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LUCHAR CONTRA LA POBREZA EXTREMA PRESTANDO APOYO ACTIVO COMO PARTE
DEL PROGRAMA DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS

La integracion de las politicas activas del mercado de trabajo (PAMT) en los programas para mitigar la pobreza puede
fomentar oportunidades de empleo y, a la vez, proteger los ingresos de las personas de las consecuencias de una recesion
grave. Una investigacion reciente sobre la respuesta de Uruguay a la crisis economica de 2002 revela que cuando se permite
a los beneficiarios de los programas de transferencias monetarias participar voluntariamente en programas de empleo
publico aumentan sus posibilidades de acceder posteriormente a un empleo y, al mismo tiempo, se contrarresta cualquier
efecto negativo indirecto que el apoyo a los ingresos pueda tener en los resultados del mercado laboral.

Principales resultados

+ Laincorporacion de multiples politicas en los programas de asistencia social es una tendencia cada vez mas comun en

América Latina y el Caribe.

«  Estos programas integrales tratan de abordar diversas dimensiones de la vulnerabilidad, siendo la insuficiente
integracion en el mercado laboral una de las mas significativas.

+ Laexperiencia del Plan de Atencidon Nacional de la Emergencia Social del Uruguay (PANES; 2005-2007) muestra que la
integracion de las PAMT en los programas de transferencias monetarias condicionadas puede desempefiar un papel
fundamental para ayudar a las personas a acceder a mejores oportunidades de empleo.

+ Las conclusiones de una evaluacion del apoyo a los ingresos y los componentes de activacion del PANES pueden
servir de base para el disefio y la ejecucion de otros programas contemporaneos basados en un enfoque integrado. A
continuacion se enumeran algunas de las recomendaciones clave para los responsables de la formulacion de politicas:

- Garantizar que el nivel de apoyo a los ingresos sea lo suficientemente elevado para que las familias reciban una

proteccion adecuada en épocas de crisis.

- Fortalecer el componente de activacion para dotar a los participantes de competencias Utiles.

- Reforzar los vinculos entre el apoyo a los ingresos y el apoyo activo, aumentando la inversion para permitir que mas

personas participen en las medidas de activacion.

Pregunta de investigacion

Las tendencias econdmicas positivas observadas en Uruguay

a principios del decenio de 1990 se interrumpieron en 1999,
cuando la pérdida de competitividad de las exportaciones del
pais condujo a la recesion. En 2002, Uruguay se encontraba en
medio de una crisis econdmica, con graves consecuencias tanto
para los ingresos medios de los hogares como para las tasas de
desempleo:

*  Elingreso medio per capita disminuy® en un 20 % entre
1998 y 2002.

«  Eldesempleo alcanzo el 17 % en 2002, la tasa mas alta
registrada en cincuenta afios.

* Latasa de pobreza moderada casi se duplico, pasando
del 17,3 % al 32,1 % entre 1998 y 2004 (grafico 7).
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Aunque todos los grupos de la poblacion sufrieron un
empeoramiento de sus condiciones econémicas y sociales, los
hogares vulnerables fueron los més afectados. La crisis puso de
relieve las brechas existentes en la cobertura de la proteccion
social y requirié una solucion de emergencia.

A través del Plan de Asistencia Nacional a la Emergencia
Social (PANES) y su enfoque multidimensional (recuadro 1), el
Gobierno de Uruguay tratd de colmar esas brechas y mitigar
los efectos de la crisis. El PANES abordd los problemas sociales
y economicos en diversas dimensiones, centrandose en el
segmento mas pobre de la poblacion:

»  Su componente mas importante, el programa de
transferencias monetarias denominado “Ingreso
Ciudadano” tenfa por objeto luchar contra la pobreza.



«  El programa de empleo publico “Trabajo por Uruguay”
tenfa por objeto fomentar la inclusion social mediante la
participacion en el mercado laboral.

Uruguay no fue el Unico pais que cambid su politica para
orientarla hacia el uso de enfoques multidimensionales
encaminados a luchar contra la pobreza. Varios paises de

la regién han puesto en marcha intervenciones similares en
las PAMT estan integradas en programas de asistencia social
més amplios, con el doble objetivo de ofrecer seqguridad en
relacion con los ingresos bésicos y ayudar a las personas a
reincorporarse al mercado laboral.

A pesar del mayor énfasis en combinar el apoyo a los ingresos
con las PAMT, no hay muchos datos empiricos sobre la eficacia
de estos enfoques integrados. Sin embargo, comprender la
mejor manera de explotar las sinergias entre estos dos tipos de
politicas es muy importante para Uruguay y para toda la region.

El analisis esbozado en esta nota de investigacion se llevé a
cabo como parte del proyecto de la OIT titulado What works:
Promoting pathways to decent work (“Soluciones eficaces:
Promover vias de acceso al trabajo decente”). Para mas
informacion, véase:_www.ilo.org/pathways-decent-work.

Grafico 1. Poblacién que vive en pobreza moderada y pobreza extrema, afios seleccionados entre

1991y 2006
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Nota: La linea de pobreza extrema hace referencia al costo de una canasta de alimentos esenciales minimos, mientras que la
de pobreza moderada se refiere al costo de una canasta de alimentos esenciales y articulos no alimentarios. Ambas han sido

calculadas por el Instituto Nacional de Estadistica de Uruguay.

Fuente: OIT, 2019.

Recuadro 1. El programa de empleo publico “Trabajo por Uruguay” como parte del PANES, creado para mitigar la pobreza

El Plan de Atencidn Nacional de la Emergencia Social (PANES) fue una medida de emergencia de dos afios de duracion
destinada a hacer frente al deterioro de las condiciones sociales y econdémicas de Uruguay, agravadas por la crisis de 2002.
Su objetivo principal era aliviar la pobreza extrema a la que se enfrentaba un nimero creciente de hogares tras la crisis. A
pesar de su duracion limitada (2005-2007), el PANES se ocup¢ de cuestiones de caracter temporal y de emergencia, como
el aumento de la pobreza extrema de los ingresos a raiz de la crisis, y también de obstaculos estructurales, como la exclusion
social y la falta de calificacion de las personas de los grupos de poblacion vulnerables.

El enfoque integral del PANES incluia ocho componentes, entre ellos el “Ingreso Ciudadand’, que consistia en una transferencia
monetaria mensual de 1.360 pesos uruguayos (US$102 en términos de poder adquisitivo) a cada hogar participante, y que
servia como base para los otros siete componentes. Los objetivos de esos componentes eran promover la participacion en el
empleo remunerado; proporcionar apoyo alimentario esencial; facilitar el acceso a viviendas dignas; aumentar la participacion
social y el desarrollo comunitario; mejorar el acceso a los servicios de salud y educacion y apoyar a las personas sin hogar.

En el marco del PANES, el programa de empleo publico “Trabajo por Uruguay” proporcionaba empleo durante un periodo
maximo de cinco meses, generalmente centrado en tareas elementales realizadas en las comunidades locales (por ejemplo,
limpieza de espacios publicos o realizacién de pequefias reparaciones), y se llevaba a la practica a través de proyectos
gestionados por organizaciones de la sociedad civil. El programa también proporcionaba un apoyo a los ingresos equivalente
al doble del importe que proporcionaba el programa de transferencias monetarias “Ingreso Ciudadand'. Los participantes
debian trabajar de lunes a viernes durante seis horas diarias; también debian asistir a 20 horas de formacion. Una vez
completado el programa, los participantes recibian apoyo complementario y asistencia para la blusqueda de empleo durante
un perfodo adicional de un mes. La participacion en Trabajo por Uruguay era voluntaria, y el programa estaba dirigido a un
grupo especifico de beneficiarios del PANES, a saber, las personas desempleadas de 18 afios 0 mas.
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Durante los dos afios que permanecié activo, el PANES ayudd a 102.000 hogares, es decir, el 10 % de todos los hogares
uruguayos, y al 14 % de la poblacion total en ese momento. Por su parte, su programa voluntario mas popular, Trabajo por
Uruguay, llegd a un total de 15,684 hogares, cifra que corresponde al 17 % de los beneficiarios del PANES. Resulta significativo
que el PANES haya allanado el camino hacia una reestructuracion permanente del régimen de proteccion social uruguayo, tal
como se preve en el Plan de Equidad, adoptado en 2008, cuyo objetivo es la cobertura universal.

Fuente: Escudero, Lopez Mourelo y Pignatti, 2019; OIT, 2019.

Soluciones eficaces

Se realizé una evaluacion de impacto del PANES para analizar
las repercusiones del componente de apoyo a los ingresos
(Ingreso Ciudadano) cuando se aplica junto con el componente
de apoyo activo (Trabajo por Uruguay). Se hizo hincapié en

la identificacion de los efectos posteriores a la participacion
para las personas que se beneficiaron de cada uno de los dos
componentes por separado y para las que se beneficiaron de
ambos.

La evaluacion, que se llevod a cabo utilizando una combinacion
de técnicas estadisticas (el método de diferencias en diferencias
combinado con propensity score matching (PSM)), se basd en
los datos administrativos relativos a los hogares candidatos

a participar en el PANES y en dos encuestas de seguimiento
realizadas a una muestra de participantes en el PANES.

El analisis revela que la participacion en los componentes
de apoyo activo y de apoyo a los ingresos del PANES tuvo
repercusiones importantes con respecto a la situacion en el
mercado laboral una vez completado el programa:

+  Las personas que solo contaron con el componente de
apoyo a los ingresos tuvieron menos probabilidades de
seguir desempleadas que las personas de caracteristicas
similares que no participaron en el PANES. No obstante,
también era menos probable que encontrasen un
empleo. Esta circunstancia no es necesariamente
negativa, siempre y cuando los participantes logren

encontrar un trabajo mejor mas adelante. Recibir apoyo
a los ingresos puede contribuir a que los individuos no
se vean obligados por necesidad a aceptar un nuevo
empleo, independientemente de su calidad.

+  Las personas que recibieron apoyo activo tuvieron
mas probabilidades de participar en el mercado de
trabajo después de completar el programa y menos
probabilidades de permanecer desempleadas.

«  Enelcaso de las personas que recibieron ambos tipos de
apoyo, el efecto positivo del componente de activacion
compensé con creces el impacto—potencialmente
negativo— del apoyo a los ingresos, lo que dio lugar a que
el efecto global fuera positivo. Aunque los datos no son
concluyentes, el andlisis sugiere que el enfoque integrado
del PANES puede vincularse a una mejora de los resultados
laborales después de la participacion en el plan.

+ Laevaluacion no encontré pruebas concluyentes
de mejoras en la calidad del empleo después de la
participacion en el PANES.

«  La participacion en el programa Trabajo por Uruguay
no tuvo efectos de desplazamiento dentro de los
hogares. En otras palabras, el aumento de la oferta de
mano de obra por parte de un miembro del hogar no
se produjo a expensas de la reduccién de los esfuerzos
o las oportunidades de trabajo para otras personas
pertenecientes al mismo hogar.

Consideraciones en materia de politicas

El empleo remunerado es la via mas sostenible para salir de

la pobreza. La prestacion conjunta del apoyo a los ingresos y

el apoyo activo permite aprovechar las sinergias entre los dos
tipos de politicas con el fin de ayudar a las personas a encontrar
un trabajo decente. El PANES es un ejemplo exitoso de ese
enfoque integrado.

Aunque el PANES Unicamente permanecio en vigor dos

afios (2005-2007), sentd las bases para una reestructuracion
permanente del sistema de proteccion social en Uruguay. En
particular, el objetivo de la cobertura universal se consagré en

el Plan de Equidad, que se puso en marcha en 2008. Dado que
varios elementos del programa anterior sirvieron de base para el
disefio del Plan de Equidad Social, vale la pena destacar algunas
de las lecciones extraidas del PANES, incluyendo las esferas en las
que podrian haber introducido mejoras:

Asegurarse de que el nivel de apoyo a los
ingresos es el adecuado

Es evidente que la introduccion del apoyo a los ingresos (con
condiciones poco exigentes) es una medida importante durante
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una crisis econémica que amenaza con ampliar las brechas
existentes en el sistema de proteccion social. Al mismo tiempo,
si el nivel de las transferencias monetarias es demasiado bajo,
puede resultar insuficiente para ayudar a las familias a lograr
algunos de los resultados deseables a largo plazo, como salir de
la pobreza de forma permanente.

Un enfoque a medida que varie el nivel de la ayuda a los
ingresos en funcion de las necesidades de los hogares — por
ejemplo, sobre la base de las tasas de dependencia o de

los ingresos anteriores— puede aumentar la eficacia de las
transferencias monetarias y mantener, al mismo tiempo, la
sostenibilidad financiera de los programas.

Fortalecer el componente de la activacion

La participacion en el programa de empleo publico del PANES
(Trabajo por Uruguay) aumento la probabilidad de estar
empleado. Esta es una conclusion importante, especialmente
si se tiene en cuenta que algunos programas de empleo
publico no han tenido los efectos positivos esperados una vez
finalizados (Escudero, 2018). No obstante, ciertos aspectos



del componente de activacion del PANES podrian haberse
mejorado.

Por ejemplo, se ha demostrado que la eficacia de las PAMT
aumenta cuando la duracion de la intervencion es superior a
cuatro meses (Card, Kluve y Weber, 2018; Escudero et al., 2018).
La ampliacion del plazo de vigencia de los programas que se
aproximan a este umbral —como Trabajo por Uruguay, que
tenfa una duracion maxima de cinco meses— podria aumentar
la eficacia de estos programas para superar los obstaculos

a los que se enfrentan los beneficiarios, incluidos los déficits
de calificacion. No obstante, las prorrogas no deberfan ser
indefinidas porque, de lo contrario, existe el riesgo de que

los programas de empleo publico se conviertan en trabajo
permanente.

En estudios anteriores se ha sostenido que es poco probable
que los programas de empleo publico conduzcan a mejoras
en términos de calidad del empleo a menos que exista alguna
forma de acumulacion de capital humano (ibid.; OIT, 2016).

El incremento en las habilidades desarrolladas durante la
participacion en estos programas podria aumentar su eficacia
a la hora de ayudar a los participantes a acceder a un empleo
de mayor calidad.

Reforzar los vinculos entre el apoyo a los
ingresos y el apoyo activo

Una preocupacion que se plantea con frecuencia en
relacion con los programas de apoyo a los ingresos es que
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recibieron transferencias del programa Ingreso Ciudadano.
Esta conclusion coincide con la observada en las economias
avanzadas, pero es algo andmala en el contexto de las
economias emergentes y en desarrollo, donde la mayorfa

de los estudios no han registrado un descenso sistematico

en la probabilidad de empleo entre los beneficiarios de
transferencias monetarias (Alzla, Cruces y Ripani, 2013;
Banerjee et al., 2017). Cabe destacar que entre los beneficiarios
del programa Ingreso Ciudadano que ademéas participaron

en el programa Trabajo por Uruguay no descendio la
probabilidad de contratacion posterior, lo que sugiere que el
efecto positivo del componente de activacion contrarrestd con
creces cualquier efecto negativo derivado de la ayuda a los
ingresos.

En ese sentido, es importante reforzar los vinculos entre las
PAMT y el apoyo a los ingresos. Ello podria lograrse, por
ejemplo, mediante el perfeccionamiento del contenido del
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