores niveles de
preferencias adaptativas, en linea con los resultados encontrados en estudios sobre el
programa Jovenes en Red (Carrasco et al., 2020).

Sin embargo, no se encontraron efectos en los niveles de confianza interpersonal, y, por
tanto, pareceria que la cohesion social no estaria afectandose (Vigorito, 2017). Al igual
que en el caso del PANES, en las dos olas se destaca un fuerte efecto de mayor
credibilidad del MIDES que no se traslada a otras instituciones. (Bergolo et al, 2016;
Rivero et al., 2020). Este efecto podria obedecer tanto a la mayor confianza de los
elegibles, como al enojo de los no elegibles, por haber quedado fuera de la prestacion.

Nuevamente, se ratificaron los efectos del PANES en cuanto al escaso cambio en la
oferta laboral y el mayor trabajo informal, pese a los cambios instrumentados en el BPS
con respecto a la forma de control del ingreso, que pasé a realizarse a través de un
promedio anual. Sin embargo, no es claro si los beneficiarios estdn enterados de estos
cambios. En la evaluacién realizada a partir de la segunda ronda de seguimiento
(Rivero et al., 2020) se encuentra un efecto en la reduccion de la formalidad del 14 al
25%. Este valor esta en el entorno de lo hallado en la primera ronda (Giaccobasso,
Failache y Ramirez, 2013; Bérgolo et al , 2016; Bérgolo y Galvan, 2018; Bérgolo y
Cruces, 2021), que variaba entre el 9 y el 28%, dependiendo de la estructura del hogar.
Por ejemplo, al concatenar datos de la primera ronda de seguimiento con informacién
administrativa, Bérgolo y Cruces, 2021) encuentran un efecto medio del 13%, que
asciende al 19% en los hogares monoparentales.

Esta disminucién podria deberse tanto a cambios de disefio del programa como a
peores posibilidades de insercion laboral del grupo de control, evidenciadas en sus
mayores niveles de informalidad y menor tasa de empleo con respecto a la ola 1. En los
diversos trabajos se puso de manifiesto que este resultado se ubica exclusivamente en
las mujeres postulantes. Sin embargo, dado que, debido al diseno del programa, el
grueso de las postulantes son mujeres, no es posible aislar ambos efectos. Como se
sefialo antes, la menor propension a la formalizacién laboral puede deberse en buena
medida al umbral de ingresos formales establecido por el BPS para el cobro de la
prestacion. Los beneficios de acceder a un mayor ingreso podrian desvanecerse a lo
largo del ciclo de vida, si las personas terminan accediendo a menores prestaciones de
retiro.
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Finalmente, existen dos trabajos que focalizan en los efectos de la transferencia en los
delitos contra la propiedad. En Borraz y Munyo (2015) se encuentra un efecto positivo,
mientras que en Alonso (2018) no se encuentran efectos. En Borraz y Munyo (2019) se
evalda la incidencia sobre la violencia de género, encontrando que la reducciéon de la
brecha de ingresos que genera la transferencia tiene un efecto negativo sobre este tipo
de violencia.

Del anélisis de los trabajos disponibles, se desprende que no se encontraron efectos
sustanciales en los indicadores que podrian estar sefialando cambios en actitudes hacia
quienes perciben transferencias.

) Valoracién moral

No se identificaron efectos en las percepciones sobre la verglienza asociada a recibir la
prestacion (Rivero et al., 2020; Nicolau, 2021).

En el Cuadro 4 se resumen los resultados de los principales efectos analizados en
relacion a AFAM-PE.
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Cuadro 4. Principales efectos analizados en AFAM-PE

Segunda

Primera ronda de ronda de Registros

Dimension seguimiento seguimiento administrativos
1) Disenio
Valoracién sobre AFAM-PE Sin efecto Sin efecto
Las personas deberian avergonzarse por
recibir AFAM-PE Sin efecto
ii) Implementacién
Conocimiento de contraprestaciones Sin efecto Sin efecto
iii) Desempeiios buscados y no buscados
Educacién y salud
Sin efecto en encuesta;
+2% en combinacién con +(2 a 10% en ensefnanza

Asistencia escolar en ciclo medio registros 7% media)
Cuidado de la salud (vacunas, controles) Sin efecto Sin efecto
Desempeiios demograficos
Fecundidad Sin efecto Sin efecto Sin efecto
Tamafio de los hogares Sin efecto Sin efecto
Emancipacion de jévenes -(mayor permanencia en

el hogar de origen)
Separaciones/divorcios Sin efecto Sin efecto
Ingreso, trabajo y vivienda
Ingreso (total y por fuente) Sin efecto Sin efecto
Oferta laboral de adultos Sin efecto Sin efecto
Trabajo infantil Sin efecto Sin efecto

- 0, - 0,
Formalidad laboral 28 2 40% 14 2 20% -0 219%
+!4 a 18% con respecto a

Decisiones intra hogares no elegibles Sin efecto
Condiciones de vivienda
Materiales de techo Sin efecto Sin efecto
Hacinamiento Sin efecto -5%
Gasto y consumo
Gasto (general y por subrubros; orientacion Sin efecto Sin efecto
hacia nifios; consumo efectivo por personas,
bienes posicionales)
Consumo posicional Sin efecto Sin efecto
Distribucién del gasto Sin efecto Sin efecto
Empoderamiento
Conocimiento de derechos Sin efecto Sin efecto
Participacion social Sin efecto Sin efecto
Confianza interpersonal Sin efecto Sin efecto
Actitudes y opiniones
Situacion del hogar y del pais +10%
Apoyo al gobierno +14%
Opinién sobre AFAM-PE
Conocimiento de contrapartidas Sin efecto Sin efecto
Percepcion de movilidad actual y futura Sin efecto Sin efecto
Aspectos vinculados al género Sin efecto Sin efecto
No contar con la ropa adecuada para +16%

presentarse en publico

+0.6 desvios

Dar opiniones; sentirse humillado

+0.67 desvios

Indice combinado de propension a la
vergilienza

+0.7 desvios

Crimen

Delitos contra la propiedad

Efectos ambiguos

Violencia de género

22




111) Valoracién moral
Las personas deberian avergonzarse por Sin efecto
recibir AFAM-PE Sin efecto

Fuente: basado en los estudios citados en el texto.

« TUS

Con respecto a la TUS, a la fecha existen tres trabajos disponibles que analizan su
impacto (Colombo, 2018; Rivero et al., 2020; Amarante y Lavalleja, 2021.b), y uno que
estudia los precios que pagan los beneficiarios de la tarjeta TUS y los efectos de la
ampliacidon de comercios adheridos podria impactarlos (Aguirre, Blanchard y Borraz,
2015). Los trabajos de Colombo (2018) y Rivero et al. (2020) fueron realizados
mediante la metodologia de regresion discontinua. Mientras el primero se bas6é en
informacién administrativa, el segundo explot6 informaciéon de la segunda ronda de
seguimiento de AFAM-PE y TUS, relevada en el marco del convenio MIDES-FCEA para
la evaluacion de impacto de dichos programas. Amarante y Lavalleja (2021.b) se basan
en informacion de la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares (ENGIH) de
2015/16y utilizaron la metodologia de propensity score matching. Es interesante
observar que la ENGIH y la segunda ronda de seguimiento de AFAM-PE y TUS se
realizaron en forma casi simultanea, lo cual vuelve de particular interés el analisis
comparativo de los resultados.

Los analisis que cubren aspectos de disefio e implementacion provienen de la encuestas
de seguimiento de AFAM-PE y TUS son similares a los de AFAM-PE, por lo que no se
repasan nuevamente.

1) Disefio

Similar a AFAM-PE. Sin efectos observados.

ii) Implementacion

Similar a AFAM-PE. Sin efectos observados.

iii) Desempeiios de interés y efectos no buscados

En Colombo (2018), se analiza el efecto de recibir TUS doble en el corto, mediano y
largo plazo en base al disefio de regresion discontinua difusa para los anos 2013 - 2017.
Se comparan efectos de diferentes momentos de revisitas a hogares, concatenados con
registros administrativos para un amplio conjunto de desempenos. Se encuentra que
existen efectos de mejora en la calidad de vida y en la inversion en bienes durables en
los hogares beneficiarios con respecto a aquellos que reciben TUS simple (en el Cuadro
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4 reportamos los de mayor significacion, al igual que en el resto de los casos, dividimos
el coeficiente del efecto entre la media del grupo de control en la linea de base), si bien
se encuentra un aumento, también, de algunas caracteristicas negativas de la vivienda,
que podria ligarse al interés de los hogares por permanecer en el programa. En
particular, se senala que los efectos son heterogéneos dependiendo de la exposicion al
programa, siendo mayores en aquellos hogares con una duracion mediana (efectos en
las condiciones de vida) o de largo plazo (efectos a nivel individual). A diferencia de los
trabajos anteriores encuentran un efecto positivo en el trabajo formal. Las autoras
atribuyen este resultado a que esta prestacion no incluye control de ingresos formales
como en el caso de AFAM-PE.

Mientras tanto, en Rivero et al. (2020) se trabajé en base a una muestra de hogares
postulantes a AFAM-PE. Dadas las condiciones de mayor privacion exigidas para el
ingreso al programa TUS, todos los hogares en el entorno del punto de corte de este
programa reciben AFAM-PE. De esta forma, los efectos estimados en ese estudio
recogen el efecto diferencial de recibir TUS condicional a ser beneficiario de AFAM-PE.
Sin embargo, seria muy dificil disenar un estudio de otra forma, dado que, en la
practica, esto sucede en la mayor parte de los casos de hogares beneficiarios TUS con
menores de 18 afios.

Al igual que en el caso de AFAM-PE, no se apreciaron efectos robustos sobre una mayor
realizacion de controles de salud en nifios de 0 a 12 como consecuencia de la recepciéon
de TUS. En cuanto a la educacién, no se encuentran efectos sobre la asistencia al
sistema educativo ni sobre la repeticion de grado escolar. Existen indicios de una
mejora en las expectativas sobre el nivel educativo de los nifios y adolescentes, pues los
hogares que reciben TUS presentan expectativas mas altas del nivel de estudios que
esperan que completen sus hijos.

Con relacion a la situacion laboral de la poblacion en edad de trabajar, en Rivero et al.
(2020) no se encontro evidencia de que el cobro de la prestacion afecte la participacion
laboral. Al igual que en el caso de AFAM-PE, no se registra efecto en la tasa de
actividad, empleo y horas trabajadas. Sin embargo, y a diferencia de Colombo (2018) se
identifica un efecto negativo, aunque impreciso en la informalidad, lo que podria tener
multiples explicaciones, una de ellas vinculada a las menores tasas de formalidad
laboral en esta subpoblacién. Amarante y Lavallegja (2021.b) encuentran efectos
negativos en la participaciéon laboral, las horas trabajas y las contribuciones a la
seguridad social, cuyas magnitudes oscilan entre el 18 y el 50% con respecto a la media
del grupo de control.

En lo referente a la situacion de la vivienda, en Rivero et al. (2020) se observan efectos
en materiales de techo, que dan cuenta de una reduccion en los de materiales livianos
sin cielo raso, y de un aumento en techos livianos con cielo raso. En linea con la mejora
en las condiciones de vivienda, los materiales de piso también registran efectos, con
aumento de baldosas y monolitico, en detrimento de hormigén y ladrillos y el aumento
de las habitaciones construidas. De esta forma, pareceria que los mayores recursos
obtenidos a través de la TUS se tradujeron en gastos en mejora de las viviendas.

Con respecto al médulo de gasto, tanto en Amarante y Lavalleja (2021.b) como en
Rivero et al (2020) se identifican mayores coeficientes de Engel, si bien no se
encontraron alteraciones relevantes de los patrones de consumo general. En el segundo
trabajo, existe alguna evidencia débil de incrementos en frutas y verduras (8%). Por
otra parte, en dicho trabajo se encontr6 una disminucion del gasto en tabaco y un
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aumento del gasto en bebidas analcoholicas, a la vez que aumenta el gasto en cuidados
de salud, no refrendado en el primero. Amarante y Lavalleja (2021.b) analizaron
también la diversificacion de la dieta, sin encontrar efectos significativos. Cabe destacar
también que no se encontraron efectos en el consumo posicional (Rivero et al., 2020).

Si bien no se encuentran cambios en la proporciéon del gasto en bienes de nifios, da
indicios de una reduccion en el gasto de vestimenta para hombres. Este resultado
estaria en linea con la hipotesis de que una transferencia asignada a las mujeres
conduce a una reduccion de los consumos privados. Este hallazgo esta en linea con el
menor gasto en tabaco, que actuaria en la misma direccion. Estos resultados aunados a
los efectos sobre materiales de vivienda sugieren que el mayor ingreso se tradujo en
ahorro/inversion y no solamente en gasto corriente.

Por ultimo, en Aguirre, Blanchard y Borraz (2015) se evalda si los beneficiarios de la
TUS pagan mayores precios en los comercios adheridos al programa que los que
pagarian en otros comercios de su zona relevados en el Sistema de Informaciéon de
Precios al Consumidor del Ministerio de Economia y Finanzas. Utilizando datos de
marzo de 2014, encuentran que existen diferencias positivas y significativas entre
precios y que los usuarios de la TUS pagan entre un 6% y un 20% mas en los comercios
adheridos al programa que en los no adheridos. En localidades del interior del pais, sin
contar las capitales departamentales, la diferencia estd asociada al tamafno del
programa en la localidad. Asimismo, no encuentran evidencia de discriminacion de
precios entre beneficiarios y no beneficiarios en los comercios que son parte del
programa. Los autores indican que esto podria deberse a estructuras de costos
diferentes entre los comercios que adhieren al programa y los que no.

En el Cuadro 5 se resumen los resultados de los principales efectos analizados en
relacion a la TUS.
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Cuadro 5. Principales efectos analizados en TUS

Dimension

Efecto

Educacion y salud

Asistencia escolar

Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Cuidado de la salud (vacunas, controles)

Sin efecto (Rivero et al., 2020)

+25% control prenatal oportuno TUS doble con
respecto a simple (Colombo et al, 2018)

Peso al nacer

Sin efecto (Colombo et al, 2018)

Desempeiios demograficos

Fecundidad

Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Tamafio y estructura de los hogares

Sin efecto (Rivero et al., 2020)

+75% hogares extendidos y compuestos TUS doble
con respecto a simple (Colombo et al, 2018)

Separaciones/divorcios

Ingreso, trabajo y Vivienda

Ingreso (total y por fuente)

Sin efecto TUS doble con respecto a simple
(Colombo et al, 2018); - 18% con respecto a media
del grupo de control (Amarante y Lavalleja, 2021)

Oferta laboral de adultos y horas trabajadas

Sin efecto TUS doble con respecto a simple
(Colombo, 2018; Rivero et al., 2020); - 52% con
respecto a media del grupo de control en horas 'y
20% en participacion (Amarante y Lavalleja,
2021.b)

Trabajo infantile

Sin efecto

Formalidad laboral

+25% TUS doble con respecto a simple (Colombo
etal., 2018)

Efecto negativo impreciso (Rivero et al., 2020): -
50% con respecto a la media del grupo de control
(Amarante y Lavalleja, 2021)

Decisiones intra hogares

Sin efectos

Condiciones de Vivienda

+10% en materiales techo-liviano con cielo raso;
+2% pisos de madera, baldosa o monolitico, y
consecuentes caidas en techo liviano s/cielo raso y
piso de hormigdn o ladrillos; +5% habitaciones
disponibles y caida imprecisa en hacinamiento
(Rivero et al., 2020)

TUS doble con respecto a simple: +30% techo con
cielo raso; -300% techo de desecho; -75%
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humedades; -115% colecho; -33% caracteristicas
positivas vivienda; -400% caracteristicas negativas
vivienda (Colombo et al, 2018)
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Gasto y consume

Diversificacion de la dieta Sin efecto (Amarante y Lavalleja, 2021.b)
Sin efecto en general (Amarante y Lavalleja,

Gasto general y por subrubros, per cipita e 2021.b; Rivero et al., 2020); +4% y 2% aumento

individualizado verduras y legumbres y salud, pero débil

Consumo posicional Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Distribucién del gasto Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Empoderamiento

Conocimiento de derechos Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Participacion social Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Confianza interpersonal Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Actitudes y opiniones

Percepcion de movilidad social actual y futura Sin efecto (Rivero et al., 2020)

Percepcion de discriminacion Efecto débil (Rivero et al., 2020)

Fuente: elaborado en base a los estudios citados en el texto.

4. Reflexiones finales

Como se sefiald al comienzo, los estudios de opinion indican que Uruguay es uno de los
paises latinoamericanos donde se constata un mayor apoyo hacia las politicas publicas
de transferencias de ingresos. No obstante, en los tltimos afos la aprobacion a este tipo
de intervenciones parece haberse reducido. Dado que los trabajos sobre el tema indican
que la opinion publica sobre las politicas sociales afecta su sostenibilidad, incluso méas
alld de su impacto efectivo sobre la poblaciéon objetivo, en este trabajo se buscod
contribuir a la reflexionar sobre las causas de este cambio, aportando informacion
sobre los resultados de investigacion acumulados en los Gltimos quince afios. A tal fin,
se realiz6 una revision de los estudios disponibles sobre los programas AFAM-PE,
PANES y TUS identificando aspectos que podrian incidir en dichas opiniones. Se
abordaron tanto trabajos cualitativos como descriptivos y de impacto, que discuten e
ilustran sobre diversos aspectos del disefio, implementacién y efectos de estos
programas. Cabe sefialar que, una limitacion de la evidencia disponible a los efectos del
objetivo de este documento, consiste en que refieren a las poblaciones beneficiarias o
elegibles para los programas y grupos muy similares que no recibieron o no fueron
elegibles. No se incluyen, por tanto, las valoraciones de sectores de ingresos medios y
altos.

Un primer resultado relevante radica en que la expansion de la red de proteccién social
y el alivio a la pobreza y la extrema pobreza, objetivos centrales a los tres programas, se
alcanzd en los tres casos, aunque con incidencias diversas. En efecto, uno de los
principales resultados de los programas de transferencias fue la ampliacién de la
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cobertura del sistema de protecciéon social y la reduccién en la pobreza y pobreza
extrema. Asi, en la actualidad, mas del 80% de los hogares con nifios del decil de
menores ingresos recibe algin tipo de asignaciéon familiar, mientras que, en 1990, la
cobertura no superaba el 20%. Conjuntamente, AFAM.PE y TUS tienen un poder
redistributivo similar al de la imposicion a la renta contribuyendo a la reduccion de la
indigencia y atenuacion de la pobreza en forma moderada o muy moderada.

Con respecto al acceso al conocimiento y las condiciones de salud, las evaluaciones
también coinciden en que AFAM-PE produjo un aumento en la escolarizacion en el
ciclo medio, con valores que fluctian entre un 2% y un 10% segin la evaluacion y el
periodo considerado. A la vez, en el caso del PANES se encontr6 una reducciéon
sustancial del bajo peso al nacer (19%).

No obstante, los distintos trabajos que han analizado el disefio de los tres programas
considerados aqui, indican que, si bien éstos se han planteado como puentes hacia las
politicas universales, muchas veces acttian en carriles paralelos. Un ejemplo al respecto
puede observarse con respecto a las politicas de educaciéon, donde el rol de las
condicionalidades ante una situaciéon de incumplimiento es la de retirar la prestacion
(Vecinday, 2014; Vecinday, 2016). A la vez, la complejidad de los sistemas de seleccion
de beneficiarios podria inhibir la posibilidad de reclamo. El mecanismo de ingreso y
permanencia en el programa, debido a la existencia de un umbral de ingresos, ha
resultado, a su vez, interpelado por las distintas evaluaciones realizadas debido a que
podria estar incidiendo en el transito hacia la informalidad de los beneficiarios. Al
respecto, varios trabajos llaman la atencién sobre la relevancia de retomar las reformas
del sistema, detenidas en 2008, considerando la complementariedad, especificidad y
niveles de universalizacién y poblacion objetivo de cada prestacidon, asi como su
articulacion con el mercado laboral y los sistemas de seguridad social y de tributacién a
la renta.

La actual complejidad del sistema podria tener incluso efectos en los errores de
exclusion detectados en los programas, que han ido en aumento, debido, en buena
medida, a la inflexién de 2013 con respecto al control de contraprestaciones educativas.
En efecto, si bien la focalizacion ha sido buena en el contexto regional y los errores de
inclusion han sido bajos, los errores de exclusion han aumentado debido a la no
postulacion y a las dificultades de cumplimento con las condicionalidades de
escolarizacion, crecientemente exigidas. Asimismo, en la discusion sobre la
implementacion de los programas varios trabajos coinciden en que las formas que ha
adoptado el control de condicionalidades en AFAM-PE no es clara para los
beneficiarios, e identifican problemas de informacién y confusion con respecto a las
reglas de juego. A la vez, éstas tienen un efecto regresivo que podria comprometer el
objetivo de reduccion de la pobreza, pues se da de baja a los hogares més vulnerables.
Al respecto es sugestivo que algunos trabajos realizados para el periodo reciente
encuentran sugerencias de estigmatizacion, que podrian comprometer los objetivos de
largo plazo de las politicas.

Con respecto a la forma que debe asumir la prestacion, del analisis descriptivo de los
datos de las rondas de encuestas de evaluacion del PANES, se desprende que la
poblacién no elegible prefiere, en mayor medida que la elegible, que las transferencias
se realicen en especie. No obstante, los resultados en relacion a los comportamientos de
los beneficiarios como consecuencia de recibir una transferencia en especie frente a
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otra en dinero, no muestran diferencias estadisticamente significativas asociadas a la
condicién de pertenecer a la poblacion elegible.

Distintos trabajos realizados a nivel regional e internacional, asi como el foco de la
opini6n publica, se han centrado muchas veces en tres potenciales efectos no deseados
de este tipo de programas: desestimulo al empleo, estimulos a una mayor fecundidad,
aumento de gastos considerados superfluos. Las evaluaciones de impacto realizadas
para el caso uruguayo no encuentran evidencia de estos potenciales efectos negativos.
En el caso de los patrones de consumo, en las evaluaciones disponibles para AFAM-PE
y TUS no se muestran alteraciones sustanciales, debido posiblemente al valor
inframarginal con respecto al consumo de alimentos en el segundo caso. Incluso, existe
alguna evidencia débil de incrementos en gastos en verduras y legumbres, y salud.
Tampoco se encuentran cambios en la proporcion del gasto en bienes de nifios, o, en
general, en la asignacion del gasto. Existen resultados variados con respecto a los logros
en términos de empoderamiento de las mujeres beneficiarias, sugiriendo que estos son
muy tenues.

Con respecto a la TUS, los resultados son méas variados que en el caso de AFAM-PE. DE
la comparaciéon de TUS doble y TUS simple, Colombo et al. (2018) encuentran efectos
positivos en un amplio conjunto de aspectos ligados a las condiciones de vivienda, que
requiere un cotejo con informacién no proveniente de revisitas a hogares. Los restantes
estudios analizan la recepcion de la TUS con respecto a un grupo de poblacién no
elegible y no encuentran modificaciones sustanciales en este conjunto de desempefios.

Los principales efectos no deseados refieren al impacto significativo en la probabilidad
de realizar trabajo informal, tanto en el PANES como en AFAM-PE (8% con respecto al
grupo de control en el primer caso y entre 20 y 30% en el segundo), atribuido
principalmente al umbral de ingreso que determinaba la entrada a ambas prestaciones.
Estos aspectos son particularmente relevantes en el largo plazo, pues podrian horadar
la mejora de ingresos contemporanea. Con respecto a la insercion laboral en el caso de
la TUS, se encuentran resultados diferenciados en Amarante y Lavalleja (2021.b) y
Rivero et al. (2020). Mientras en el primer caso se identifica una reduccion de las horas
trabajadas y la probabilidad de participacion, en el segundo estos desempenos
permanecieron incambiados. Cabe sefialar que tanto las fuentes utilizadas como los
grupos analizados difieren en ambos trabajos. Estas constataciones sugieren la
importancia de la realizacion de futuros estudios.

A la vez, cabe destacar que los programas no modificaron las percepciones de los
beneficiarios en un amplio conjunto de efectos que abarcan preferencias por la
redistribucién, bienestar subjetivo, confianza interpersonal, percepciones sobre la
desigualdad y movilidad presente y futura, con excepcion de algin indicio de mayor
verglienza en la ultima ronda de evaluacion de AFAM-PE, que podria asociarse al
estigma. No obstante, con referencia a la confianza en instituciones, se destaca un
fuerte efecto de mayor credibilidad del MIDES que no se traslada a otras instituciones.

Finalmente, cabe hacer notar que la divergencia entre los resultados identificados por
los diversos trabajos y las percepciones que surgen de los restantes componentes del
proyecto (grupos focales, anilisis de medios o encuestas de opinion) plantea
importantes desafios para el disefio de politicas de divulgacion cientifica y
relacionamiento con el medio
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Anexo 1. Descripcion de los programas

Plan de Atencidn Nacional a la Emergencia Social (PANES)

El PANES se cre6 al mismo tiempo que el Ministerio de Desarrollo Social y fue
concebido como un conjunto de intervenciones de caracter transitorio, vigente entre
abril de 2005 y diciembre de 2007. Se trat6 de una politica instaurada en el primer
gobierno del Frente Amplio, concebida como un paliativo de los efectos de la crisis de
2002. Su poblacién objetivo estuvo constituida por el 20% inferior de los hogares bajo
la linea de pobreza, equivalente, aproximadamente, al 8% de la poblacion (Amarante y
Vigorito, 2012).

El plan se plante6 diversos objetivos entre los que se destaco la mejora de los ingresos y
las condiciones de vida de los beneficiarios en el corto plazo y su reinsercion social en el
largo plazo. A esos efectos, se desplegd un conjunto de intervenciones, que incluian dos
tipos de transferencias, Ingreso Ciudadano en dinero (17.869 de 20 de mayo de 2005)
y, desde abril de 2006, Tarjeta Alimentaria para hogares con menores de 18 y
embarazadas ( tarjeta magnética precargada con un monto de dinero para comprar
alimentos y productos de limpieza); programas de corte educativo y de reinsercion
social (Rutas de Salida, alfabetizacion de adultos); apoyo habitacional; e inserci6on
laboral temporaria (Trabajo por Uruguay).

En la practica predominé el componente de transferencias, pues la casi totalidad de los
hogares seleccionados, recibid el Ingreso Ciudadano, en tanto un 80% obtuvo la Tarjeta
Alimentaria y alrededor del 20% pas6 por los programas Rutas de Salida y Trabajo por
Uruguay. A cambio de la transferencia monetaria se exigian algunas contrapartidas,
tales como enviar a los nifios de 6 a 14 al sistema educativo y realizar controles de salud-
Sin embargo, en la practica no se controlaron las condicionalidades, debido a
dificultades de coordinacion.

Los hogares se postularon al PANES a través de visitas del MIDES en zonas altamente
carenciadas, asi como también por medio de inscripciones voluntarias. Los
beneficiarios fueron seleccionados mediante una prueba de verificacion de medios,
indice de carencias criticas, y un umbral de ingresos. La implementacién del programa
significoé un importante esfuerzo de interaccién institucional donde participaron el
nuevo Ministerio de Desarrollo Social, el Banco de Prevision Social (BPS) y la
Universidad de la Republica, proveyendo asistencia técnica.

La informacion necesaria para el céalculo del indice de carencias criticas referia a
educacion de los adultos del hogar, tenencia de bienes durables, presencia de nifios,
entre otras variables consideradas (Amarante, Arim y Vigorito, 2005). Los diversos
andlisis realizados muestran que el PANES logr6 niveles de focalizacion elevados
(Banco Mundial, 2007).

La instauracion del PANES implico la generacion de bases de informacion con las que
el pais no contaba hasta el momento, dado que no se disponia de datos
socioeconomicos exhaustivos de los beneficiarios de las prestaciones ptblicas. A esto se
agregd, un relevamiento de la oferta publica social de nivel central y local, que dio lugar
a la creacion de un sistema de informacién sobre el universo las prestaciones vigentes
de proteccion. (Midaglia y Castillo, 2010).
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Si bien el Ingreso Ciudadano estaba orientado a todo tipo de hogares, se superponia con
las Asignaciones Familiares para Hogares de Menores Recursos (AFAM-HMR) y con
las pensiones de vejez. A partir de la finalizacion del PANES se puso en marcha una
iniciativa de caracter estructural o permanente, el Plan de Equidad, que estipulé una
transicion para los hogares con nifios del PANES y las AFAM-HMR hacia las
Asignaciones Familiares del Plan de Equidad, cuyos detalles se presentan en el apartado
siguiente. A la vez, se cred el subsidio por vejez, para personas de 65 a 70 afios en
situacion de vulnerabilidad socioecondmica.

Al final del programa, el PANES contaba con 83.000 beneficiarios de los cuales 74500
cobraban el Ingreso Ciudadano.

AFAM-PE

Se trata de una prestaciéon a cargo del Ministerio de Desarrollo Social y el Banco de
Prevision Social. Segin la documentacién disponible, AFAM-PE busca aliviar la
pobreza y fomentar la asistencia escolar, especialmente en el ciclo secundario (MIDES,
2010). Para ello, el programa proporciona una transferencia de ingreso mensual a los
hogares con embarazadas (asignacion pre natal) o nifios de 0 a 17. La percepcion del
beneficio estd condicionada a la realizacién de los controles de salud prescriptivos
segln la edad los nifios y a la asistencia a establecimientos de educaciéon formal o no
formal para el grupo de edad 5 a 17 afios, con excepcién de quienes no puedan hacerlo
por discapacidad (Ley 18.227).

La prestacion, originalmente enmarcada en el Plan de Equidad estd destinada a
hogares, que, con independencia de la situacion contributiva de sus integrantes, no
superen un umbral de ingresos y sean vulnerables a la pobreza. La vulnerabilidad a la
pobreza, se determina a través de un indice que combina caracteristicas de los
integrantes hogar, posesion de bienes durables y condiciones de vivienda denominado
Indice de Carencias Criticas (en adelante, ICC) (Amarante et al, 2008; Dean y Vigorito,
2011). Asimismo, el Banco de Prevision Social controla que, en sus registros de
historias laborales y prestaciones, las personas a cargo de los nifios beneficiarios no
superen un promedio anual de ingresos mensuales determinado.3

La solicitud se realiza a través del Ministerio de Desarrollo Social o el Banco de
Previsiéon Social mediante un formulario de declaracién jurada, que recaba la
informacién de base para el computo del ICC.

En linea con otros programas implementados en la region (Fiszbein y Schady, 2009), el
monto de la prestacion aumenta cuando los nifios pasan ensefianza media con el
objetivo de fomentar la asistencia y permanencia en ese nivel. La prestacion conlleva un
factor de correccion que considera el ntimero de menores en el hogar y el ciclo
educativo al que asisten. El monto transferido a cada hogar se otorga segun la siguiente
formula:

? Desde el comienzo del programa en 2008 hasta 2014, se controlaba un monto mensual. Si los hogares
superaban ese monto, al cabo de tres meses eran dados de baja.
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Th=M, *(menl8)"® + (M, — M )*(menmed)°*®

Donde M, y M; representan el monto transferido para quienes cursan primaria y
ensefnanza media respectivamente; meni8 es el total de menores de 18 en el hogar que
cumplen con las condiciones de eligibilidad; menmed es el nimero de nifios que asisten
a ensefianza media.

Si bien, no es obligatorio que asi sea, en la ley de creacion de la prestacion existe una
intencionalidad explicita de que la prestacion sea cobrada preponderantemente por las
mujeres a cargo de los nifios.

La recepcion de la transferencia no estid acompanada en forma directa de otras
intervenciones, excepto de aquellas que pudiesen surgir por el no cumplimiento de las
contraprestaciones educativas.

TUS

La TUS es una prestacion a cargo del Ministerio de Desarrollo Social. Se orienta a
promover el consumo de alimentos y articulos de primera necesidad en hogares en
situacion de extrema vulnerabilidad socioecondmica. Para ello, se otorga una
transferencia monetaria mensual a través de una tarjeta magnética prepaga, con
descuento de IVA, que puede utilizarse en establecimientos adheridos a la Red de
Comercios Solidarios (MIDES, 2019). Si bien en su objetivo inicial la prestacion se
orientaba al consumo de alimentos y articulos de limpieza, Amarante y Lavalleja
(2021.a) indican que los controles al tipo de consumo realizado con la TUS han ido
cambiando a lo largo de su historia. En apariencia, desde fines de 2016, no existiria
condicionamiento en los bienes a adquirir, con excepcién de alcohol y gaseosas.

Luego de la finalizacion del PANES en diciembre 2007, los hogares que habian sido
beneficiarios continuaron recibiendo la Tarjeta Alimentaria. En 2008, se incorporaron
los antiguos beneficiarios de las canastas alimentarias comunes del Instituto Nacional de
Alimentacién (INDA). Posteriormente se incluyeron otros grupos poblacionales, cuyo
detalle y cronologia puede consultarse en Amarante y Lavalleja (2021.a).

A partir de 2011 el programa sufrié importantes modificaciones y pas6 a llamarse
Tarjeta Uruguay Social (TUS). Asi, en enero de ese afio se duplicé el monto transferido
a los 15000 hogares en peores condiciones segun el ICC. A la vez, en noviembre 2012
se redefinid el tamafio del programa, quedando fijado en 60 mil hogares seleccionados
en base al ICC, de los cuales los 30mil de mayor vulnerabilidad socioeconémica
recibirian montos duplicados. Ademas, la prestacién se hizo extensiva a hogares sin
menores de edad, como la poblacion transexual, al tiempo que se aprobé la devolucion
del IVA para compras con TUS y AFAM-PE. Finalmente, a partir de setiembre 2012 se
inicié un trabajo de ajuste en la focalizacién del programa (MIDES, 2013).

Actualmente, se ingresa al programa a través de las visitas que realiza el MIDES en
barrios de alta vulnerabilidad o mediante solicitud en sus Oficinas Territoriales. En este
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ultimo caso, se agenda una visita posterior del personal del MIDES a efectos de recabar
la informacién de base para el computo del ICC, asi como otros aspectos que reflejan
las condiciones de vida de los hogares.

A marzo 2019, los montos transferidos mensualmente variaban de la siguiente forma:

Composicion del hogar TUS Simple ($U) TUS Doble ($U)
0 a 1 menor 1061 2122

2 menores 1610 3220

3 menores 2048 4096

4 0 més menores 2553 5706
Complemento embarazadas 258

Fuente: MIDES (2019)

Si bien no existe una normativa explicita que indique su forma de actualizacion, los
montos transferidos de ajustan por la variacion del Indice de Precios de Alimentos y
Bebidas (IPAB).
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