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INTRODUCCION

Histéricamente, la creacién de las politicas de ingresos estuvo asociada al
objetivo- de aliviar situaciones de pobreza. Entre ellas, diversos. paises
adoptaron sistemas de ayuda pecuniaria a las familias con nifios, a veces de
carécter - universal y otras focalizando poblaciones de bajos ingresos. En
Uruguay, a través de la legislacién de la seguridad social, el "Estado procur6
asegurar a los miembros de la sociedad condiciones bésicas de vida sobre la
base de la proteccién de la familia y sus miembros"/. Con respecto.a la
creacién del sistema de asignaciones familiares en particular, "la doctrina
nacional definfa como su espiritu y orientaciones bésicas el contribuir.a evitar

la desigualdad econémica y se le entendia como un beneficio debido a todos ¥

los menores [..]. [El beneficio] basa su funcién en proteger a aquellos

miembros del grupo social que por su edad no producen, pero a los cuales, por -

ser el futuro de nuestra Nacién, el Estado debe asegurar un minimo de
bienestar”?/. Por lo tanto, al igual que en otros paises, los legisladores
parecen haber buscado también crear, por esta via, un instrumento tendiente
a mejorar el bienestar de los estratos mads pobres. -

En leCI‘SOS paises y periodos los dlstmtos dlSCﬂOS han hecho referencia

a diferentes condiciones para la percepcién del beneficio. Uno de los aspectos -
mis controvertidos ha sido la referencia a la co-habitacién de los padres del .

menor, debido a su potencial influencia en las decisiones de formacién de
parejas. Por ejemplo, se ha argumentado que en Estados Unidos, la existencia
de un programa de beneficios condicionados a la ausencia del padre (vigente
hasta 1979) se constituyé en un factor explicativo del crecimiento del
porcentaje de familias con jefe mujer. Asimismo, los programas sujetos a la
ausencia de uno de los padres podrian tener efecto sobre la decisién de un
segundo casamiento. En Uruguay, el disefio de las asignaciones familiares no
contiene requisitos de aspecto familiar, pudiendo ser cobrado por un mayor a
cargo del menor, incluso cuando este no tiene una relacién filial con el
primero. Obviamente, las tomas de decisiones son resultado de aspectos més
complejos que el de ingresos estrictamente, pero .el beneficio podrfa
eventualmente, constituir un contrapeso al temor a los gastos adicionales que
significa un nuevo nifio y la constitucién de un hogar. Sin duda, el monto del
beneficio estd estrechamente vinculado a que los incentivos para las tomas de
dec1S1ones operen como tales : :

!/ C4dmara de Representantes, Comisién de Seguridad Social, Carpeta No.
437 de 1995, repartido No. 306, agosto de 1995.

2/ Idem.
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En Uruguay los beneficios aparecen condicionados a la asistencia escolar
del menor y a aspectos ocupacionales del mayor a cargo. La ley de creacién
del sistema, que data de 1943, design6 como beneficiario directo de la
asignacion a los menores de 14 afios "haciéndose extensiva hasta los dieciséis
‘en casos de estudios secundarios o _preparatorio o ‘aprendizaje de oficios en
escuelas’ “especiales”, La escolarldad fue posteriormente obligatoria - para
generar el derecho de los: mayores de seis afios, y contintia siéndolo hasta hoy
en que el beneficio se ha extendido a los menores de 18. Asi, a través del
disefio, el sistema de asignacionés' familiares podria operar como incentivo-a
éstudiar, siempre y cuando los montos del subsidio asf lo justifiquen. Puesto
que los desertores de la enseianza se concentran en los estratos-de ingresos
m4s bajos, el resultado final del requisito educativo aparece imponiendo..un
limite al efecto redistributivo de la politica de a51gnac10nes famlhares

" En cuanto al requlslto ocupacional del mayor .a cargo, se reﬁere al
cumplimienito de’ Ia exigencia de aportar a la seguridad social, la-cual estd
relacionada con su tipo de insercién en el mercado de trabajo y probablemente
a st'edad, puesto que es probable que el propio funcionamiento del sistema
de segurldad social opere como desmcentlvo a aportar por parte de los
jévenes. Esta condicién ocupacional es comin en los estratos bajos; por lo que
constituye un aspecto contradictorio con el objetivo de aliviar las 51tuac1ones
de pobreza. :

El objetivo de este estudio es comparar el réglmen de as1gnac1ones
familiares vigente antes de 1995 con el actual, en lo que se refiere a sus efectos
sobre la distribucién del i mgreso asf como simular el impacto de un cambio de
regxmen En este informe no.se pretende analnzar los incentivos implicitos en
el dlseno si bien los resultados sugieren que éste parece contener condiciones
que van en sentxdo contrario a los objetivos perseguidos con una politica de
ingresos. En el pynto I se presenta un panorama general del sistema. -que
incluye los aspectos, institucionales sobre su creacién y financiamiento- y la
evolucién de su cobertura y gasto en la dltima década, Para el andlisis de. los
dos reglmenes se trabajé con la Encuesta de Hogares: un detalle de los datos
utilizados se presenta en el punto II. Posteriormente, en el punto 11T se analiza
la_distribucién de los’ beneficiarios entre los estratos de. ingreso y. la
dlstrlbuglén del gasto en _asignaciones famxlxares bajos los.dos regimenes.
Finalmente, en el punio 1V, se simula los efectos de un nuevo cambio: en el
régimén tal como aparece en la discusién de una propuesta realizada en agosto
de 1995 en el seno de la Comisién de Seguridad Social del Parlamento.



1. EL SISTEMA DE ASIGNACIONES FAMILIARES
A. ASPECTOS INSTITUCIONALES

En el afo 1943, se instaur6 un sistema de asignaciones familiares a través del
cual se destiné a los menores de 14 afios (16 en caso. de que estuyieran
estudlando) una prestacnén en dinero. Para generar el derecho al subsidio, el
mayor a cargo del menor debia ser empleado, obrero o peén de un -
establecimiento comercial o industrial’/. A partir de 1950, la cobertura fue
amplidndose a través de la extensién del limite de edad y la habilitacién del
derecho a los menores a cargo de mayores con otras condiciones
ocupacionales. Transitoriamente, en algunos periodos se previé un limite al
derecho para. los casos en que el salario del mayor a cargo excediera un monto .
determinado por la ley.

En cuanto 2 su financiamiento, la ley de 1943 previ6 la creacién de -
aportes patronales de la industria y el comercio destinados al pago de la
prestacién, administrados por Cajas de Compensacién. En 1950, se cre6 un
Fondo Nacional de Compensacién para atender a las Cajas deficitarias con los
excedentes de las superavitarias y un Consejo Central de Asignaciones
Familiares de integraci6n tripartita, cuya funcién fue supervisar las diferentes -
Cajas. Este Consejo Central fue absorbiendo las funciones de los Consejos de =
las Cajas, proceso que culminé en una fuerte centralizacién del sistema. -

En 1966, una modificacién transxtorxa en el fmanc1am1ento creé un aporte
obrero adicional al patronal, derogado en 1973. En cuanto a su administracién,
a partir del afio 1967 el Consejo Central fue ubicado en la 6rbita del Banco
de Previsi6én Social (BPS), concentrando la administracién de todos los fondos -
recaudados. :

En el aiio 1979, las funciones del BPS -entre ellas, la administracién de
las asignaciones familiares- fueron trasladadas a la nueva Direccién General
de la Seguridad Social del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. En 1980,
en el marco de unificaciones impositivas y el aumento de la tasa bésica del

*/ La ley denominé destinatario al menor beneficiado por el sistema. A su
vez, distinguié entre asignatario (el mayor que por sus condiciones generaba
el derecho a la prestacién) y atributario (quién la administraba), quienes
habitualmente coincidian. En este trabajo se demomina atributario a quién
cobra la prestacién y beneficiario al menor u hogar cubierto, tal como se hace
corrientemente en la actualidad.



IVA, el aporte patronal: para:el financiamiento de. estas prestaciones fue
eliminado, las cuales pasaron a ser financiadas con recursos generales. En 1986
fue reinstitucionalizado el BPS que sucedié en todos sus derechos a la
Direccién General de la Seguridad Social. Desde entonces, la administracién
del sistema de asignaciones familiares estd en la 6rbita del BPS y continiia
financidndose a través de los recursos generales y contribuciones espec1ales del

Estado e - Ce

En 1995 se aswtlé aun nuevo camblo, esta vez de cobertura y cé]cu]o del ,
monto de la asignacién. En 1994, los beneficiarios del régimen eran menores.
de 18 afios estudiantes, contempldndose. el caso de impedimento para
estudiar'/. Por lo menos un mayor a cargo del menor debia. estar
comprendido en alguna de las siguientes situaciones: ser asalariado privado,
vendedor de diarios, trabajador del servicio doméstico o rural; estar amparado
en el seguro de paro; ser jubilado o pensionista. También se generaba el
derecho en algunas situaciones especiales, como el caso de hijos de
trabajadores fallecidos o privados de libertad, o los discapacitados mayores de
18 afios que no estuvieran cobrando otra prestacién del BPS. El monto de la
asignacién familiar equivalia al 8% del salario minimo nacional (SMN) por
menor, excepto para el caso de los discapacitados en que se duplicaba. La
prestacién pecuniaria se acompaiia del derecho a la asistencia odontol6gica
infantil y médica de nivel primario del nifio y de la. mujer embarazada.

- Elcobro de:la prestacién era bimensual y lo efectivizaba el mayor a cargo, -
previéndose en el tramite frente al BPS la no duplicacién de la prestacién.
Asimismo, la prestacion existia para los funcionarios ptiblicos previéndose
también la no duplicacién de'la transferencia para el hogar. Para estos dltimos,
la Jiquidacién de la asignaci6n-estaba-a cargo.del organismo empleador y se
realizaba conjuntamente con el salario, por lo que tenfa perlodlcxdad mensual.

A partir de 1995, la cobertura y el monto de Ia asignacion famlllar
quedaron sujetos al ingreso de la pareja a cargo del menor, Este cambio en el
régimen afecté también los beneficios sociales percibidos por los funcionarios
piblicos. Asi, actualmente, en los hogares cuya pareja no .supera un ingreso
salarial de seis salarios minimos nacionales (SMN) mensuales, la asignacién
equivale a 16% del SMN por menor a cargo. Si dicho ingreso supera los seis
pero no los diez SMN, la prestacién continiia siendo 8% del SMN por menor.
El derecho qued6 eliminado en los casos en que la pareja tiene ingresos
superiores a los diez SMN, excepto que dependan de ella tres 0 mds menores

4/ Los jévenes entre 16 y 18 afios debian estar realizando estudios
superiores al nivel de primaria.



en condicion de beneficiarios. En este caso, el tope crece a razén de un SMN
por cada menor estudiante que exceda un minimo de dos.

B. EVOLUCION DE LAS.ASIGNACIONES FAMILIARES

En 1985, el sistema de asignaciones familiares administrado por el BPS cubria
a algo més de 470 mil menores en todo el pais. Desde entonces, el mimero de
menores beneficiarios ha ido disminuyendo paulatinamente hasta llegar en
1994 a algo menos de 410 mil, esto es, un 13% menos que en 1985 (gréfica 1).
A su vez, el nimero de mayores que cobran la prestacién (atributarios) creci6
en alrededor de 5% entre 1985 y 1994. Asi, la relacién beneficiario-atributario
cay6 de un valofr préximo a 2 en 1985 a 1,7 en 1994 (gréfica 2). Por otra
parte, el monto gastado por el BPS en estas prestaciones’/ descendié a
menos de la mitad en términos reales entre 1985 y 1994. Esta evolucién se
explica no solamente por el descenso del nimero de beneficiarios sino también
por la disminucién, a menos de la mitad, del salario minimo nacional en
términos reales. Como el gasto unitario es una proporcién fija del salario
minimo, existe una correspondencia entre la evolucién de ambas variables
(gréfica 3). Esta caida de la asignacién familiar unitaria en términos reales
pudo haber contribuido a desincentivar a la poblacién a hacer uso del derecho
que le correspondfa, explicando asi el descenso de beneficiarios entre 1985 y
1994,

°/ Las prestaciones analizadas son estrictamente las destinadas al pago de
las asignaciones familiares. En el rubro "Asignaciones Familiares" del BPS se
incluyen, ademds, los pagos por maternidad y las prestaciones médicas a los
beneficiarios del sistema.
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Fuente BPS, Boletin Estadistico, varios niimeros.
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Grafica 3. Evolucion real del valor de las
asignaciones familiares y del salario minimo
nacional. Promedio anual. Base: dic/85=100.

En 1995, con el cambio de régimen, el nimero de menores beneficiarios
descendi6 un 20%. El tope de ingresos afect6é en mayor medida a Montevideo,
en que la disminucién fue 32%, debido a que en la capital, los ingresos son
superiores a los del Interior. En el Interior, la disminucién de la cobertura fue
del orden del 10%. Por otra parte, al eliminar el derecho a la prestacién a las
parejas de mayores ingresos, en un contexto en que los hogares con mayor
nimero de hijos se concentran en los estratos més bajos, la tendencia a la
disminucién del promedio de beneficiarios por atributario se revirti6.

En 1996, un aiio después de la reforma, el nimero de beneficiarios crecié
a 360.000. Este aumento pudo estar relacionado al crecimiento del valor real
de la asignacién unitaria. El hecho de que el incremento de beneficiarios se
observa en 1996 y no en 1995 puede deberse a que las personas hayan
percibido, con cierto rezago, la mejora de la asignacién. Su tendencia a
disminuir se quebré en 1995, afo en que el monto gastado en asignaciones
familiares por parte del BPS aument6 28% en términos reales con respecto a
1994.

El aumento del gasto del BPS en 1995 se debi6 principalmente al cambio
en la erogacién unitaria, que para ciertos beneficiaros pasé6 de ser un 8% del
salario minimo nacional a un 16% del mismo. En el dltimo bimestre de 1995,
el monto gastado por beneficiario en términos reales crecié en un 80%
respecto al mismo periodo de 1994. El efecto del gasto unitario sobre el gasto
total se suavizé por el mencionado descenso de beneficiarios ante el cambio
de cobertura. A la fecha, no existian datos del dltimo bimestre de 1996.
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1L DATOS UTILIZADOS

Una’ forma de evaluar el efecto de los dos Teglmenes de asignaciones
familiares sobre la distribucién del ingreso, consiste én comparar un afio
anterior al cambio con otro posterior. La dificultad de este tipo de anélisis
radica en que los ingresos y su. dlstrlbumén varian de un afio -a otro .por
motivos ajenos al cambio de régimen de asignaciones familiares. Por ello, se
opt6é por trabajar con la informacién de la Encuesta de Hogares de 1994,
tltimo afio de vigencia del antiguo régimen, y simular el cambio de réglmen
. Este tipo de andlisis tiene como defecto no incluir las eventuales repercuswnes
_':_indxrectas de la reforma sobre los ingresos. :

Los efectos de cada régimen se analizaron trabaj ando con los hogares con
derecho a la prestacién, independientemente de si lo ejercian efectivamente,
incluyendo a los generadores del derecho a través del BPS y:a los empleados
publicos. Un detalle de la identificacién de este grupo de hogares se presenta
en la seccién A. Una vez, selecaonado el conjunto de hogares con derecho, se
procedl() a la estimaci6n del valor de la 351gnac16n familiar de acuerdo a cada
régimen, Su forma de estimacién se presénta en la'seccién B. Por tltimo, los
aspectos referidos a los ingresos utilizados para presentar la distribucién del
mgreso y de las amgnacnones familiares se detallan en la seccién C,

A. DETECCION DE LOS BENEFICIARIOS

‘La Encuesta de Hogares (encuesta de perlodxcxdad mensual relevada por el
~_ Instituto Nacional de. Estadistica) proporcxona informacién de:los ingresos
_percnbldos por las personas en el mes anterior a la entrevista, desagregados

' segin algunas fuentes (salarios, jubilaciones, etc.). Las asignaciones familiares

aparecen recogidas, junto con otras transferencias, bajo el concepto "beneficios

sociales". Por lo tanto, una primer limitacién para trabajar con los datos de la

" Encuesta es que no informa el valor de los ingresos por asxgnaaones familiares
- por separado : :

Una segunda limitacién provino de la diferencia entre la estimacion del
nimero de atributarios realizada a partir de la Encuesta y el nimero efectivo
proporcionado por BPS. Para realizar la estimacion mencionada, se trabajé con
los meses pares de 1994: como los trabajadores privados cobran la asignacién

.. familiar en los impares, la frecuencia de perceptores de beneficios sociales

recogida en la Encuesta presenta picos en los meses pares. El-12. 5% de los
hogares montevideanos y 10.5% de los del Intenor urbano declararon haber

-
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percibido beneficios sociales. A su vez, la cuarta parte de los primeros y el
29% de los segundos obtuvieron dichos beneficios sociales a través de un
empleo publico. La expansién de los hogares perceptores de la Encuesta,
excepto los beneficiarios por un empleo piiblico, arrojé un nimero estimado
de atributarios significativamente menor al registrado en BPS. Algunos
problemas de informacién de la Encuesta pueden explicar estas diferencias: de
hecho, la Encuesta no ha sido disefiada a los efectos de estudiar
- especificamente esta fuente de mgresos Por un lado, es probable que las
personas informen corréctaménte el i mgreso global de los miembros del hogar
- pero sin desagregar con exactitud entre sus diferentes fuentes. Por otro, BPS
registra ‘descensos de’ atributarios en los perlodos en que se exige la
- declaracién:dé las condlclones para el derecho a la prestacién, en particular
““la constancia de asistencia’ escolar del menor. Ello implica que en algunos
- meses, el hogar entrevistado tiene derecho al cobro de la asignacién pero no
la ha efectivizado por estar pendiente el tramite.

Dadas estas limitaciones, se prefiri6 estudiar los dos regimenes de
aSIgnacmnes familiares identificando la poblacién de hogares con derecho para,
posteriormente, estimar el valor de la asngnacnén a percibir por cada hogar.

En 1994, el 41.1% de los hogares montevideanos y el 46.8% de los del
Interior urbano contaban por lo menos con un menor de 18 aios estudiante.
Para el primer régimen, no todos estos hogares tenfan derecho a percibir la

asignacién “familiar -debido a que nmgun adulto a cargo cumplia con los
requisitds ocupacionales exigidos por la ley para ser un atributario. Para
identificar los hogares con derecho, se supuso que los menores estaban a cargo
del jefe del hogar y/o del cényuge o concubino(a). Asi, un hogar con derecho
a asignacion familiar fue identificado cuando por lo menos uno de esos
miembros estaba jubilado, cobrando el seguro de paro, era asalariado o se
desempeiiaba como canillita o en el servicio doméstico. Asi, los hogares con
menores estudiantes sin derecho a la asignacion se caracterizaron porque el
jefe del hogar y su eventual ‘pareja combinaban ser trabajadores por cuenta
propia, inactivos sin jubilacién, desocupados sin amparo en el seguro de paro,
patrones, trabajadores zafrales y familiares no remunerados. Algunos hogares

- con ‘derecho no fueron identificados, como ser aquellos con miembros
discapacitados; con menotres de padres fallecidos o con menores a cargo de
otro miembro del hogar con derecho a ser atributario (por ejemplo, casos en
que el hogar identificaba como jefe al padre o a la madre del menor pero €l
atributario era un hermano, abuelo, etc.).

De acuerdo a la estimacién realizada, el antiguo régimen debfa cubrir el

- 31.5% de los hogares montevideanos y 34.6% de los del Interior urbano. Mas
alld de los supuestos mencionados sobre los mayores a cargo, otros aspectos
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influyeron en que la poblacién de hogares con derecho no fuera la misma que
la beneficiaria. Por un lado, los costos del tramite -principalmente en tiempo-
podrian influir en que los hogares de altos ingresos prescindieran de la .
transferencia. Por otro, la exigencia de un comprobante resultaria inaccesible .
para los trabajadores ausentes de las planillas de trabajo de las empresas.

A efectos de conocer las diferencias entre la poblacién de hogares con
derecho y la que lo ejercia, se comparé el nimero de hogares con derecho en
1994 con el nimero de atributarios informado por BPS en la iltima
liquidacién de dicho afio. Para ello, debi6’hacerse un supuesto adicional sobre
la opcién de reahzar el tramite en BPS o en un organismo estatal, para el caso.
de los hogares en que la pareja a cargo generaba simultdneamente el derecho,
frente a BPS y al empleador publico. Se supuso que éstos hogares-optaban por
realizar el tramite frente al organismo pﬁblico empleador'debido a que, dadas
las periodicidades de cobro, parece ser la mejor opcién para el hogar. Como
resultado de este supuesto y para el antiguo régimen, se obtuvo que el BPS
debia cubrir 22.7% de los hogares de Montevideo y 22.2% de los del Interlor
Urbano en el afio 1994. .

Estos porcentajes fueron expandidos para estimar el nimero de hogares
con derecho a la prestacién (excluidos los funcionarios piiblicos), el -cual
result6 menor que el mimero de atributarios informado por dicho organismo.
Los hogares con derecho fueron estimados en 99.559 en Montevideo.y 99.127
en el Interior urbano; la informacién de BPS indicé 114.166 atributarios de
Montevideo y 130.648 del Interior. Los diversos supuestos. sefialados y- los
desvios entre poblacién con derechos y beneficiarios contribuyen a explicar las
diferencias. Ademds, debe recordarse que la Encuesta- releva informacién en
4reas urbanas por lo que los trabajadores rurales’ estén sub~representados en
las estimaciones realizadas. S c

Para identificar los hogares con derecho a la prestacién bajo el nuevo
régimen, fueron eliminados aquellos cuyas parejas a‘cargo tenfan ingresos del
trabajo superiores a los 10 SMN, con las excepciones previstas por la nueva
reglamentacion.

B. ESTIMACIONES DE INGRESO Y ASIGNACION FAMILIAR

Una vez 1dent1f1cados los hogares con’ derecho a as1gna01én famxllar se
_procedi6 a determinar el monto de la mlsma
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Para el antiguo régimen, la prestacién se calculé multiplicando el salario
minimo por 0.08 y por el nimero de menores estudiantes. El 1ngreso del
hogar, neto de la transferencia, se calculé como la diferencia entre el ingreso
total informado por el hogar y el valor estimado de la as1gna016n familiar.
- Debido a que el cobro de las asignaciones se realiza en los meses impares, esta
forma de estimacién exigi6 trabajar tinicamente con los meses pares de 1994.
Obviamente, el ingreso neto fue sub-estimado para los hogares con derecho
‘a_la prestacién pero que no lo ejercfan y sobre-estimado para los hogares
_("benefxcxanos no ldent,lflcados , :

Para determinar la asignacién de 1994 de haber regido el nuevo régimen,
era necesario conocer los ingresos del trabajo de la pareja a cargo del hogar -
netos de la prestacién-. Para estimarlos, se calcul6 la suma de los ingresos del
trabajo del jefe y su pareja incluyendo los beneficios sociales relevados en la
Encuesta. A este monto se le sustrajo la estimacién del valor estimado
previamente de la asignacién familiar. Para los hogares generadores del
derecho, la prestac16n se estimé como 16% del salario minimo por menor
cuando el ingreso neto del trabajo de la pareja era menor a 6 salarios
minimos. Una segunda franja de hogares, cuyas parejas percibfan ingresos
. netos del trabajo superiores a los 6 salarios minimos pero inferiores a 10,
“mantuvo el valor estimado para el antiguo régimen. También se mantuvo para
los hogarcs en los que, habiendo més de tres menores estudiantes, el ingreso
- de la pareja excedia los 10 salarios mfnimos pero no los 11; para los que,
habiendo m4s de cuatro menores estudiantes, dicho ingreso superaba los 11
salarios mfnimos pero no los 12 y asf sucesivamente. Para el resto de los
“hogares, el valor de la asignacién fue nulo.

El ingreso total fue calculado como la suma del ingreso declarado en 1994
menos la asignacién estimada para el antiguo régimen mdés la prestacién
estimada para el nuevo.

C. EL CONCEPTO DE INGRESO UTILIZADO

Para construir indicadores de la distribucién del ingreso, se asigné a cada
persona una cuota parte del ingreso del hogar deflactado por el indice de
precios al consumo. Esta deflactacién fue necesaria porque los datos de ingreso
fueron relevados en encuestas realizadas a lo largo de 1994. A cada miembro
del hogar se le imput6 un ingreso resultado de dividir el ingreso real del hogar
entre una escala de adulto equivalente en la que el jefe del hogar se comput6
como 1, el resto de los mayores de 14 afios como el 70% del jefe y los
menores, como 50% del jefe. Se trabajé con Montevideo e Interior urbano por
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separado, de forma que los estratos fueron definidos segiin la distribucién de
cada regién.

La asignacién deflactada también fue dividida por la escala de adulto
equivalente e imputada a cada miembro del hogar. Si bien de acuerdo a la ley,
el beneficiario directo es el menor de 18 afios estudiante cuyo mayor a cargo
cumple con determinados requisitos ocupacionales, la asignacién familiar
beneficia a todos los miembros del hogar al que pertenece. De alli que se haya
imputado a todos los miembros, una cuota parte de la prestacién como
componente del ingreso imputado. Finalmente, el ingreso individual neto de
transferencias, deflactado y dividido por la escala equivalente, fue idéntico a
la diferencia del ingreso total y prestacién imputados.

Asf, la comparacién supuso que el cambio en las asignaciones familiares
no tuvo otro impacto sobre el ingreso que el directo, proveniente del cambio
del monto de la prestacién para los distintos hogares. Asi, el ingreso total de
1994 difiere del ingreso de la simulacién del segundo régimen en un monto
idéntico a la diferencia entre el valor total de las asignaciones familiares. Ello
se manifest6 en un ingreso superior para la simulacién del nuevo régimen, del
orden de 0.1% en Montevideo y 0.4% en el Interior. Ahora bien, si el ingreso
no aumenté ecfectivamente, este crecimiento fue ficticio y debié ser
compensado con la disminucién de los ingresos de algin grupo de la
poblacién, del cual se desconoce el estrato de pertenencia. Este tipo de
transferencias entre la poblacién no han sido recogidas por esta simulacién.
A su vez, el valor de las asignaciones familiares crecié 14% en Montevideo y
56% en el Interior. Si los recursos generales del Estado no crecieron, algin
otro rubro debi6 contribuir a su financiamiento, desconociéndose también el
estrato del grupo poblacional al que estaba dirigido®/.

¢/ Este aumento estimado es superior al incremento real de las erogaciones
del BPS en 1995, que fue 28%. Una diferencia entre estos crecimientos era
esperable debido a que la estimaci6n realizada con hogares con derecho cubre
los cambios ocasionados en las asignaciones familiares de los empleados
publicos. Por otra parte, se podria esperar un aumento inferior en esta
estimacién debido a que es probable que hogares de ingresos relativamente
altos no ejercieran su derecho a cobrar la asignacién en el pasado, por lo que
su eliminacién legal estuviera refrendando una situacién de hecho para ellos.
Pero otros aspectos influyen para que el incremento estimado fuera superior
al real. Por un lado, si el niimero de beneficiarios en 1996 creci6 por un rezago
en la toma de decisiones, el aumento del gasto descontado el periodo de ajuste
podria ser superior a dicho 28%. Por otro, el salario minimo utilizado para la
simulacién del nuevo régimen fue el de 1994 y este cay6 en términos reales un
7% en 1995 respecto al afio anterior.
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II1. LAS ASIGNACIONES FAMILIARES
Y LA DISTRIBUCION DEL INQRESO ,_

A, LOS BENEFICIARIOS DE ASIGNACIONES FAMILIARES

La informacién de 1994 presentada en el cuadro 1 muestra una mayor
concentracién de los menores de 18 afios en los estratos de menores ingresos.
Esta caracteristica no es particular a dicho afio sino que es sefialada en
diversos trabajos sobre Uruguay para distintos perfodos. Ello hace que todas
las politicas destinadas a los nifios y adolescentes tengan un efecto progresivo
de redistribucién. Este serd ain mayor cuando para tener derecho a una
transferencia se imponga un tope méximo de ingreso salarial de las personas
a cargo del menor, tal como ocurre en el nuevo régimen de asignaciones
familiares. ~

Cuadro 1. Distribucién de los menores de 18 afios y de los menores
beneficiarios del sistema de asignaciones familiares entre estratos. Porcentajes.

Montevideo - Interior urbano
Menores Benef. Menores Benef.
o @ @ e @ -
ANTIGUO REGIMEN T
Decil 1 16.8 15.0 154 12.7
Quintil 1 30.1 278 278 24.9
Quintil 2 215 23.4 22.0 22.8
Quintii 3 17.4 16.6 184 20.0
Quintil 4 15.8 17.0 16.9 17.7
Quintil 5 15.2 15.2 . 14.8 14.7
Decil 10 - 78 7.8 72 7.1
Total . 100.0 1060.0 100.0 100.0
NUEVO REGIMEN
Decil 1 165 201 15.3 13.3
~ Quintil 1 w299 317 274 26.3
- 'Quintil 2 Coert 216 315 221 255
Quintil 3 17.5 18.0 188 22.6
Quintil 4 15.8 10.3 16.9 17.9
Quintil 5 15.2 25 14.8 1.7
Decit 10 N 03 72 1.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracién propia en base a INE.
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Las diferencias entre la distribucién de menores de 18 aiios y los que se
benefician de la asignacién familiar provienen de los requisitos legales. En el
cuadro 2 se presentan-algunos indicadores que intentan aislar el impacto de
dichos requisitos.

Tal’eomo surge de la columna (2) del cuadro 2, la exigencia de asistencia
a establecimientos educativos afecté levemente el nimero de beneficiarios
potenciales de la politica de asignaciones familiares. Los menores de 18 que
no estudiaban representaron alrededor del 2% de la poblacién,.esto es, 7% de
los menores montevideanos y 9% de los menores del Interior urbano. La
inasistencia fue mas intensa en los estratos mds pobres: en el primer decil de
la distribucién de cada region, aproximadamente 12% de los menores de 18
afios no asistian al sistema de ensefianza, porcentaje similar en Montevideo y
en el Interior. La mayor intensidad de la inasistencia en los. estratos de
menores ingresos es también una caracteristica sefialada en diversos trabajos
- quesnoeses. particular del afo, 1994,

Cuadro 2. Indicadores sobre el derecho a la asignacién familiar de los menores
de 18 afios por estr_ato de ingreso. Porcentajes.

R R e S TR R e C st N,

Montev1deo ek Interior Urbano

; DRCHONC) D o6 ®
ANTIGUO REGIMEN
Decil 1 . . 43 12 28 36. . 46 12 36 44
Quintil 1 38 11 26 34 2 12 30 39
Quitil2 "~ 27 8715 2 33 10 2230
Quintil 3 s 22 8. 27 32 27 74919 26
Quintil 4 20 0321 237 25 7 24 29
Quintil 5 ; 19 2228 29 22 4 29 32
Decil 10- - o 20 1T 28 29 21 2 31 33
Total : 2 7 23 29 30 9 25 32
NUEVO REGIMEN : :
Decil 1 42 12 30 38 46 13 39 47
Quintil 1 . o 38 11 28 36 41 13 33 42
Quintil 2 27 8 20 26 33 10 22 30
Quintil 3 22 8 44 48 28 9. 20 27
Quintil 4 20 3 66 67 25 7 31 36
Quintit 5 19 2 92 92 22 4 67 68
Decil 10 ' 20 1 98 98 21 2 8 85
Total : 25 7 45 49 30 9 33 39

Notas: (1) Porcentaje de menores en el estrato.
(2) Porcentaje de menores que no asisten al sistema de educativo.
(3) Porcentaje de menores estudiantes sin derecho a la asignacién familiar debido
11, . al tipo de ocupacié de los mayores a cargo.
(4) Porcentaje total de menores sin derecho a la asignacién familiar.
Fuente: Elaboracién propia en base a INE.
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v Por otra parte, con el antiguo régimen, al grupo de no asistentes se le
* sumaba otro conjunto de menores sin cobertura debido al tipo de ocupacién
de los mayores a cargo. En Montevideo, un 23% de menores estudiantes se
encontraba en esta situacién y en el Interior urbano, un 25%. Las ocupaciones
_que no generaban el derecho eran m4s intensas en los estratos bajos: para el
10% m4s pobre montevideano, un 28% de los menores pertenecia a un hogar
~ sin derecho por este concepto; en el Interior, el porcentaje se elevaba a 36%.

En sintesis, el antiguo régimen no cubria alrededor de 29% de los menores
de 18 aitos en Montevideo y 32% en el Interior. En el estrato mas bajo de cada
region, la cobertura era menor al promedio: a la- mayor desercién. de la
ensefanza se le sumaba un mayor porcentaje de adultos no generadores del
derecho por razones de insercion laboral. Asi, el 36% de los menores
montevideanos del primer decil y el 44% de los del Interior urbano del mismo
estrato no contaban con cobertura. Como consecuencia, la comparacion de la
distribucién de los menores de 18 afios y la de los menores beneficiarios
mostré que el caracter progresivo de la cobertura para el régimen vigente
antes de 1995, estaba altamente relacionado con la concentracion de los
menores de 18 aiios en los estratos bajos y no con un diseito de atencién a los
mds pobres. Se observaba asi que los menores se concentraban en mayor
proporcién en el primer quintil que el sub-grupo de beneficiarios del sistema.

El nuevo régimen quit6 el derecho a los hogares cuya pareja a cargo
percibia ingresos por encima de topes establecidos por ley. Obviamente, en la
simulacién para el afio 1994 el porcentaje de inasistentes se mantuvo y cayé
el porcentaje promedio de menores cubiertos. En el primer decil, el porcentaje
de cobertura se vio influido por el aumento del valor de la asignacién de 8%
a 16% del salario minimo, permitiendo a un pequeiio grupo de miembros de
hogares perceptores (2%) mejorar su posicion trasladdndose al segundo decil
de la nueva distribucién. Puesto que entre ellos habia menores de 18 afios con
derecho a la asignacién familiar, el porcentaje de menores en el estrato més
bajo disminuy6 levemente al tiempo que aumento la participacién de menores
sin derecho a la prestacién. Por otra parte, los topes de ingreso de la pareja
a cargo del menor comenzarfan a operar, es decir a disminuir el porcentaje de
cobertura a partir del tercer quintil montevideano y del cuarto del Interior.

En sintesis, con el nuevo régimen la cobertura se concentré en los estratos
mds pobres con mayor intensidad debido a la eliminacién de cobertura en los
mds ricos, manteniendo un porcentaje significativo de menores sin derecho a
la prestacién en los primeros: 36% de los menores del primer quintil
montevideano y 42% de los del Interior. Puesto que en este estrato las parejas
a cargo tenian ingresos inferiores a los limites impuestos por la ley, las
limitaciones de cobertura provinieron de la inasistencia al sistema de
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enseiianza y a la no generacién del derecho debido al tipo de insercién laboral
de los mayores a cargo. Esta dltima causa explicé la no cobertura de alrededor
del 70% de los menores sin derecho a la prestacion del primer quintil en
ambas regiones.

A su vez, la participacién de las asignaciones familiares en el ingreso de
toda la poblacién resulté muy pequeha para los dos regimenes, pero no
parecieron ser despreciables para los miembros de hogares perceptores de los
estratos bajos, tal como surge del cuadro 3. En particular, de acuerdo a la
simulacién del nuevo régimen, la participacién de la asignacién se habria
duplicado, representando el 9% del ingreso de los perceptores del primer decil
montevideano y el 15% de los mismos del Interior urbano.
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Cuadro 3. Participacién de las asignaciones familiares en el ingreso segin
estrato.
Montevideo Interior Urbano |

 Participacion de las AF en el ingreso de:

Mm@ G n @ @G
ANTIGUO REGIMEN
Decil 1 28 35 47 43 51 17
Quintil 1 ‘ 19 26 34 3.1 40 56
Quintil 2 09 14 17 1.6 23 3.1
Quintil 3 04 08 1.1 1.0 17 21
Quintil 4 03 07 08 07 11 15
Quintil 5 .01 03 05 03 06 08
Decil 10 0.1 03 04 02 04 06
Total , 04 08 11 08 14 19
NUEVO REGIMEN
Decil 1 50 64 88 76 92 14.6
Quintil 1 34 46 63 56 74 107
Quintil 2 13 20 25 3.1 45 59
Quintil 3 05 09 14 1.8 28 36
Quintil 4 02 04 09 08 14 20
Quintil 5 00 00 02 _ 02 03.10
Decil 10 00 00 0.1 0.1 0.1 06
Total 05 1.0 22 13 22 38
’Notas

(1) Participacién en el mgreso del estrato.
(2) Participaci6n en el ingreso de los miembros en hogares con menores estudiantes del
estrato.

(3) Participaci6n en el ingreso de los miembros en hogares con derecho a la AF del
estrato. ' '

. Fuente: Elaboracién propia e¢n base 4 INE.

B. LA DISTRIBUCION DE LAS ASIGNACIONES FAMILIARES

Para estudiar el impacto de las asignaciones familiares en la distribucién del
ingreso, se calcul6 un indice de concentraci6n (C)) para el ingreso neto y para
la asignacién familiar, resuitado de aplicar la frmula del indice de Gini (G)
a los datos ordenados segiin el ingreso total en forma ascendente. El indice C
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indica cuan de51gual esté distribuida la fuente de i 1ngreso " con respecto ala
distribucién del ingreso individual total. Un signo negativo significa que dicha
fuente se concentra en los mgresos mas bajos y tlene por lo tanto un efecto
desconcentrador ;

El indice de Gml es una suma ponderada de los: de. concenttamén

- W En O
dénde las letras ";L,"y "u representan la medla de cadd fuente: de ingreso
y del ingreso total individual respectxvamente Asi, un indice de concentramén
negativo contribuir4 a desconcentrar el i ingreso total en mayor médida cuanto
mayor sea el promedio para toda la poblacién-de dicha fuente de‘ingresos.

Bt

Tal como se presenta en el cuadro 4, en 1994 el fnidice de congentracién
C, de las asignaciones familiares fue negativo tanto en Montevideo como en
el Interior urbano. El valor absoluto del 1nd1ce para la simulacién del nuevo
régimen fue supenor que el calculado para el antiguo. Asi, las asignaciones
funcionarian como’ desconcentradoras del ingreso en los dos regimenes, pero
en forma mds acusada en el nuevo, anunque su contribucién al indice de Gini
no superé el 1% para ninguno de los dos regimenes. Coherentemente, no se
obtuvieron diferencias relevantes entre el indice de Gini calculado para el
ingreso total y para el ingreso neto de la prestacion. Ello tampoco: sucedi6 con
otros indices, como los de entropfa de orden 0 y 1, presentados en el
cuadro 4 7/

En el mismo cuadro aparece ademés la distribucién del valor de las
asignaciones entre los diferentes estratos del ingreso. Para el antiguo régimen,
el 20% de las personas con menor ingreso en cada regién -las cuales captaban
menos del 7% del ingreso total regional- percibian el 29% y 25% del valor de
las asignaciones familiares generadas en Montevideo e Interior,
respectivamente. Con la simulacién del segundo régimen, al ser eliminados los
derechos de hogares con mayores ingresos del trabajo y crecer el monto de la
transferencia para los de menores ingresos, la concentracién de las
asignaciones en los estratos mas pobres creci6. Asi, con el cambio de cobertura
y determinaciéon del monto de la asignacién, en Montevideo el 20% mas pobre
captaria el 45% del total de asignaciones destinadas a la capital. En el
Interior, al ser los ingresos menores que en Montevideo, la distribucion de las
asignaciones bajo los dos regimenes presentaria diferencias menores: ante el

?/ Se calcularon diferentes indices de concentracién debido a que ellos
difieren en su sensibilidad al estrato en que se producen las transferencias.
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cambio de cobertura y valor unitario de la prestaclon, el 30% del monto total
se dirigirfa al primer quintil. S @i .

En sintesis, coherentemente con los findices de concentracién
encontrados, las asignaciones familiares se concentraban en los.estratos bajos
de ingreso en ambos regimenes, pero presentando un menor destino relativo
hacia los estratos altos con el nuevo. En consecuencia, en el nuevo régimen,
el sistema de asignaciones familiares se constituirfa como una po]itxca con un
efecto redistribuidor mds progresivo que el antiguo®/.

¥/ Debe recordarse que se ha trabajado con la poblacién generadora del
derecho a la asignacién familiar. El incentivo a cobrar la asignacion crece
cuanto mayor es la proporcién del subsidio en el ingreso familiar. Ello significa
que probablemente, el antiguo régimen de asignaciones familiares presentara
en la realidad un gasto més concentrado en los estratos bajos que el que
aparece cuando se analiza:la poblacién generadora del derecho. Las cuotas
diferenciales también inciden en la sub-declaracién de ingresos de la pareja a
cargo, lo que afectarfa el efecto redistribuidor del nuevo régimen.
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Cuadro 4. Indices de distribucién y participacién de las asignaciones familiares
y del ingreso neto en los estratos de ingreso.

Montevideo 7 Interior Urbano © ="' v

Ingreso ~ A. Fam. Ingreso neto Ingreso  A. Fam. Ingreso,netd',

ANTIGUO REGIMEN
L. Participaciones en los estratos del ingreso

Decil 1 24 15.6 23 25 13.0 24
Quintil1 6.5 28.6 6.4 6.8 252 6.6
Quintil2 11.2 233 11.2 11.7 22.9 11.7
Quintil 3  15.6 16.1 15.6 16.1 19.8 16.0
Quintil 4 22.0 17.0 221 22.3 17.5 223
Quintil 5 446 14.9 44.7 43.2 14.5 434
Decil 10 28.6 7.8 28.7 27.7 7.1 27.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
II. Indices de distribucién

Gini 375 66.5 37.7 35.9 63.5 36.3
Entropfa 0 24 244 227
Entropia 1 24.6 24.9 23.7
G -14.3 37.7 -11.4 36.3
111. Contribucién al Indice de Gini

Contrib. 375 0.1 375 35.9 -0.1 36.0
% 100.0 02 100.2 100.0 -0.3 100.3

NUEVO REGIMEN
1. Participaciones en los estratos del ingreso

Decil 1 2.5 25.0 23 2.6 154 24
Quintil 1 6.6 45.1 6.4 6.9 302 6.6
Quintil 2 113 294 11.2 11.9 28.6 11.6
Quintil 3  15.6 15.1 15.6 16.1 21.9 16.0
Quintil 4 22.0 8.5 22.1 223 14.0 224
Quintil 5 445 1.8 44.7 429 54 43.4
Decil 10 285 0.2 28.7 27.5 1.3 27.8
.. Total ~ 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
IL. indices de distribucién e S
Gini 373 78.3 377 355 69.4 36.3 |
Entropia 0 23.6 244 214 227
Entropia 1 244 249 227 23.7
Cj -44.8 377 -26.8 36.3
II1. Contribucién al Indice de Gini :
Contrib. 37.3 -0.2 375 35.5 -0.3 358
% 100.0 -0.6 100.6 100.0 -1.0 101.0

Fuente: Elaboracién propia en base a INE.
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1. SIMULACION DE LA PROPUESTA DE AGOSTO DE 1995

En la Comisién de Seguridad Social de la Cdmara de Representantes se
discuti6é una modificacién al régimen vigente, que extenderfa el beneficio de
la prestacién a toda la poblacién menor de 18 aiios independientemente de la
ocupacién de’ los mayores a cargo, manteniendo el requisito de asistencia
escolar y tope de ingreso. La forma de célculo del valor de la asignacién
familiar para quienes ya generaron el derecho se mantendria mientras que,
para los nuevos"' beneficiarios, se fijarfa en 8% del salario minimo nacional.

- Siempre considerando a la poblacién con derecho, con esta propuesta
el monto gastado en asignaciones familiares crecerfa 33% en Montevideo y
84% en el Interior urbano con respecto al gasto estimado para el antiguo
régimen. En comparacién con el nuevo régimen, de acuerdo a estas
estimaciones, las erogaciones crecerian alrededor de 17% en Montevideo y
18% en el Interior urbano. La variacién del ingreso total de esta nueva
simulacién con respecto al ingreso relevado en 1994 continda siendo muy
pequefia: 0.1% en Montevideo y 0.6% en el Interior.

" Enlanueva 51mulac16n, la dlstrlbumén de los menores entre los estratos
se mantendrfa, asf como la de los no asistentes al sistema de ensefianza. Pero
la eliminacién del requisito laboral del mayor a cargo aumentarfa la cobertura
(cuadro 5). En relacién al nuevo régimen, la cobertura creceria de 55% a 69%
de los menores montevideanos y de 61% a 80% de los del Interior.

Como los actuales topes de ingreso para.la generacién del derecho no
imperan para el primer quintil de la distribucién, los menores no cubiertos por
la prestacién -12% en Montevideo y 13% en el Interior en dicho estrato-
serfan los que han abandonado el sistema escolar. La propuesta significarfa
entonces un crecimiento de la cobertura en el estrato més bajo, de 62% a 88%
en Montevideo y de 53% a 87% en el Interior. A su vez, la ampliacién de
cobertura serfa poco 1mportante para los menores del cuarto y quinto quintil
de ambas regiones. ‘La mayor cobertura en los estratos bajos combinada con
pocos cambios en los altos conduciria a una mayor concentracién . de
beneficiarios en los estratos bajos. :
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‘Cuadro 5. Simulacién para el proyecto de ley de agosto de 1995: indicadores
“sobre el derecho a la asignacién familiar de los menores de 18 afios por estrato
dei lngreso Porcentajes. : : -

Montevideo - *. - Interior Urbano . ‘
T @ 3 @ m @ & @
NUEVO REGIMEN : .
Decil 1 42 12 30 38 46 13 39 47
~ Quintil 1 38 11 28 36 41 13 33 42
‘Quintil 2 27 8 20 26 33 10 22 30
Quintil 3 22 8 44 48 28 9 20 27
Quintil 4 20 3 66 67 25 7 31 36
Quintﬂ 5 19 2 92 92 : 22 4 67 68
Decil 10 20 1 98 98 21 2 85 85
Total 25 7 45 49 30 9 33 39
- NUEVO PROYECTO
Decil 1 o 42 12 0 12 ' 45 13 0 13
.. Quintil 1 38 11 1- 12 : 41 13 0 13
“ Quintil 2 2 8 6 13 i 3010 1. .10
Quintil 3 2 8 29 - 34 28 9 2 11
Quintil 4 ' 20 3 59 : .61 - .. . 25 7 13 19
Quintil 5 19 2 89 89 22 4 S8 - 60
Decil 10 20 1 95 95 2 2 19 19
Total 25 7 .31 36 30 9 12 20
. ,Notas T T T " ;,V,,Lv., F

(1) Pbrcenta}e de menores en el estrato, | S

(2) Porcentaje de menores’que no asisten al sistema de educatlvo

(3) Porcentaje de menores estudiantes sin derecho a la asignacién familiar. -~
(4) Porcentaje de menores sin’ d,erecho a la asignacion | famlhar a

Fuente: Elaboraaén propla en base a INE

El aumento de cobertura propuesto conduciria obviamente a aumentar
la participacién de las asignaciones familiares en el total de los ingresos
(cuadro 6). Dicha participacién creceria de 6.4% a 7.8% en las familias con
menores estudiantes de Montevideo y de 9 a 12% en las mismas del Interior.
Debido a que los nuevos beneficiarios percibirfan un 8% del salario minimo
y no un 16%, como los antiguos, la participacién de las asignaciones en el
ingreso de los hogares beneficiarios es inferior en la simulacién de la
propuesta que en el régimen actual.
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Cuadro 6 Pamcnpacxén de las asxgnactones famlhares ‘en el ingreso segin
estrato.

Montevideo Intenor Urbano

T R TR S CC N N O A OB
NUEVO REGIMEN -

Decil 1 - 50 64 88 - 76 - 92 146
Quintil 1 34 46 63 . 56 74 107
Quintil 2 . 13 20 25 31 45 59
Quintil 3 L 05 09 14 .-1.8 28 36
Quintil 4 02 04 09 08 14 20
Quintil 5 v 00 00 02 02 03 10
Decil 10 000 00 01 01 01 06
Total 05 10 22 13 22 38
NUEVO PROYECTO : :

Decil 1 60 78 78 98 121 121
Quintil 1 40 55 56 69 91 9.1
Quintil 2 o 14 22 23 35 52-°52
Quintil 3 06 1.0 14 20 314732
Quintil 4 02 04 10 10 16 18
Quintil 5 o 00 01 06 02 04 11
Decil 10 00 00 05 01 02 09

Total , 06 11 23 15 26 36

Notas:
(1) Participacién en el ingreso del estrato.

(2) Participacién en el ingreso de los miembros en hogares con menores estudlantes del
estrato.

3) Partlcxpacxén en el 1ngreso de los miembros en hogares con derecho a la AF del
estrato. .
Fuente: Elaboracién propla en base a INE.

En térmmos de la distribucién del gasto en cambio, las d1ferenc1as entre
la propuesta y el nuevo régimen serfan menores que entre este iltimo y el
antiguo régimen (cuadro 7). En este resultado influye la aparicién de nuevos
beneficiarios en el estrato mas bajo que cobrarfan un 8% del salario minimo
por menor, al tiempo que personas de su mismo estrato y superiores estarfan
perc1b1endo el doble. De todas maneras, los indices C; calculados para las
asignaciones familiares indican un mayor efecto desconcentrador -aunque leve,
de la propuesta que los estimados para el nuevo régimen.
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Cuadro 7.-Simulacién para el proyecto de ley de agosto de 1995: indices de -
distribucién y participacion de las asignaciones familiares y del ingreso neto en
los estratos de ingreso.

Montevideo - Interior Urbano
Ingreso A, Fam. Ingreso neto Ingreso A. Fam. Ingreso neto
M (@) 3) (1)~ (2) (3) Sl

NUEVO REGIMEN
I. Participaciones en los estratos del ingreso -
Decil 1 2.5 25.0 23 2.6 15.4 24 .
Quintil 1 6.6 45.1 64 6.9 30.2 6.6
Quintil 2 11.3 294 11.2 11.9 28.6 11.6
Quintil 3 15.6 15.1 15.6 16.1 219 16.0
Quintil 4 220 85 22.1 223 14.0 224
Quintil 5 44.5 1.8 44.7 429 5.4 434
Decil 10 285 02 287 275 13 278 "
Total 100.0 100.0 100.0 ~100.0 100.0 1000
II. fndices de distribucién
Gini 37,3 78.3 377 355" 69.4 363 -
Entropia 0 23.6 24.4 214 27
Entropfa 1 244 249 - 227 237 -
Cj B -44.8 37.7 : - -26.8 363 -
1I1. Contribucién al Indice de Gini _ B -
Contrib. =373 -0.2 375 355 -0.3 358

% 100.0 06 1006 .. 1000 . -10 . 1010

NUEVO PROYECTO
L Partlmpacmnes en los estratos de ingreso .

Decil 1 25 24 24 27 174 2.5
Quintil1 6.6 464 64 11 320 6.7
Quintil 2 11.3 280 112 119 215 11.7
Quintil 3 15.6 155 156 16.1 21.0 16.0
Quintil 4 22,0 83 221 22 14.0 23
Quintil 5 44.5 20 447 428 5.6 433
Decil 10 28.5 04 287 274 15 27.8

Total -~ 1000 . 100.0. 100.0 100.0 100.0 1000

IL fndices de distribucién o _

Gini - 372 727 377 353 60.6 36.3
Entropfa 235 - ' '

Entropfa 243 -

G T 453 317 279 363 -
111 Contribuci6n a la desigualdad o o

Contrib. “-0.3 37.5 -04 35.7
% 100.0 0.7 1007 100.0 12 101.2

Fuente: Elaboracién propia en base a INE.

30



V. CONCLUSIONES

1. En térmmos de cobertura las asignaciones famllxares constituyen un
instrumento dirigido eon mayor intensidad 'hacia los estratos bajos debido a
que en ellos se concentra su poblacién objetivo, esto es, los menores de 18
anos. Bajo el régimen vigente desde 1995, la politica focalizé, dentro'del sub-
grupo de menores, a los pertenecientes a los estratos ‘mds bajos. La
disminucién de la cobertura, que afect6 a los estratos mds altos, fue mayor en
Montevideo, ya que los ingresos de la poblacién son mferlores en el Interlor
que en la capital. : :

Asi, desde 1995 la cobertura alcanzaria al 62% de los menores del
estrato. montevideano més bajo y al 53% de los mismos en el Interior urbano.
En la otra punta de la distribucién, esto es, en el estrato més alto, se estima
una cobertura de tan s6lo 2% y 15% de los menores en cada regién. Antes de
1995, en cambio, el disefio preveia la cobertura de aprox1madamente el 70%
de 10s ‘menores del estrato més alto.

2, Hasta 1995 la asngnacu’m era idéntica para todos los menores. Desde
entonces, al condicionar el derecho y monto del subsidie al ingreso familiar,
la concentracién del gasto en los estratos bajos se agudizé, De acuerdo a la
simulacién, en Montevideo, el 25% del gasto se estarfa-dirigiendo hacia el
primer decil mientras que solamente el 0.2% se canalizaria hacia el més alto;
en el Interior. urbano, los porcentajes serian 15% y 1.3%. para ‘cada estrato
respectlvamente A pesar de ello, el impacto desconcentrador ‘de” las
asignaciones familiares sobre la distribucién de los ingresos totales pareceria
ser: muy leve, lncluso luego de 1995 : - :

3; La proporc:én de las asignaciones famllxares en el ingreso total de los
'beneflclanos sehabria - duplicado a partir de 1995, alcanzando "niveles
importantes para los estratos bajos, representando.el 8% y 14% para el primer
decil de Montevideoi e Interior urbano respectivamente. Asi, las asignaciones
familiares se han constituido en una politica de tratamientodesigual a
desiguales, apoyando a las familias de bajos ingresos. Si bien en términos de
impacto sobre los indices de distribucién el efecto desconcentrador parece muy
menor, la proporcién de la asignacién familiar en el ingreso total de los
hogares con derecho sugiere que la politica no es despreciable en términos de
alivio a situaciones de pobreza.

4, La poblacién de menores cubiertos por el sistema est4 acotada por el
requisito de asistencia educativa del menor y por la condicién ocupacional del
mayor a cargo. Con respecto al primer requisito, actiia de manera més intensa
en los estratos bajos ya que en éstos, los jovenes abandonan mas
tempranamente el sistema de ensenanza. Ello hace que la condicién de
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estudiante actiie en un sentido regresivo de la politica. El aspecto positivo del
requisito es que funcione como un incentivo a estudiar apoyando asf,
posibilidades futuras de insercién laboral més exitosas. Sin embargo, resta
cuestionarse sobre la efectividad de este disefio como incentivo a los éxitos
educativos. A una familia con un joven mayor de 14-afios y menor de 18, se
le ‘plantea el problema de posponer su insercién laboral y por lo tanto
abstenerse de un ingreso, en espera que en el futuro, el joven obtenga las
credenciales educativas que en principio le permitirfan una mejor insercién en
el mercado de trabajo. Para solventar esta espera, existirfa la asignacién
familiar, cuyo monto es, en el mejor de los casos, el 16% de un salario
minimo. Es altamente probable que este ingreso no sea competitivo con un
ingreso laboral y por lo tanto, su papel de incentivo para continuar los estudios
sea muy pequeiio. Asi, la- politica de asignaciones familiares podria estar
enfrentando un conflicto al plantearse el doble objetivo de aliviar situaciones
de pobreza e incentivar la asistencia educativa. :

El requisito ocupacional de los mayores a éargo del menor limita la
cobertura de los estratos baJos en forma mds importante que la obligatoriedad
de estudlar. . : .

En la propuesta de agosto de 1995, en que las condiciones ocupac1onales
para generar el derecho son eliminadas, précticamente el 90% de los menores
del primer decil de la distribucién de cada regién quedarian cubiertos por el
sistema, - frente  a los actuales 62% y 53% en Montevideo e Interior,
rcspectlvamente - ‘

Debido a que en este estrato ¢l ingreso es bajo y el niimero de nifios es
alto, la participacion de las asignaciones familiares es relevante en términos del
porcentaje que significa en el ingreso familiar. El efecto de la eliminacién del
requisito afectaria en forma positiva a la poblacién de menores del primer
quintil montevideano y del primero y segundo del Interior urbano. Por otra
‘parte, al mantenerse los topes de ingreso para generar el derecho, los estratos
altos se mantendrian fuera de la cobertura.
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Anexo 1
Cantidad de atributarios y beneficiarios de las prestaciones de Asignaciones
Familiares (dltimo bimestre de cada afo)

Atributarios Beneficiarios
Mvdeo. Interior Total Mvdeo. Interior Total
1985 112917 120051 232968 211866 258907 470773
1986 112279 120170 232449 210258 256451 466709
1987 113845 122506 236351 213478 258064 471542
1988 114063 125411 239474 204915 251644 456559
1989 121545 134176 255721 198769 247595 446364
1990 114267 129282 243549 189088 245583 434671
1991 120530 136729 257259 191383 248798 440181
1992 (1) 128502 142752 271254 190856 245041 435897
1993 110567 126694 237261 183147 235735 418882
1994 114166 130648 244814 179821 229892 409713
1995 65430 101595 167025 121801 206636 328437
1996 69601 110993 - 180594 130890 229111 360001

(1) A partir de 1992 se incluye beneficiarios prenatales y se modifica el criterio para la
registracién de los recursos, considerdndolos por el criterio de o devengado en el ejercicio.
Fuente: Boletin Estadistico, Asesorfa Econ6mica y Actuarial, BPS.
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