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Resumen

En €l presente articulo pretendemos discutir los alcances y limites de las Asignaciones
Familiares — Plan de Equidad (AFAM-PE), en tanto politicas de transferencia de renta, en €l
marco de lamatriz de bienestar de Uruguay y de lalégica propia que asume estapoliticaen la
misma. Para ello partimos de las ideas de Cecchini (2011) sobre |as Politicas de Transferencia
de Renta, paraanalizar alo largo del articulo las caracteristicas que asume dicha politica, sus
alcances eimpactos sobre las condiciones de pobreza, asi como los limites queimponen aesta
politicalalégicaque laestructura, y algunas criticas que se realizan desde diversas perspecti-
vas. Pararedlizar € articulo se utilizaron datos secundarios y documentos del gobierno, que
permiten visuaizar los aspectos normativos de la politica, asi como sus caracteristicas, su
implementacion y suimpacto. Las conclusiones apuntan al rol residual delapoliticaestudiada
en lamatriz de bienestar, la preeminencia de sus aspectos promocionales, y el limitado impac-
to delatransferencia monetaria sobre la pobreza, asi como un fuerte impacto sobre laindigen-
cia, como resultado de su concepcion de la pobreza centrada en |as capacidades de los indivi-
duos.

Palabras claves. Asignaciones Familiares; Plan de Equidad; Politicas de Transferencia
Condicionada; Politicas sociales.

I ntroduccién

Las Asignaciones Familiares — Plan de
Equidad (AFAM-PE) surgen en el afio 2007
al aprobarse la nueva ley de Asignaciones
Familiares, consolidando las Politicas de
Transferencia Condicionada (PTC) quevenian
surgiendo en el entramado del sistemade pro-
teccion social de Uruguay. LasnuevasAFAM-
PE mantenian la estructura clésica de asigna-
ciones familiares destinadas a hogares con
menores de 18 afios, pero a diferencia de las

anteriores (creadas en 1942) ampliaron con-
siderablemente la cobertura en los sectores
mas pobres, estableciendo nuevos umbrales
de acceso con € objetivo de abarcar a todos
los hogares vulnerables con hijos en los pri-
meros dos deciles de ingresos, a la vez que
aumentaron su monto considerablemente.
Asimismo, las nuevas AFAM-PE se desliga-
ban del trabajo formal y mantenian las condi-
cionalidades en educacion y salud. Larefor-
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ma tuvo como resultado la consolidacion de
una PTC como elemento permanente de la
matriz de bienestar, fortaleciendo un nuevo
polo de proteccidn no contributivo.

En el presente articul o pretendemos anali-
zar dichapoliticatanto en suimplementacién
e impacto, como en los limites que la estruc-
tura que asumié le impone. Para ello parti-
mos de las ideas de Cecchini (2011) sobrelas
PTC, quien sefiala que estas estén conforma-
das apartir de unaldgica dual, donde se con-
jugalo asistencial y lo promocional: unapers-
pectiva a corto plazo, que al tornarse perma-
nente tiende a reconocer |as causas estructu-
rales de la pobreza y la necesidad de otorgar
ingresos basicos de vida, y unaalargo plazo,
desde un abordaje que enfatiza la importan-
cia de la formacién de capital humano para
superar la pobreza. Si bien no se trata de ob-
jetivos contradictorios, sino que complemen-
tarios, su presencia articulada y condensada
en una sola politica hacen visibles las tensio-
nes en los énfasis de cada mirada, einvitan a
pensar en los fundamentos que cimientan las
politicas y sus objetivos, en este caso, las
AFAM-PE como forma concretade PTC.

Desde este punto de partida analizamosen
primer lugar el marco normativo desde el que
parten las AFAM-PE, para después analizar
su implementacion e impactos. Finalmente
planteamos algunas criticas que desde diver-
sos autores se hacen a dichas politicas, pen-
sando en nuestro caso en lasAFAM-PE, y su
papel como politica que busca intervenir di-
rectamente sobre la pobreza.

1. Marco nor mativo

Para analizar las AFAM-PE es necesario
en primer lugar pensar en sus aspectos nor-
mativos. Este primer paso nos va a permitir
indagar sobre las formas en que se
problematizalapobreza, y en consonanciacon
ello analizar como se concreta el modelo de
la PTC en el pais. El primer paso por tanto
serd andlizar €l papel asignado alas AFAM-
PE dentro de la matriz de bienestar de Uru-
guay, para comprender como es reapropiado
el instrumento de las PTC y cudles son los

fundamentos de la politica y sus objetivos,
complementando después el andlisis con la
Ley 18227 queindituye la politica deAFAM-PE.

Puesbien, lasAFAM-PE surgen como uno
de los gjes centrales del nuevo polo de pro-
teccidn instituido con el Plan de Equidad del
2007 en e primer gobierno del Frente Am-
plio (2005-2009), y la creacion de la Red de
asistencia e integracion socia (RAIS), que
establecia un doble objetivo: transferir recur-
sos parareducir los niveles de pobrezaeindi-
gencia, y servir de “puente” entre la pobla-
cion vulnerable y los servicios bésicos uni-
versales, de forma de mejorar el capital hu-
mano de estos sectores en el mediano y largo
plazo.

En este sentido, en el documento de la
ReformaSocia (2011) seafirmaqueloscom-
ponentes delaRAIS “ al tiempo que aportan
un amparo inmediato a quienes padecen si-
tuaciones de exclusiéon o vulnerabilidad, de-
ben incorporar un mayor componente
promocional en sus actividades previendo
mecanismos para facilitar el accesoy vincu-
lar a sus beneficiarios a los servicios socia-
les universales” (CNPS, 2011: 11). Consti-
tuidaasi, laRAIS depende entoncesde su vin-
culacién con el resto de la matriz de protec-
cion para cumplir sus objetivos.

Dentro de este marco, la formulaciéon de
las AFAM-PE se tornaban un elemento cen-
tral delaRAIS, yaque sulogicadua y foca-
lizada permitia transferir recursos hacia los
sectores vulnerables para aiviar lapobreza a
corto plazo, y facilitar el acceso aloshienesy
servicios universales, através de contrapres-
taciones en salud y educacion, con lametade
fortalecer las capacidades a mediano plazo.
Las AFAM-PE surgian asi, como una “bisa-
grad’ de la matriz de proteccion, articulando
las politicasuniversalescon €l gje asistencial.
Ahorabien, esmenester sefial ar que subyacen
a estos objetivos dos formas de problemati-
zar la pobreza, que al materializarse en torno
de una sola politica pueden generar tensiones
que impidan el fortalecimiento de una de las
lineas de accion de la politica. En este senti-
do, si queremos comprender laldgicaque guia
a las AFAM-PE debemos analizar como se
presentan estas funciones, tanto en el marco
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normativo, como en su implementacion.

En este sentido, primeramente, vale sefia-
lar que la definicion misma de la transferen-
ciadenotalatendencia promocional delapo-
litica, a constituirse como una transferencia
para hogares vulnerables con menores a car-
go, y no tan solo parahogares vulnerables. El
énfasis en la transferencia para los menores
muestralaimportanciaque seleasignaaesta
la etapa de la vida para la formacién de los
individuos, y de sus posibilidades para el fu-
turo. Ahora bien, podria decirse también que
los hogares pobres en su mayoria tienen me-
nores, por 1o que unatransferenciade estetipo
logra abarcar a una gran cantidad de hogares
pobres. Sin embargo, €llo no quitaimportan-
ciaalaldgicade fondo, por menos que sean
los adultos pobres sin hijos que no reciben la
prestacion.

En relacion a aspecto promocional, las
condicionalidades se establecen en torno ala
salud (controles periddicos) y la educacion
(inscripcion y concurrencia asidua del bene-
ficiario ainstitutos docentes de educacion for-
mal o no formal, publicos o privados, a ex-
cepcién de beneficiari os discapacitados) (Ley
18.227). Laley establece asimismo que ante
el incumplimiento de estas condiciones, se
procedera ala suspension del pago.

En cuanto a la funcion propiamente asis-
tencial de asegurar ingresos minimos, la nor-
mativa establece un aumento significativo de
los montos con referencia a las anteriores
AFAM, alavez queindexa€l valor delatrans-
ferenciaal indice de Preciosal Consumo, bus-
cando mantener su capacidad de compra en
el mercado. Por otro lado, la ley establece
montos diferenciales segin niveles educati-
V0s, asi como niveles minimos de aprobacién
por edades pararecibir €l beneficio: hastalos
14 anos se recibe en todos | os casos, hastalos
16 si se logra comprobar que el adolescente
no completo primaria hasta los 14 por impe-
dimentos justificados, y hastalos 18 si el be-
neficiario cursa estudios superiores a prima-
ria (Ley 18.227, 2007: 3) Estos limites de
aprobacion limitan por tanto el papel asisten-
cial de la politica, por lo que funcionan de
hecho como condicionalidades extrasalas es-
tablecidas apriori.

En referencia a los mecanismos de selec-
cion debeneficiarios, lafocalizacién propues-
taresponde a una perspectiva multidimensio-
nal de la pobreza. Asi es que la ley 18.227
establece que “la determinacién de los hoga-
res que se encuentren en situacion de vulne-
rabilidad socio-econémica se haran tenién-
dose en cuenta los siguientes factores: ingre-
sos del hogar, condiciones habitacionales y
del entorno, composicion del hogar, caracte-
risticas de susintegrantesy situacion sanita-
ria” (Ley 18.227, 2007: 2).

Al analizar el marco normativo general de
lapoliticapodemos afirmar que laAFAM-PE
se construye con el objetivo general de cum-
plir las dos funciones tipicas de las PTC, si
bien sus condiciones de acceso y de egreso
suponen una tendencia de fortalecimiento de
las condicionalidades que podrialimitar el im-
pacto asistencia de la politica. Por otro lado,
la AFAM-PE fue pensada como uno de los
gjes de articulacion entre el nuevo polo de
politicasy lamatriz tradicional, buscando for-
talecer a este ultimo a través de su rol
promociona y por tanto por medio delas con-
dicionalidadesy del ingreso en tanto incenti-
VO, y no en tanto sustento econdémico. En este
sentido, en cuanto mecanismo de articulacion
entre las esferas de proteccion, adquiere es-
pecial relevanciael cumplimiento delas con-
dicionalidades, en tanto son estas|as que per-
miten insertar a los individuos en los servi-
cios clésicos de bienestar social (educaciony
salud).

El marco normativo presentado expresapor
tanto el carécter hibrido de esta politica, ala
vez que nos permite vislumbrar lapreeminen-
ciade una de sus funciones, y €l papel parti-
cular que le es asignado dentro de la matriz
de bienestar. A partir de este marco normati-
VO es necesario analizar acontinuacion de qué
formaseimplementay que caracteristicas asu-
me la politica una vez puesta en accion.

2. LasAFAM-PE en accién

Presentamos en primer lugar las caracte-
risticas més generales de la politica (gasto y
cobertura), para después abocarnos a los gjes
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congtitutivos de las PTC: la focalizacién, y
lasfunciones deingreso y capacidades. Enlo
que refiere a la prioridad fiscal y macroeco-
nomica que asumieron las AFAM-PE, y por
tanto la prioridad dentro de la matriz de bie-
nestar, podemos apreciar en latablal1 que es-
tas no implican un gran peso fiscal para el
Estado, ni en referencia a PBI (0,37% en €
afo 2011), ni a GPS(1,74% en el mismo afio),

y ademas su peso haido disminuyendo a par-
tir del 2010, lo que puede responder aladis-
minucion de sus beneficiarios.? En este senti-
do, vale sefalar que €l porcentagje essimilar a
los registrados en otros paises, y por tanto no
parece haber una priorizacion particular de
estas politicas en Uruguay, Sino mas bien una
apropiacion convencional del instrumento de
PTCencuantod gasto socid (Cecchini, 2011: 96).

Tabla 1. Gasto publico en Asignaciones Familiares 2008-2011 (en por centajes)

2008 2009 2010 2011
Gasto Publico Social 1.81 1.9 1835 1.74
(Gasto Publico Total 1,43 1,49 142 1,3
PBI 0,39 0.4 0,39 0.37

Fuente: Observatorio Social MIDES.

En cuanto ala cobertura, observando la gréfica 1 podemos apreciar que esta crecio desde
su implementacién en el 2008 hasta el 2011, y comienzaadisminuir apartir del 2012, lo que
se debe principalmente a la mejora en los indices de pobreza e indigencia que redujeron €l
publico elegible en base alos criterios de focalizacion.

Gréfica 1. Cobertura AFAM-PE (cantidad absoluta)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Boletin Estadistico del BPS
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Por otro lado, en lo querefiere alafocali-
zacion de la politica propuesta en la Ley, po-
demos afirmar que los mecanismos de elec-
cion lograron lo propuesto, acanzando una
amplia cobertura en |os sectores vulnerables,
y por tanto, en los grupos sobre |os que pre-
tendia intervenir. Los datos corresponden al
afo 2004, 2006 (ambos son anterioresalare-
forma de las AFAM-PE) y 2011 (posteriores
alareforma), por lo que permiten observar el
impacto de |os nuevos mecanismos de selec-

cion. Podemos apreciar que la cobertura en
los primeros dos deciles pasa de un 26,2% y
17,7% de los hogares en el afio 2004, a un
64,4% y 52,1% respectivamente para el afio
2011 (Gréfica2). Dentro de los hogares con
menores de 18 afios (es decir, que contengan
a su grupo objetivo), el cambio es todavia
mayor, cubriendo en el 2011 al 83,9%y 66,7%
en los primeros deciles, en comparacion con
el 29,8%y 21,6% en el afio 2004 (Gréfica3).

Grafica2. Cobertura delasAFAM (2004-2006) y AFAM-PE (2011) por decilesdein-
greso per cdpita.En €l total deloshogares. L ocalidades de 5000 habitantesy méas
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Fuente: Vigorito, 2013: 120

2Si tenemos en cuenta que la cobertura se mantiene estable eincluso desciende haciael 2013y que el monto se
mantiene estable, es de esperar que se mantengan estables los porcentajes para |os afios siguientes.
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Gréfica 3. Cobertura de las AFAM (2004-2006) y AFAM-PE (2011) por deciles de
ingreso per capita. Hogares con menores de 18 afos. L ocalidades de 5000 habitantes y
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Fuente: Vigorito, 2013: 121

Una vez presentadas estas caracteristicas
generales indagamos a continuacion sobre la
estructura dual (y a priori complementaria)
gque asume la AFAM-PE. Presentamos para
ello los montos de la prestacion y su capaci-
dad desmercantilizadora, asi como la aplica-
¢ion de sanciones por incumplimiento de las
condicionalidades y sus consecuencias sobre
la cobertura, buscando indagar sobre la im-
plementacién concreta de |os gjes constituti-
vos de lapolitica.

En relacion a monto de la transferencia,
en el caso de laAFAM-PE este se determina
segun la cantidad de beneficiarios y €l nivel
educativo que estén cursando, através de una
escala progresiva de valores (desde una pers-
pectivade economiasdeescala). Laley 18.227
del afio 2007 establece €l valor base en $700
para los nifios que estén cursando primaria,
multiplicando ese valor por el nimero de be-
neficiarios del hogar elevando el resultado a
exponente 0,6. En el caso delos beneficiarios
gue estén cursando educacion media se esta-
blece un incremento de $300 ($1000 en total)
con el mismo mecanismo de proporcionali-
dad por cada beneficiario que asista al liceo.
No se establecen maximos de cobroen el sis-

tema, dependiendo el monto final enteramen-
tedelacantidad de beneficiarios(Ley 18.227,
2007).

Si tenemos en cuenta que el monto de las
AFAM no contributivas en €l afio 2004 repre-
sentaban el 16% del salario minimo (desvalo-
rizado en ese momento), la prestacion mini-
ma se ubicaen el entorno de los $298 en pre-
cios constantes del 2010, mientras que las
AFAM-PE representan en su entrega minima
$795, también en precios del 2010. Asimis-
mo vale sefidlar que la prestacion pasa de es-
tar indexada a un salario minimo creciente-
mente desvalorizado durante toda la década
de 1990 y los primeros afios del 2000, a
indexarse @ IPC (y por tanto alainflacion),
asegurando mantener su poder de compra.

Cabe preguntarse entonces si este aumen-
to en el valor de la transferencia, junto a su
mayor cobertura en los sectores vulnerables,
logra cumplir un papel importante como su-
plemento del ingreso para cubrir las necesi-
dades bésicas. Esdecir, en qué medidalatrans-
ferenciatiene un caracter desmercantilizador
sobre 10s ingresos necesarios para subsistir.
En tal sentido, sefala Vigorito (2013) quelas
transferencias por AFAM-PE en promedio
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representan el 10% de la linea de pobreza, y
un 30% de la Canasta Bésica de Alimentos
(lineade laindigencia), por lo que parece te-
ner alguna relevancia en relacion a un nivel
minimo de subsistencia.

Asimismo, la transferencia monetaria de
laAFAM-PE representaen promedio € 20,1%
de losingresos total es de |os hogares del pri-
mer decil que reciben la prestacion, y un
13,8% en el segundo decil (Gréfica 4). Por

Gréfica 4. Participacion del ingreso por
por decil deingresos per capita 2011

otro lado, si comparamos el peso de las
AFAM-PE con otras transferencias de renta
del Estado en los ingresos de los hogares de
los primeros dos deciles, apreciamos que la
primeraes notoriamente mas reducidaque las
jubilaciones, pensiones y seguro de desem-
pleo, siendo apenas superior a peso relativo
delaTUS (Gréficab). EI monto promedio de
latransferencia es también notoriamente me-
nor (Tabla 2).

AFAM-PE en €l ingreso total de los hogares
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Fuente: Vigorito, 2013: 123

Gréficab. Participacion delastransferenciasen losingresos delos hogares (primeros

dos deciles de ingreso)
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Tabla 2. Valor promedio mensual por hogar delas principalestransferencias

En pesos corrientes del 2010

Seguro de desempleo h348
AFAM contributiva 3493
AFAM-PE 1234
TUS 1077
Pension a la vejez 4087
Jubilaciones v pensionss 17077

Fuente: Vigorito, 2013: 123

Queda claro a través de los datos presen-
tadosel caracter marginal quetienelaAFAM-
PE en la matriz de bienestar como mecanis-
mo de sostenimiento deingresosfrenteaotras
transferencias de renta, incluso en los hoga-
resdelosdos primeros deciles. Si tenemosen
cuentaguelasjubilacionesy las pensiones son
paralos adultos de edad avanzada, que el se-
guro de desempleo es temporal y esta inexo-
rablemente asociado al trabajo formal, y que
la transferencia monetaria no contributiva de
mayor impacto es la pension a la vejez, nos
encontramos con que lastransferencias desli-
gadas del trabajo formal (en particular la
AFAM-PE) no logran sostener niveles acep-
tables de ingreso, que desmercantilicen en
grados relevantes la dependencia al mercado
laboral, sino mas bien asistir a partir de una
| 6gi caminima de subsi stencia (aportando 1/3
de la canasta basi ca de alimentos como se se-
fial 6).

Vale decir que mas alla de que la politica
cubra el 20% de los ingresos de los hogares
beneficiados en e primer decil, ello no quita
el caradcter minimo de la transferencia, sino
mas bien |lama |a atencidn sobre la situacion
aln acuciante de estos sectores de la pobla-
cion, y sobre laimportanciade lastransferen-
cias monetarias, por minimas que sean, para
gue muchos hogares al cancen nivel es acepta-

bles de ingreso. Podemos decir entonces que
este gje delaAFAM-PE no parece ser laprio-
ridad para el sistema de proteccion, concre-
tandose apenas como un subsidio para acan-
zar niveles minimos biol gicos de existencia.
Debemos por tanto analizar a continuacion el
papel de las condicionalidades en la politica
estudiada.

En relacion a estas, primeramente, debe-
mos sefialar el significativo aumento de la
transferencia cuando |os beneficiarios concu-
rren a educacion secundaria, siendo este su-
perior a 40 % de quienes van aprimaria. En
este caso aparece con fuerza la funcion
promocional delatransferenciamonetaria, ya
gue este aumento busca fortalecer el caracter
de incentivo de la transferencia, dado los al-
tos indices de abandono en la educacion se-
cundaria.

Enlo querefiere alas suspensiones de los
pagos por incumplimiento, si bien no dispo-
nemos de datos si steméti cos, estos se concen-
tran seguin informacion de la pagina del BPS
en e incumplimiento de la condicionalidad
de asistencia a centros educativos. Seguin los
datos del boletin informativo del BPS, en €
ano 2013 se dio de bajaal 6 % de |los benefi-
ciarios por estacausa, y aun 3% en el 2014.3
Vale decir ademas que |os hogares que dejan
de cobrar la prestacion pueden volver a soli-
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citarlaal siguiente mes en caso de documen-
tar el cumplimiento delas condicionalidades.

Por otro lado, podemos pensar en las con-
secuencias sobre la cobertura que traen apa-
rejadas|as condicionalidadesy sus sanciones,
de formadeindagar los limites que estas im-
ponen alafuncién de sostenimiento deingre-
sos. En tal sentido, dado que la asistencia es-
colar esta generalizada en el ciclo primario,
las barreras impuestas por las sanciones de
incumplimiento se dan principal mente en se-
cundaria, debido a los altos porcentajes de
abandono en la ensefianza media entre los
menores de 13 y 17 afios, y en especial, en
aguellos que pertenecen al primer y segundo
decil de ingresos.

En este sentido, Vigorito (2013) sefialaque
si consideramos laproporcion de hogares con
menores de 18 arios que no reciben AFAM-
PE, esta crece con la edad de los mismos.
Mientras que los hogares con menores entre
6 y 13 afios que no reciben la transferencia
constituyen un 6,7 %y 14,3 % en e primer y
segundo decil respectivamente, aquellos ho-
gares con menores de 14 a 17 afios que no
reciben AFAM-PE representan un 11,5 % y

17,9% respectivamente (Tabla 3). Asimismo,
encontramos un amplio conjunto de hogares
con presenciade adolescentesde 14 a 17, que
perteneciendo a los primeros deciles, cobran
menos AFAM-PE de las que potencialmente
podrian, o directamente no cobran ninguna.

Asimismo un 38,8 % delos menoresde 14
a 17 del primer decil no asiste al sistema edu-
cativo, lo cual los vuelve no elegibles para
AFAM-PE, mientras que sucedelo mismo con
el 28,9 % de | os adolescentes de esa edad en
el segundo decil. Se constata también que en
el primer decil el 23,8 % de los hogares con
menores de 14 a 17 cobran AFAM-PE por un
nimero menor de nifios que el total, y un
15,9% en el segundo decil debido alano soli-
citud del beneficio 0 su denegacion por no
cumplir las condicionalidades (Tabla 4)
(Vigorito, 2013: 98). Finalmente podemos
observar que la modalidad de educacién es-
colar eslaque concentra por amplia mayoria
los beneficiarios de latransferencia, llegando
aun 77% del total de beneficiariosen el 2012
(Tabla 5), lo que denota los limites en la co-
bertura que establecen las condicionalidades
para secundaria.

Tabla 3. Hogares que no reciben AFAM-PE y tienen menores

(primeros dos deciles de ingreso)

1 2
Menores de 18 aiios 10,2 16.4
14-17 11,5 17.9
6al3 6,7 14.3
6al7 9.5 16,6

Fuente: Vigorito, 2013: 97

8 Fuente:http://www.bps.gub.uy/7971/cruce_de_informacion_bps_%E2%80%93_anep
_sobre_asignaciones_familiares.html, acceso en: 25 de noviembre de 2014
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Tabla 4. Hogar es con potenciales beneficiarios de 14 a 17 afios

(primeros dos deciles de ingreso)

1

1 2
El hogar cobra AFAM-PE por menos nifios del total 23,8 15,9
No asisten al sistema educativo 388 289
No cobran y no asisten 6.6 6,7
Asisten pero no cobran 3.3 11.7

Fuente: Vigorito, 2013: 97

Tabla 5. Peso relativo de las modalidades de beneficiarios

Escolares Liceal Discapacidad
20040 T84 16,8 1.4
L) B 771 17,8 2n

Fuente: Vigorito, 2013: 85

Si bien estos datos nos permiten apenas
acercarnostangencialmente alacapacidad de
control y sancion delas condicionalidades, los
mismaos muestran claramente que estos inci-
den enlacaberturadelaprestacion, sobretodo
delosmenoresentre 14y 17 afios, y en parti-
cular en e primer decil, en consonancia con
los niveles de asistencia a centros educativos
de estos sectores, y por tanto funcionan de
hecho como condicionantes a acceso de la
prestacion.

Tal como sefiadla Vigorito (2013), en estos
casos la funcién de la reduccion de la pobre-
zay laindigencia se yuxtapone con €l objeti-
vo de mediano plazo de aumentar el capital
humano de los adolescentes. Si tenemos en
cuentaque esta yuxtaposi cion se produce par-

ticularmente en el primer decil, son probable-
mente los hogares con mayores niveles de
vulnerabilidad y pobreza los que quedan por
fuera (total o parcialmente) de |la transferen-
cia monetaria. Recordamos al respecto, para
medir el impacto detal privacion, que en pro-
medio el ingreso por AFAM-PE representaba
un 21,1% del ingreso de los hogares que 1o
recibian en el primer decil haciael afio 2011.

Sefaaasi Vigorito (2013) que “la exigen-
cia de asistencia a centros educativos para
los nifios mayores de 6 anos, podria estar en
conflicto con la capacidad de las prestacio-
nes de reduccién de la pobreza e indigencia,
guedando fuera beneficiarios con fuertes ni-
veles de privaciéon” (Vigorito, 2013: 99). La
tension entre las funciones de la AFAM-PE
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comienza entonces cuando las condicionali-
dades son controladasy sancionado suincum-
plimiento. No podemos negar tampoco el
aporte del ingreso de los deciles mas bajos,
pero es necesario sefid ar nuevamente lalégi-
caminimade latransferencia, y por tanto re-
marcar latendencia de que esta se constituya
como incentivo y ho como fin en si mismo.

En consonanciaconlodicho, el lugar asig-
nado en la matriz de bienestar no parece ser
el de sostener ingresos aceptables en los ho-
gares, sino mas bien fortalecer, mediante las
condicionalidades, el acceso a los servicios
universales. En este sentido, si lasAFAM-PE
cumplen el papel de articulacion asignado,
corren el peligro de dejar sin cobertura preci-
samente a quienes no estan cubiertos por el
sistema tradicional.

Mas all& de esto, no cabe duda que por la
coberturalogradaen los primeros deciles, asi
como por e aumento de los valores en com-
paracion atransferencias similares en el pais,
lareformadelas AFAM-PE ampli6 el acceso
a mecanismos de proteccion para sectores
antes excluidos de la proteccion del Estado,
en particular paraquienes no estan insertados
en el mercado laboral formal. Sin embargo, la
proteccion en el corto plazo sevelimitadapor
laldgicaasumida por lapoliticay su funcion
en la matriz de bienestar. En la Ultima parte
del trabajo retomaremos alguna de estas dis-
cusiones al presentar las criticas que se pre-
sentan desde diversas perspectivas tedricas.

3. Algunosimpactos de lasAFAM-PE

Teniendo en cuenta la [6gica con que fue
implementadalaAFAM-PE, presentamosbre-
vemente algunos de los impactos que tuvo
sobre |os objetivos esperados en sus dos gjes
de intervencién. En lo que refiere al impacto
sobre la incidencia de la indigencia y la po-

breza, si analizamos|os datos presentados por
Vigorito (2013: 124), encontramos que sin
AFAM-PE la primera aumentaria un 0,79%
en €l total de los hogares y un 1,33% en los
hogares con menores de 18 afios, y lapobreza
lo haria en un 1,47 %y 2,47 % respectiva-
mente.® Si tenemos en cuentaque laindigen-
ciaen € 2012 se situaba en € 0,3 % de la
poblacion, sinlasAFAM-PE el guarismo lle-
gariaal 1,1 %, muy cercanoa 1,4 % del 2007.

Segun los resultados presentados por los
autores |as transferencias no contributivas en
su conjunto (tomando en cuentalaAFAM-PE,
1aTUS, y las pensiones de asistenciaalave-
j€ez), reducen en un 10% la incidencia de la
pobreza, un 16 % su intensidad y un 23 % su
severidad. Por otro lado, el impacto méasfuer-
te se gjerce sobre laindigencia, que se reduce
en un 64 %, 96 % y 137 % respectivamente
(Vigorito, 2013: 101). Por tanto, si bien no se
observa un impacto significativo sobre la po-
breza, muchos hogares logran igualmente
acortar su distancia ala linea de pobreza. Es
sin dudas sobre laindigencia que las AFAM-
PE tienen mas impacto, 1o que es coherente
con los niveles de los montos transferidos, y
su carécter de minimo de subsistencia.

En relacion a la dimensién educativa de
las condicionalidades, nos basamos en €l In-
formedelaDINEM del 2013. Por unlado, no
se encontraron efectos en la matriculacion y
asistencia en la ensefianza primaria, algo que
erade esperar dadalauniversalidad casi total
de la ensefianza en este nivel. En lo que res-
pecta ala asistencia a la ensefianza media, €l
informe sefiala que el programa tiene efectos
positivos, ya que aumenta la probabilidad de
asistencia de los beneficiarios en relacion a
quienes no reciben latransferencia. Sobre las
magnitudes de tal impacto el informe del MI-
DES (2013) sefida que:

4Parapensar €l impacto de esta negacion de latransferencia en las condiciones de vida de esta poblacion, en la
seccién final analizaremos brevemente la situacion socio-econdmica de |os primeros dos deciles.

5 Setratade un gjercicio estatico, donde se supone que los hogares no madifican su conducta laboral por recibir

latransferencia considerada (Vigorito, 2013: 10).
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Segun el informe de evaluacion deim-
pacto de las AFAM-PE realizado por €l
IECON (2013) parad afio 2012, laproba-
bilidad de asistenciaal nivel medio aumen-
ta en 3%, mientras que segun € estudio
realizado por el MIDES/IECON, paralos
afios 2008 y 2009 € efecto se encuentra
entre7y 11%¢(...) Segun MIDES/IECON
(2012), el impacto del programa es de
mayor magnitud entre los adol escentes de
16y 17 afos (entre 14y 18 %) y entre aque-
[los que tienen una trayectoria educativa
con rezago (DINEM, 2013: 154).

En cuanto a la dimensién de la salud, €
Informe del MIDES (2013) sefiala que no se
observan efectos del programa en laatencién
sanitaria, |o que nuevamente es esperable dado
los altos niveles de cobertura en el pais (M-
DES, 2013: 154).

4. Loslimites delasAFAM-PE

En este Ultimo punto presentamos a gunas
criticas posiblesalas AFAM-PE, teniendo en
cuenta gque se enfatizaen las mismas el desa-
rrollo de capital humano dentro de sus objeti-
vos. Vale sefialar que no se trata tanto de cri-
ticar el alcance de sus impactos, sino sobre
todo loslimites queimpone laestructura con-
creta que asumio la prestacion, y por tanto la
|6gica que la sostiene.

En primer lugar, traemos a colacion las
ideas de Castel (1997) sobre las politicas de
insercion, que pueden darnos pistas sobre los
limites delas PTC como mecanismosdeinte-
gracién social. En tal sentido, vale recordar
gue para Castel (1997) la cuestion de lainte-
gracion social era nada mas ni nada menos
queel “ problema del lugar, detener unlugar
en la sociedad, es decir a la vez, y correlati-
vamente, una base y una utilidad sociales’
(Castel, 1997: 428). Asimismo €l autor sefia-

lala preeminencia absoluta del trabajo asala-
riado como mecanismo central deintegracion,
que distribuye funciones interdependientes
creando fuertes lazos de solidaridad y mutuo
reconocimiento.®

Desde esta perspectiva, el autor diferencia
entre las politicas de integracion y las de in-
sercion, en tanto estas buscan generar meca-
nismos pararecuperar un lugar legitimo en la
sociedad, es decir, integrarse. Estas Ultimas
(dentro de las que ubicamos alas PTC), de-
penden enteramente de la dinamica del mer-
cado laboral, ya que es € Unico dmbito que
generalosverdaderos mecanismosdeintegra-
cion, el trabgjo asaariado. Vistas asi, lasPTC
setransforman en instrumentos de mediacion,
que preparan alosindividuos para un territo-
rio sobre el que no pueden influir directamen-
te, y por tanto adquieren un caracter netamente
residual.

Como sefidla Castel (1997), “ las politicas
de insercion se detienen a la puerta de las
empresas’ (Castel, 1997: 438), y por tanto
toda integracion debe ser necesariamente a
través del trabajo asalariado. De no lograr las
politicas de insercion tal cometido, la inser-
Cion pasa de ser una etapa a ser un estado. Se
pregunta al respecto Castel (1997), “ ¢qué
puede ser una insercién social que no desem-
bogue en unainsercion profesional ? Una con-
dena a la insercion perpetua. ¢Qué esun in-
sertado permanente? Alguien a quien no se
abandona por completo, a quien “ se acom-
pafa” en su situacion presente”’ (1997: 437).

La insercion como estado permanente
transforma a la transferencia en un acompa-
flami ento, un suplemento de oxigeno paralos
beneficiarios, que a decir de Castel, puede
contribuir a “ evitar lo peor, al menos si se
piensa en el pasaje al acto de la violencia”
(Castel, 1997: 438), pero no constituye un
mecanismo de integracion social. Vale sefia-
lar ademés que €l estatuto de insertado per-
manente, junto con la prueba de medios que

5No setratasolo deingresos, sino de lograr pertenecer alasociedad. Al decir de Castel “ €l trabajo sigue siendo
una referencia no sol o econdémica sino también psicol dgica, cultural y simbolicamente dominante” (Castel, 1997:

454).
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requiere la focalizacion de estas politicas,
puede generar fuertes procesos de estigmati-
zacion sobre sus beneficiarios que los agen
aun mas de los mecani smos de integracion de
los que no logran formar parte.

En el caso que nos concierne, las AFAM-

PE buscan a través de las condicionalidades
en educacion mejorar en el mediano y largo
plazo las oportunidades de |os sectores méas
vulnerables a integrarse en e mercado labo-
ral, y por tanto, alos mecanismos de solidari-
dad en términos de Castel (1997). Esta pre-
eminenciadelaideadelas capacidades sobre
la funcion de ingresos puede resultar en la
negacion delasituacion aln acuciante de gran-
des sectores de la poblacion, en nombre de
mejoras a mediano y largo plazo a partir de
cambios en |las habilidades individual es.
En este sentido, tanto Barba (2011) como
Leguizamon (2011) critican a estas politicas
a partir del supuesto basico que la sostiene,
esdecir, lasuposicion de que mejorar el capi-
tal humano asegura de por si insertarse satis-
factoriamente en el mercado laboral y exten-
der las capacidadesindividuales (en términos
delibertad de el eccién como decia Sen, 2000).
SefidlaBarba (2011) que esta perspectivaparte
desde un escenario ilusorio, “donde los indi-
viduos viven sus vidas al margen de relacio-
nesy restricciones econdémicas, al margen de
riesgos sociales, en economias estables don-
de el crecimiento genera oportunidades de
ingreso suficientesy de buena calidad” (Bar-
bay Valencia, 2011: 206) y por tanto, trabajo
para quien este capacitado. En este marco
ideal, “el discurso de las capacidades consi-
dera que basta intervenir sobre el capital hu-
mano de los individuos para que éstos, sa-
nos, mejor alimentadosy escolarizados, pue-
dan hacer frente al mercado” (Barbay Va-
lencia, 2011: 206).

La formacién en capital humano es por
tanto el aspecto clave en las posibilidades de
aprovechar las oportunidades que vayan sur-
giendo en el mercado, depositando larespon-
sabilidad de lareproduccion de lapobrezaen
las précticas familiares e individuales, y en
sus posibilidades de desarrollar sus capacida-
des. Si se considera sin embargo que la po-
breza es principa mente resultado de la din&-

mica del mercado laboral, y que estos secto-
res mas que excluidos se encuentran explota-
dos por el mismo, las politicasdeinsercion se
tornan programas de “autogestion de la po-
breza’ que, pregonando laintegracion, en ver-
dad ocultan las verdaderas causas de la po-
breza, responsabilizando alos individuos por
su situacion (Leguizamén, 2011).

L a perspectiva de | as capacidades recono-
ce asu vez e derecho de los hogares a tener
niveles minimos de subsistencia, asi como
serviciosbésicos en salud y educacion. Esque
asegurados estos minimos, € individuo esres-
ponsable del desarrollo de sus capacidades y
por tanto de su situacion. El Estado interven-
dra por tanto para asegurar los minimos, y a
lo sumo parafomentar el desarrollo del capi-
tal humano y social del individuo, asi como
empoderarlo para que pueda por si mismo
aprovechar las oportunidades del mercado.

En € caso de las AFAM-PE, ademés del
caracter minimo de su valor, que impacta en
particular sobre la indigencia y no sobre la
pobreza, el publico objetivo seleccionado
(menores de 18 afios en situacion de vulnera-
bilidad social) denota el carécter de respon-
sabilizacion individua de su concepcién de
la pobreza, ya que se interviene sobre aque-
Ilos que todavia no son responsables de sus
actos, y por tanto es legitimo asistirlos en el
desarrollo de su capital humano. No son ele-
giblesparael beneficio en cambio los adultos
en edad activa, quedando estos relegados a
los sistemas de proteccién tradicionales. Es
tal vez en el caso de los hogares con adultos
entre 18y 65 afiossin menoresacargo €l jem-
plo claro de que esta exclusién de los meca-
nismos de proteccion social no contributiva
responde al énfasis sobre las capacidades.

A este respecto es interesante pensar que
laTUS, en tanto transferencia no contributi-
vasin condicionalidades, se constituye como
una politica para intervenir sobre la extrema
pobreza, y por tanto, en busca de asegurar un
minimo biol dgico de subsistencia mientras el
individuo busca mejorar su situacion en el
mercado laboral. En este sentido laldgica de
laTUS es complementaria ala de laAFAM-
PE: mientras que con los menores pobres €l
objetivo esfortalecer sus capacidadesalavez
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gue asistir en los minimos de subsistencia,
para los adultos la asistencia es legitima en
niveles aln mas minimos, ya que estos pue-
den y deben hacerse responsables por mejo-
rar su situacion. En este sentido, para
Leguizamon (2011), para estas politicas “no
se trata de aumentar el bienestar de los ciu-
dadanos, sino de mantener a los trabajado-
res, los no trabajadores (desempleados,
inempleables, precarizados “ inGtiles para el
mundo” ) y los ciudadanos en un umbral, en
lalineadeflotaciéndelavida” (Leguizamdn,
2011: 257).

En este sentido, lasAFAM-PE buscan ase-
gurar apenas niveles biol 6gicos de existencia,
que de hecho no tienen efectos
desmercantilizadores relevantes sobre |os ni-
veles de vidade sus beneficiaros. Losimpac-
tosen el corto plazo por tanto se diluyen, que-
dando tan solo €l incentivo como verdadero
objetivo de la transferencia monetaria. Vale
preguntarsesi estas caracteristicasdelatrans-

ferencia no hacen mas que reproducir, indi-
rectamente, lal6gicade lastransferencias con-
tributivas, en tanto protegen a aguellos que
estan fortaleciendo su capital humano paraen
un futuro insertarse mejor en el mercado la-
boral, excluyendo aquienesabandonan el sis-
tema educativo (como la mayoriade los ado-
lescentes de los dos primeros deciles) y por
tanto, a quienes se separan de la trayectoria
esperable hacia el trabgjo formal.

Asimismo, teniendo en cuentalos niveles
de pobreza que alin persisten en el pais a pe-
sar de una década de crecimiento sostenido,
en particular en los sectores beneficiarios de
las AFAM-PE (Tabla 6), vale cuestionar jun-
to con Leguizamon (2011) labiologizacion del
minimo de vida de la AFAM-PE, en cuanto
continua responsabilizando a los pobres por
su situacién, en lugar de reivindicar y legiti-
mar la asistencia como un derecho, més alla
delasresponsabilidades delosindividuos por
formarse y capacitarse.

Tabla 6. Indicador es socio-labor ales poblacion con AFAM-PE y poblacion total. 2012

Poblacion AFAM-PE Poblacion total
Diesocupacion 07 L
Tasa de actividad fd 63,8
Pobreza 32,848 £0
Informalidad 43,8 6.5
Subemplen [VR 7.2
Restrieciones por subempleo v no aporta q id

Fuente: DINEM, 2013: 48

En tal sentido, si bien Castel (1997) sefia-
lalafaaciade laintegracidn en la condicién
de insertado permanente, vale preguntarse s
no es viable en e contexto de la matriz de

proteccion de Uruguay legitimar una presta-
¢ion que vayamas allade los minimos de sub-
sistencia, y que busgue impactar en la pobre-
Za, y ho tan solo en laindigencia. Paraforta-
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lecer el ge deingresos sin embargo no basta
con un aumento en el monto, sino que se de-
beriaredefinir su poblacidn objetivo, asi como
el papel de las condicionalidades.

Es que de la misma forma que con estas
ltimas, la funcién de sostener ingresos solo
se lograria en plenitud al precio de eliminar
las sanciones de cobertura por incumplir las
condicionalidades, |o que equivale adecir que
estas no se tomarian en cuenta. La tension
entrelosdos g essurge asi cuando uno deellos
adquiere protagonismo. En ese sentido, las
AFAM-PE tienen un papel claramente defini-
do, que podria ser complementado con otra
transferencia no contributiva que escapara al
caracter biologicistade laTUS.

A través de estas criticas pretendimos de-
linear alguno de los limites de la AFAM-PE
como instrumento para superar lapobreza, ya
sea por la légica politica que la guia (como
sefidlan Leguizamon, 2011, y Barbay Vaen-
cia, 2011), o por su dependencia con € fun-
cionamiento del mercado laboral, Unico ca-
paz de ofrecer sostenes de integracion reco-
nocidos (en la perspectiva de Castel, 1997).
Teniendo en cuenta estos limitesy |os objeti-
VoS que asumio la politicaa partir de su 16gi-
ca e intervencion, queda claro el carécter re-
sidual que asume la AFAM-PE en la matriz
debienestar, asi como en referenciaalascon-
diciones de reproduccién socia delosindivi-
duos en situacién de pobreza, asumiendo un
rol biologicistaen su funcion de asistencia, y
de mediacion a mediano y largo plazo, en la
funcion de integracion socia. LaAFAM-PE
parece asi consolidarse como unapoliticasub-
sidiaria a las politicas de servicios universa-
lesy aladinamica del mercado laboral, y en
definitiva, como parte de la malla de protec-
cion y promocion minima, tal como fue con-
cebidaen laRAIS.

Consideraciones finales

Teniendo en cuenta el andlisisrealizado a
lo largo del articulo, nos preguntamos final-
mente cuales son las razones que impiden ir
mas alla de la asistencia a la emergencia, es
decir, queimpide superar las politicas no con-

tributivas que se presentan a decir de Vilas
(1995) como la ambulancia que recoge a las
victimas de la economia, y que por tanto no
hacen mas que afianzar la importancia del
mercado laboral, y de susciclos de bonanzay
crisis. Creemos que es un grave efror evitar
formularse esta pregunta bajo el pretexto de
invocar el crecimiento econdmico continua-
do, y los niveles de empleo y de ingreso. Es
gquedelo que setrataes de pensar en matrices
de bienestar que aseguren, en forma de dere-
chos, nivelesdevidadignos mésalladel mer-
cado laboral, ya sea en épocas de crisis 0 de
crecimiento econémico.

En este sentido, diversosautores (entrelos
gue mencionamosamodo degemploaMirza,
Lo Vuolo y Bauman), sefialan que unade las
posibilidades refiere ainstaurar unarenta ba-
sica universal de carécter incondicional, que
se presente como derecho de todos | os ciuda-
danos més alld de su condicion. Sinir tal vez
tan lgjos, es menester preguntarse en las posi-
bilidades detransformar lasAFAM-PE, tal vez
junto con la TUS, en transferencias moneta-
rias que aseguren impactos més profundos
sobre la pobreza. No pretendemos analizar la
viabilidad econdémicay politicadetal propues-
ta, pero si cuestionar las légicas que impiden
siquiera preguntarse sobre tal posibilidad.

Desde la viabilidad econémica, Vigorito
(2013) realiza una estimacion del incremento
presupuestal que conllevariaaumentar €l mon-
to delaAFAM-PE delos $700 base del 2007,
a $1600, ubicandolo en un incremento del
0,335% del PBI en el 2011, llegando en total
al 0,705% del PBI (Vigorito, 2013: 108). Si
bien es tan solo un gjemplo, demuestra que
no es impensable, econémicamente, aumen-
tar los montos considerablemente, lo que ade-
méas, de mantenerse las condicionalidades,
actuariaincluso como incentivo més eficien-
te para mantener alos adolescentesen el sis-
tema educativo.

En este sentido, lo que tal vez impone €l
limite més importante a cambios relevantes
en los montos y las condicionalidades es la
|6gica que sustenta la asistencia hacialos po-
bres, y por tanto, la viabilidad politica de ta-
les propuestas. En este sentido, esinteresante
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traer a colacion las ideas de Bauman (1999)
sobrelaéticadel trabajo, y sus consecuencias
sobre la concepcién de la pobrezay la asis-
tenciasocial. El autor llamala atencion acer-
cadel valor intrinseco que la modernidad da
al trabajo, y larelevancia que adquiereen los
juicios morales que lasociedad hace sobrelos
pobres y su derecho a recibir beneficios, se-
parando entre pobres merecedores y no
merecedores (Bauman, 1999: 103).

Desde esta ética, que valoriza en primer
lugar el esfuerzo, son los pobres los que de-
ben dar e primer paso y demostrar que quie-
ren ser reinsertados en la sociedad (Bauman,
1999: 110). En este sentido, las condicionali-
dades denotan el interés del pobre por mejo-
rar su situacion, lo que lo hace merecedor de
|laasistenciadel Estado, en tanto continlie es-
forzandose. Laéticadel trabajo sirve asi como
evaluacion moral delos pobres, y quienno la
supera se coloca mas alla de toda obligacién
de la sociedad, y por tanto, por fueraincluso
delaléstima(Bauman, 1999: 121). En el caso
gue nos concierne, quien no cumpla con su
cuota de esfuerzo solo seré beneficiario de la
TUS, en caso de que se encuentre realmente
en peligro de subsistir.

Laéticadel trabajo establece asi un limite
moral alaexpansion delastransferencias mo-
netarias, que refuerzan asu vez la centralidad
del trabgjo, tanto como mecanismo central de
reproduccion como de integracion social, tal
como dice Castel (1997). Sin embargo, vale
preguntarse si la coyuntura nacional delaul-
tima década no permite cuestionar, a menos
en parte, lahegemonia de estas ideas, dadala
legitimidad al canzadapor lasAFAM-PE, y por
el Frente Amplio, que alcanz6 en el 2014 su
tercer periodo de gobierno consecutivo con
mayorias parlamentarias.

Esquesi laideaclésicadel Estado debie-
nestar hasido garantizar nivelesde vidaacep-
tables, a partir de la adscripcion del estatus
de ciudadania, y tal como mencionalL o Vuolo
(1998), estédyano puede asegurarse Unicamen-
teen baseal trabajo formal, esnecesario plan-
tear y discutir caminos para fortalecer politi-
cassocialesdisociadasdel trabajo, sinqueello
quite la importancia de fortalecer las politi-
caslaboralesy los servicios universales.

No queremos con esto quitar importancia
alaadvertencia de Castel (1997) sobre el pe-
ligro de crear un estatuto de insertados per-
manentes, pero si dejar planteado si es acep-
table como sociedad mantener a ciertos sec-
tores sociales en situacion de extrema pobre-
za, en laesperade lograr que seintegren ala
sociedad salarial y sus mecanismos de pro-
teccion social. S como mencional eguizamon
estos no estan por fuera, sino que estan bajo
condiciones extremas de explotacién, sera
necesario tal vez invertir el orden de los fac-
tores, subsumiendo la l6gica promocional a
la asistencial, consolidando a esta cémo un
derecho y no como una dédiva a los pobres
merecedores.

Como dijimos anteriormente, nos encon-
tramos en un periodo histérico que permite
plantear tales posibilidades, y no hacerlo, bajo
el pretexto delasmejoraslogradas, o del emi-
nente estancamiento econdémico, puede signi-
ficar perder una buena oportunidad para con-
solidar politicas no contributivas con grados
mayores de desmercantilizacion. En este sen-
tido, Mirza sefiala justamente que si “ las se-
millas de una renta basica universal incondi-
cional tienen campo fértil para crecer a lar-
go plazo en deter minados contextos politicos,
culturales y econémicos; es preciso en con-
secuencia promover y provocar el debate se-
rio y responsable en esta direccion” (Mirza,
2010: 27).

Lasposibilidadesdetal debate parecen alin
escasas, y dependerdn por completo de insta
lar tales cuestionamientos en los &mbitos de
negociacion y discusion de los actores politi-
COSY S0Ci 0-econdmicos sobrelos mecanismos
de integracion y proteccion social. En este
sentido, losimpactosanalizadosenlasAFAM-
PE, asi como los limites que impone su con-
cepcion de la pobreza y la estructura de su
prestacion, buscan fomentar el debate sobre
las politicas de proteccion no contributivaque
busquen desmercantilizar las necesidades
(més aléa de niveles de subsistencia), de la
dinémica del mercado laboral.
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