ISSN 2815-6552

Mirador

DESCA

Derecho a la seguridad social



MIRADOR

DESCA miradordesca.uy

Este informe forma parte de una serie de publicaciones digitales del Mirador DESCA
y fue realizado por Manuela Abrahan, Magdalena Gutiérrez y Margarita Navarrete, del
Area de Estudios, de la Instituciéon Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del
Pueblo (INDDHH), y por Sharon Katzkowicz, Gustavo Méndez y Jimena Pandolfi, de la
Unidad de Métodos y Acceso a Datos (UMAD) de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de |la Republica.

ISSN: 2815-6552
Montevideo, Uruguay
Setiembre de 2022

RESPONSABLES
Institucion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo (INDDHH)
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica (FCS-UDELAR)

El Mirador DESCA produce informes, de periodicidad irregular, sobre los derechos y las
poblaciones relevados a lo largo del ano.

Mirador DESCA / #03. Derecho a la seguridad social




. Introduccion

En el marco de la discusion sobre |la reforma de la se-
guridad social que se esta tramitando en Uruguay, el
Mirador DESCA dedica su tercer informe a repasar la
situacion del derecho a la seguridad social en el pais,
con el fin de aportar insumos para promover un de-
bate publico informado con especial énfasis en la pro-
mocion y protecciéon de los derechos humanos.

La crisis sanitaria de la COVID-19 y sus impactos so-
cioecondmicos generaron nuevos desafios para el
respeto y la plena realizacion de los derechos huma-
nos. Las medidas adoptadas para mitigar las con-
secuencias de la crisis sanitaria han tenido efectos
en todo el espectro de los derechos humanos y han
reafirmado la importancia de la vigilancia y el moni-
toreo de su cumplimiento. En particular, el impacto
en el bienestar social y en el mundo del trabajo puso
a prueba la fortaleza del sistema de seguridad social
uruguayo. La institucionalidad y las capacidades ins-
taladas del sistema se activaron para hacer frente
a los desafios de la pandemia. La flexibilizacion de
los criterios de acceso a las prestaciones contribu-
tivas, junto a la incorporacion de algunos cambios
en materia de prestaciones no contributivas (refuer-
zo del monto de las prestaciones existentes y crea-
cion de una nueva transferencia monetaria) fueron
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las principales respuestas del Estado. Mas alla de los
esfuerzos, la crisis evidencidé la dualidad del sistema
de seguridad social, que brinda una proteccidn rela-
tivamente robusta y oportuna para el sector formal
Yy una proteccion mucho mas débil para los sectores
mas vulnerables y no vinculados al empleo formal
(ver recuadro “Derecho a la seguridad social y CO-
VID-19").

El Mirador DESCA es un proyecto conjunto del Area de
Estudios de la Institucion Nacional de Derechos Hu-
manos y Defensoria del Pueblo (INDDHH) y la Unidad
de Métodos y Acceso a Datos (UMAD) de la Facultad
de Ciencias Sociales de |la Universidad de la Republica
(FCS-UDELAR). Su objetivo es presentar informacion
sobre los compromisos asumidos por Uruguay en
materia de derechos econdmicos, sociales, culturales
y ambientales (DESCA) y hacer un seguimiento de los
avances y brechas respecto a poblaciones vulnera-
bles.

Este documento, el tercero de la serie, aborda en for-
ma especifica la normativa relevante sobre seguridad
social, sus principales instituciones vinculadas y algu-
nos datos claves para contextualizar la situacion de
este derecho en Uruguay.
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Il. Los DESCA

Los DESCA reconocen los derechos econdémicos, so-
ciales y culturales (DESC) en el ambito del sistema
universal de proteccidn de derechos (Organizacién de
las Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos
y comités especializados), junto a los derechos am-
bientales, que se agregan en el ambito del sistema re-
gional de proteccion de los derechos humanos (Orga-
nizacion de los Estados Americanos [OEA], Comision
Interamericana de Derechos Humanos, Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, Relatoria DESCA)
y, recientemente, también la Asamblea General de
Naciones Unidas emitié una resolucion que recono-
ce el acceso a un ambiente limpio, sano y sostenible
como un derecho humano universal.! Este reconoci-
miento supone abordar los derechos humanos en el
marco del compromiso con las generaciones futuras
y la proteccion del ambiente para garantizar su soste-
nibilidad.

En Uruguay los DESCA se introdujeron en la Consti-
tuciéon de 1934. Como describe Gros Espiell (2003: 81):
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del individuo, como la libertad, la igualdad,
etcétera. La Carta del 34, aparte de ciertas
ampliaciones de los textos anteriores, e ins-
pirandose en las Constituciones de la post-
guerra europea, incluyd un conjunto de
normas gue reconocen derechos de con-
tenido econdmico y social, respecto de los
cuales el Estado no asume ya una actitud
pasiva —reconociendo al individuo sélo una
facultad de hacer—, sino que, por el contra-
rio, declara derechos que implican para el
Estado el deber de brindar o de dar a los
individuos determinado apoyo econdmico
o social, definiendo también la actitud que
el Estado debe asumir frente a la familia, la
maternidad, la ensefanza, el trabajo, la vi-
vienda, el derecho obrero, la propiedad in-
telectual, la riqueza artistica e histérica del
pais, los monopolios, los sindicatos, la huel-
gay los funcionarios publicos.”

“Las Constituciones anteriores, siguiendo la
tradicidn constitucional del liberalismo, se
habian limitado a declarar el deber del Es-
tado de proteger ciertos derechos innatos

La mayoria de estos derechos se mantuvieron en la
Constitucion de 1967, actualmente vigente, que incor-
pord algunos agregados de las Constituciones de 1942
y 1952. En general se mantuvieron las redacciones an-
teriores, y su interpretacion literal es en varios casos
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contradictoria con el dinamismo del derecho inter-
nacional en materia de derechos humanos. Por ello
mMismo requieren técnicas de armonizacion y ponde-
racion para su aplicacion juridica (Risso Ferrand, 2017).
El marco normativo de los derechos humanos selec-
cionados en el desarrollo del Mirador DESCA integra
a los derechos del llamado bloque de constitucionali-
dad, asi como su desarrollo legislativo.
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El derecho a la seguridad social esta reconocido en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos y en
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, So-
ciales y Culturales (PIDESC). Puede definirse como
el derecho a recibir prestaciones sociales, ya sea en
efectivo o en especie, sin discriminacion, con el fin de
obtener protecciéon ante riesgos, en particular contra:
la falta de ingresos procedentes del trabajo debido a
enfermedad, invalidez, maternidad, accidente labo-
ral, vejez o muerte de un familiar; gastos excesivos de
atencion de salud; apoyo familiar insuficiente, en par-
ticular para las personas a cargo.

El articulo 9 del PIDESC establece que los Estados re-
conocen “el derecho de toda persona a la seguridad
social, incluso al seguro social”. El derecho a la segu-
ridad social es de importancia fundamental para ga-
rantizar a todas las personas su dignidad humana
cuando hacen frente a circunstancias que les privan
de su capacidad para ejercer plenamente los dere-
chos reconocidos en el Pacto. Debido a su caracter
redistributivo, desempefa un papel importante para
reducir y mitigar la pobreza, prevenir la exclusion so-
cial y promover la inclusion social.
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lll. Derecho a la seguridad social

De conformidad con el parrafo 1 del articulo 2 del PI-
DESC, los Estados deben tomar medidas efectivas y
revisarlas en caso necesario, hasta el maximo de los
recursos de que dispongan, para realizar plenamente
el derecho a la seguridad social sin ningun tipo de dis-
criminacion. La formulacion del articulo 9 del Pacto in-
dica que las medidas que se utilicen para proporcionar
las prestaciones de seguridad social no pueden defi-
nirse de manera restrictiva y deben garantizar a toda
persona un disfrute minimo de este derecho humano.

Dichas medidas pueden consistir en:

5> Planes contributivos o basados en un seguro
social. Estos planes implican generalmente el pago
de cotizaciones obligatorias de quienes sean benefi-
ciariosy a veces el Estado, conjuntamente con el pago
de las prestaciones y los gastos administrativos con
cargo a un fondo comun.

» Planes no contributivos. Estos planes pueden
ser universales o focalizados. Los universales ofrecen
la prestacion correspondiente a toda persona expues-
ta a un riesgo o situacion imprevista particular. Los fo-
calizados son planes de asistencia social destinados a
determinadas personas de acuerdo con algun criterio
que refleje su situacion de mayor exposicion a riesgos.
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El concepto rector en materia de seguridad social es
el de contingencia, que refiere a un acontecimiento
futuro que, en caso de producirse, acarrea consecuen-
cias para la persona. En ese sentido, toda persona tie-
ne derecho a la seguridad social que la proteja contra
las consecuencias de la vejez y de |la incapacidad que
la imposibilite fisica 0 mentalmente para obtener los
medios para llevar una vida digna.

En caso de muerte, las prestaciones de seguridad so-
cial seran destinadas a sus dependientes. De acuerdo
con el articulo 9 de Protocolo de San Salvador (Proto-
colo Adicional a la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales), cuando se trate de personas
gue se encuentran trabajando, el derecho a la segu-
ridad social cubrira al menos la atencién médica y el
subsidio o jubilacidon en casos de accidentes de tra-
bajo o de enfermedad profesional y, cuando se trate
de mujeres, licencia retribuida por maternidad antes
y después del parto.

Por otra parte, la Recomendacion 202 de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo (OIT) exhorta al es-
tablecimiento, con caracter prioritario, de pisos de
proteccion social, que consisten en garantizar una
seguridad basica del ingreso y una atencion de salud
esencial durante el ciclo de vida a todos los que lo ne-
cesiten, como un elemento fundamental de los sis-
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temas nacionales de seguridad social integrales. Los
pisos de proteccion social deberian enmarcarse en
estrategias para la extension de la seguridad social,
con miras a garantizar progresivamente niveles mas
elevados de proteccion para tantas personas como
sea posible.

De conformidad con la Observacion General 19 del
Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultu-
rales (Comité DESC), el derecho a la seguridad social
incluye las siguientes dimensiones:

» Disponibilidad: el derecho a la seguridad social
requiere de un sistema que garantice las prestacio-
nes correspondientes a los riesgos e imprevistos.

» Accesibilidad: toda persona debe estar cubierta
por el sistema de seguridad social, especialmente los
grupos mas vulnerables.

» Adecuacion: los beneficios, ya sean en efectivo o
en especie, deben ser adecuados en cantidad y dura-
cion para que todas las personas puedan ejercer sus
derechos a la proteccion familiar y asistencia social,
un nivel de vida adecuado y un acceso adecuado a la
atencion médica.

» Asequibilidad: un régimen de seguridad social
reguiere cotizaciones que deben estipularse por ade-
lantado. Los costos y cargos directos e indirectos aso-
ciados con la realizacion de contribuciones deben ser
asequiblesy no deben comprometer la realizacion de
otros derechos humanos.
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IV. Principal normativa del
derecho a la seguridad social?

Normativa internacional

En el ambito internacional, deben destacarse, en pri-
mer lugar, tanto la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de 1945 como la Americana de 1948. El ar-
ticulo 22 de la Declaracion Universal establece que
toda persona tiene derecho a la seguridad social y a
obtener, mediante el esfuerzo nacional y la coopera-
cion internacional, habida cuenta de la organizaciony
los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los de-
rechos econémicos, sociales y culturales.

La Declaraciéon Americana de los Derechos y Debe-
res del Hombre, en su articulo XVI, se refiere al dere-
cho a la seguridad social, estableciendo que: “Toda
persona tiene derecho a la seguridad social que le
proteja contra las consecuencias de la desocupacion,
de la vejez y de la incapacidad que, proveniente de
cualquier otra causa ajena a su voluntad, la imposi-
bilite fisica o mentalmente para obtener los medios
de subsistencia”.
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El Convenio 102 de la OIT establece las normas mini-
mas sobre seguridad social, que incluyen: asistencia
meédica, prestaciones monetarias de enfermedad,
desempleo, vejez, prestaciones en caso de accidentes
de trabajo y de enfermedad profesional, prestaciones
familiares, de maternidad, de invalidez y de sobrevi-
vientes. A su vez, en consonancia con la Convencidon
sobre Refugiados, establece la igualdad de trato a re-
sidentes no nacionales. A este convenio le sucedieron,
desarrollando algunos aspectos que estas normas
minimas establecieron, el Convenio 128 sobre presta-
ciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, el Convenio
189 sobre trabajo doméstico y la Recomendacion 202
sobre pisos de proteccion social.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales, en su articulo 9 reconoce el dere-
cho de toda persona a la seguridad social, incluido
el seguro social. El Comité DESC fue creado para la
vigilancia del cumplimiento del Pacto y, entre otras
cosas, emite observaciones generales, que son docu-
mentos que brindan el desarrollo de cada uno de los
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derechos consagrados en el PIDESC. Respecto del
derecho a la seguridad social, la Observacion Gene-
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(articulo 26), sobre la Proteccién de los Derechos de
Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familias

ral 19 establece que el derecho a la seguridad social
es de importancia fundamental para garantizar a to-
das las personas su dignidad humana cuando hacen
frente a circunstancias que les privan de su capaci-
dad para ejercer plenamente los derechos reconoci-
dos en el Pacto.

El Protocolo de San Salvador de la OEA reconoce, en
su articulo 9, que toda persona tiene derecho a la se-
guridad social que la proteja contra las consecuencias
de la vejez y de la incapacidad que la imposibilite fisi-
ca o mentalmente para obtener los medios para llevar
una vida digna y decorosa.

Deben mencionarse los instrumentos consagrados
para poblaciones vulnerables o temas especificos,
tanto a nivel universal como interamericano, que
también han continuado desarrollando el derecho a
la seguridad social, ya sea consagrando la no discrimi-
nacion en el acceso a este derecho, como mostrando
aspectos especificos de la seguridad social.

A nivel universal, deben mencionarse las Convencio-
nes sobre el Estatuto de los Refugiados (articulo 24),
sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discrimi-
nacion Racial (articulo 5), sobre la Eliminacién de To-
das las Formas de Discriminacién Contra la Mujer (ar-
ticulo 11.1 lit. e, 14.2 lit. ¢), sobre los Derechos del Nifno

(articulos 27 y 61) y sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad (articulo 28).

A nivel interamericano, la Convencion Interamericana
Contra el Racismo, la Discriminacién Racial y Formas
Conexas de Intolerancia (articulo 7) y sobre la Protec-
cion de los Derechos Humanos de las Personas Mayo-
res (articulo 17).

Normativa nacional

En el ambito constitucional, para la construccion del
marco juridico de analisis de la proteccidon de los dere-
chos humanos, deben tenerse presentes los articulos
7,72y 332. Especificamente sobre el derecho a la se-
guridad social, deben tenerse en cuenta los articulos
40 a 44 que incorporan: la proteccion de la familia, la
infancia y la juventud, a las mujeres durante el emba-
razo, parto y puerperio y su asistencia en caso de des-
amparo, la especial asistencia a las adolescencias en
conflicto con la ley y la importancia de la protecciéon
de la salud. También deben mencionarse el articulo
46, que reconoce la obligacion del Estado a brindar
proteccion a personas con discapacidades crdnicas
carentes de recursos o que estén inhabilitadas para
el trabajo, y el 67, que refiere a la organizacion de las
jubilaciones generales y los seguros sociales.®
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En el ambito legal existen una serie de leyes que dan
marco a las politicas y regulan las distintas dimensio-
nes del derecho a la seguridad social.* La ley 2436 del
28 de mayo de 1896 cred la Caja Escolar de Jubilacio-
nes y Pensiones. Esta norma inicidé un largo proceso
de incorporacion del reconocimiento del derecho a la
seguridad social para diferentes colectivos de trabaja-
dores, cuyo punto de inflexion sera la ley 12138 de 1954,
gue puede considerarse como la ley que establece el
derecho universal a la prevision social de las personas
trabajadoras en Uruguay.

En 1995, la ley 16713 reforma el sistema jubilatorio, es-
tableciendo un régimen nuevo o Mmixto y un ambito
de transicion para todos los que tuvieran a la fecha de
su vigencia mas de 40 anos. Esta ley, ademas, hace
adecuaciones de la normativa y la estructura organi-
ca del Banco de Previsidon Social (BPS). Actualmente,
la Presidencia de la Republica difundié un antepro-
yecto de ley de reforma de la seguridad social® que
modifica varias disposiciones de esta norma, que al
momento de la elaboracion del presente informe no
ha tomado estado parlamentario.

En 2006, la ley 18065 regula el trabajo doméstico en
Uruguay y establece derechos como los subsidios por
maternidad, enfermedad y desempleo, salario vaca-
cional, asignaciones familiares y jubilacion. Ademas,
limita la jornada laboral a un maximo de ocho horas
diarias y de 44 horas semanales.

En 2007, la ley 18131 crea el Fondo Nacional de Salud
administrado por el BPS para financiar el régimen de
prestacion de asistencia médica de los beneficiarios
del seguro de enfermedad del BPS, de los jubilados
del BPS que hicieron la opcidon prevista por el articu-
lo 187 de la ley 16713, del funcionariado publico y de
otros dependientes del Estado. En la ley se definen el
alcancey los términos del régimen creado: quiénes se
encuentran incluidos y exceptuados, con qué recur-
sos se financiar3, las condiciones de eleccion del pres-
tador por parte de las personas afiliadas al sistema, asi
como las sanciones en casos de intermediacion lucra-
tiva con la intencidn de captarlas.

En 2007, la ley 18227 establece un nuevo sistema de
asignaciones familiares a menores en situacion de
vulnerabilidad, que habia sido incorporado en 1943
con la Ley de Consejos de Salarios que crea el régi-
men de asignaciones familiares. En 1950, por ley 11618
se establece el Consejo Central de Asignaciones Fa-
miliares, de integracion tripartita.

Las asignaciones familiares consisten en una presta-
cion econdmica bimestral para las personas mejores
de edad a cargo de los trabajadores. Se otorga desde
el momento de comprobacion del embarazo y varia
segun los ingresos del hogar. La reforma de 2007 es-
tablecié una prestacidon mensual para ninos, ninas y
adolescentes en situacién de vulnerabilidad econd-
mica. Representa un hito importante en la proteccion
social en el pais.
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También en 2007, la ley 18241 establece un subsidio
para mayores de 65 que no acceden a pension contri-
butiva por vejez y la ley 18246 consagra la union con-
cubinaria y establece los derechos y obligaciones en
materia de seguridad social.

En 2008, la ley 18345 establece que —ademas de las li-
cencias comun, por antigledad, por maternidad y de
las licencias especiales por donacion de sangre y para
examenes de Papanicolaou o radiografia mamaria—
las personas trabajadoras del ambito privado que son
dependientes tienen derecho a las siguientes licencias
especiales con goce de sueldo: licencia por estudio,
matrimonio, paternidad y adopcion, duelo, para padres
o0 madres con hijos e hijas con discapacidad y por fami-
liares a cargo con discapacidad o enfermedad terminal.

En el ambito publico, existen diversos estatutos lega-
les, segun organismos y niveles de gobierno, que re-
gulan el goce de estas licencias.

En 2008, la ley 18384 crea el Registro Nacional de Ar-
tistas y Actividades Conexas, que facilita a el acceso a
los beneficios de seguridad social contemplando un
computo especial de servicios. Incluye a profesiona-
les de la danza, la actuacion y la musica, entendién-
dose por tales a aquellos que representen un papel,
canten, reciten, declamen, interpreten o ejecuten en
cualquier forma una obra artistica, la dirijan o realicen
cualquier actividad similar. También estan incluidos
técnicos en oficios conexos a estas actividades.
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En 2009, la ley 18508 crea el Sistema de Negociacion
Colectiva Publico, que establece la negociacion colec-
tiva para trabajadores del sector publico, creando di-
ferentes ambitos y niveles de negociacion asi como el
Consejo Superior Publico. La norma establece como
tematicas de negociacion las condiciones de traba-
jo, salud e higiene laboral; el disefio y la planificacion
de la capacitacion y formacion profesional; la estruc-
tura de la carrera funcional; el sistema de reforma de
la gestion del Estado; las relaciones laborales y todo
aquello que las partes acuerden en la agenda de la
negociacion. El mismo afno la ley 18566 crea el Siste-
ma de Negociacion Colectiva Privada, que reconoce
el derecho a la negociacion colectiva y dispone que
el Estado debera promoverla y garantizarla. Como or-
gano de coordinacion y gobernanza de las relaciones
laborales se crea el Consejo Superior Tripartito, que
se integra con delegados del Poder Ejecutivo, de em-
pleadores y de las organizaciones sindicales.

En 2013, la ley 19161 crea los subsidios por maternidad
y paternidad en la actividad privada. Esta ley es mo-
dificada en 2021 por la ley 20000. Reconoce los dere-
chos de subsidio por maternidad y paternidad de tra-
bajadores de la actividad privada y la duracion de las
licencias.

Ademas, existen prestaciones reparatorias dirigidas
a grupos especificos, como las pensiones para hijos/
as de victimas de violencia domeéstica (leyes 18850 y
19684); victimas de delitos violentos (ley 19039); perso-
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nas trans (ley 19684) y victimas del terrorismo de Es-
tado durante la ultima dictadura (leyes 18033 y 19859).

En 2020, la crisis de la COVID-19 demando la adopcion
de medidas en el marco de las herramientas existentes,
sobre todo mediante decretos y resoluciones.f En algu-
NOS casos requirid la sancidon de leyes, como la incorpo-
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racion del coronavirus como enfermedad profesional
para las personas que trabajan en la salud (ley 19873), la
autorizacion al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
(MTSS) para establecer regimenes especiales de sub-
sidios por desempleo (ley 19972) y la postergacion del
goce de la licencia anual generada en el ano 2020 para
algunos grupos de actividad (ley 20008)
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V. Institucionalidad y politicas publicas

Principales planes

El 6rgano rector en materia de seguridad social es el
MTSS, aunque la institucionalidad de la seguridad so-
cial estd conformada por diversos organismos.

El sistema de seguridad social estd compuesto por un
bloque principal y por un conjunto de subsistemas
paralelos. En el bloque principal, el BPS es el organis-
mo que brinda mayor cobertura, tanto en términos
de prestaciones contributivas para activos y pasivos,
como de prestaciones no contributivas, algunas de
las cuales se implementan conjuntamente con el Mi-
nisterio de Desarrollo Social (MIDES). El Banco de Se-
guros del Estado y las empresas Administradoras de
Fondos de Ahorro Previsional, con cometidos mas es-
pecificos, también integran la institucionalidad den-
tro del blogque principal, conformando asi un sistema
mixto que combina el régimen general con un siste-
ma de capitalizacion individual.

Los subsistemas paralelos se componen de una serie
deinstituciones que prestan cobertura a colectivos de
personas activas y pasivas de sectores de actividad es-
pecificos. Existen tres cajas paraestatales: la Caja No-
tarial, creada por ley 17437 y modificada por ley 19826,

la Caja de Profesionales Universitarios, creada por ley
17738,y la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias,
creada por ley 18396, que brindan cobertura a las per-
sonas que se desempefan en dichos sectores de ac-
tividad. En tanto que la cobertura de seguridad social
para personal militar y policial es desarrollada por dos
instituciones estatales: el Servicio de Retiros y Pen-
siones de las Fuerzas Armadas, creado por ley 19695
y dependiente del Ministerio de Defensa Nacional, y
Servicio de Retiro y Pensiones Policiales, creado por
ley 18405 y dependiente del Ministerio del Interior.

Los regimenes varian entre las distintas instituciones
en lo que refiere a las contribuciones necesarias, los
requisitos de acceso a las prestaciones y la suficien-
cia. Mas alla de las variaciones, en cuanto a prestacio-
nes contributivas para activos las principales son los
subsidios por desempleo, enfermedad, maternidad y
paternidad, cuidados de personas dependientes, ac-
cidentes de trabajo y licencias especiales. En cuanto
a las pasividades, las principales prestaciones contri-
butivas son las pensiones y jubilaciones. No obstante,
existen diversas prestaciones que incluyen aspectos
tales como apoyo a protesis y ortesis, apoyo econo-
mico para lentes, subsidios para vivienda, boletos de
transporte, entre otras.
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Por otra parte, existen prestaciones no contributivas
para personas vulnerables, entre las que se destacan
las pensiones por vejez, invalidez y fallecimiento; las
asignaciones familiares para ninos, ninas y adolescen-
tes que residen en hogares en situacion de vulnerabi-
lidad socioeconémica; las asignaciones familiares del
Plan de Equidad (AFAM-PE) y la Tarjeta Uruguay Social
(TUS), que son transferencias monetarias no contributi-
vas dirigidas a la poblacion mas vulnerable. Asimismo,
la ley 19353 de 2015 crea el Sistema Nacional Integrado
de Cuidados (SNIC) con el cometido de garantizar el
desarrollo integral, la autonomia y el bienestar de la po-
blacion en situacion de dependencia, a los efectos de

Reforma del sistema de seguridad social

Cuando se plantea una reforma de la seguridad social,
generalmente se hace referencia al sistema de retiros vy, a
lo sumo, de pensiones, excluyendo otras prestaciones no
contributivas y del sistema de seguridad social (seguro de
desempleo, seguro de enfermedad, licencias parentales,
por ejemplo). En el Uruguay posdictadura, se realizaron
dos reformas de la seguridad social. La primera, imple-
mentada a mediados de la década del noventa, fue pa-
ramétrica y estructural, orientada a resolver problemas
de financiamiento. La segunda, instrumentada en el ano
2008, fue paramétrica y orientada a resolver problemas de
cobertura. En tanto que la cobertura frente a las contin-

generar un modelo de corresponsabilidad de los cuida-
dos entre familias, Estado, comunidad y mercado.

Por Ultimo, en el ano 2020, mediante el articulo 393 de
la Ley de Urgente Consideraciéon (19889), se crea una
Comisién de Expertos en Seguridad Social, con el fin
de realizar un analisis diagndstico de los distintos re-
gimenes previsionales y formular recomendaciones
de opciones de reforma. A fines del ano 2021, esta Co-
mision emitié un informe con recomendaciones que
es el principal insumo del Proyecto de Ley de Reforma
de la Seguridad Social que envid el Poder Ejecutivo

para considerar en los proximos meses.

gencias y la proteccién de personas vulnerables también
se ha ido ampliando a través de diversas medidas en los
ultimos treinta anos.

En la actualidad se esta procesando una nueva reforma. El
Poder Ejecutivo ya ha presentado un anteproyecto de ley,
fruto del trabajo de la Comision de Expertos en Seguridad
Social creada por la ley 19889.

Este anteproyecto aborda como uno de los temas centrales
la modificacion de la edad jubilatoria y las tasas de reem-
plazo, la novedad es que prevé una incorporaciéon gradual al
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nuevo régimen. Por otro lado, la reforma propende a la uni-
ficacion de todas las cajas y sistemas existentes, intentando
generar un sistema de criterios comunes para todas las po-
blaciones (manteniendo algunas diferencias para poblacio-
nes especificas, tanto en las edades de retiro como en las ta-
sas de reemplazo, pero buscando una cierta convergencia).

En cuanto a la pension para la vejez se propone una leve
mejora y se crea un complemento para todas las jubilacio-
nes contributivas que no lleguen a un valor minimo. De ser
aprobado el actual texto, se crearia un mecanismo redis-
tributivo para quienes alcanzaron la historia contributiva
completa.

Asi, si bien no se crearia un piso de garantia universal por
edad, se propone incorporar dentro del bloque contributi-

VO un reconocimiento explicito de un mecanismo no con-
tributivo.

El anteproyecto plantea la creacidon de una superintenden-
cia para asesorar y monitorear todo el sistema de seguri-
dad social.

Los antecedentes de otras reformas de la seguridad so-
cial en Uruguay hacen pensar que la actual supondrd una
intenso proceso de debate publico, negociacidon e inter-
cambio entre diversos actores, principalmente partidos
politicos, organizaciones sociales (de trabajadores/as, de
empleadores/as y de jubilados/as), organismos estatales
especializados y academia.
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Principales prestaciones de
seguridad social

En esta seccién se describen algunas de las principa-
les prestaciones de seguridad social existentes, prio-
rizando las que administra el BPS, institucion que
concentra el mayor porcentaje de la cobertura. No
obstante, cabe sefalar que los distintos subsistemas
existentes otorgan prestaciones muy similares mas
alla de que varien en términos de condiciones de ac-
ceso, suficiencia o duracion.

Prestaciones del BPS

Jubilaciones

Una jubilacién es una prestacién contributiva en di-
nero que se otorga en caracter de retiro de la activi-
dad remunerada. Todo trabajador tiene derecho a la
jubilacion, siempre que reuna ciertos requisitos de
edad y servicios aportados. Las normas que regulan
de forma genérica y sistematica las prestaciones de
seguridad social son el Régimen de Transiciony el Ré-
gimen Mixto, creados por la ley 16713.

Pensiones
Las pensiones son prestaciones econémicas contri-
butivas y no contributivas que se otorgan a las perso-

nas ante determinadas contingencias o riesgo socia-
les, tales como vejez, invalidez o fallecimiento, entre
otras.

Subsidios para activos

Los subsidios son prestaciones contributivas que
tienen como beneficiarios a personas activas en el
mercado de trabajo. Entre las principales prestacio-
nes se destacan el subsidio por desempleo, subsidio
especial de inactividad compensada, por enferme-
dad, por maternidad y paternidad, y por expensas
funerarias.

Otras prestaciones del BPS

El BPS brinda, ademas, un conjunto diverso de pres-
taciones econdmicas, sociales y de salud, entre las
gue se encuentran, entre otras: las ayudas extraordi-
narias, destinadas a la rehabilitacidon de nifos, nifas
y adolescentes y personas adultas con discapacidad
o alteraciones en el desarrollo; haberes sucesorios,
contribucién para lentes, contribucidén para préte-
sis y ortesis, boletos para pasivos, reconocimiento de
servicios en el exterior, garantia de créditos laborales,
préstamos, prestaciones sociales (soluciones habita-
cionales, servicios sociales, turismo social).
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Sistema Nacional Integrado de
Cuidados

EISNIC es un conjunto de acciones que busca el desa-
rrollo integral, la autonomia y el bienestar de la pobla-
cion en situacion de dependencia, es decir, aquellas
gue necesitan la ayuda de otras personas para reali-
zar actividades de la vida diaria. Implica la promocion
de la autonomia personal, la atencién y la asistencia a
estas personas. Actualmente se encuentra en marcha
el Plan Nacional de Cuidados 2021-2025.

Transferencias monetarias

Son transferencias econdmicas destinadas a personas
u hogares en situacion de vulnerabilidad socioecon6-
mica. Existen prestaciones contributivas y no contri-
butivas. Asimismo, algunas de estas transferencias

estan directamente dirigidas a hogares con ninos,
ninas y adolescentes. Las principales transferencias
monetarias existentes son las asignaciones familiares,
las AFAM-PE, la TUS y las canastas de emergencia im-
plementadas ante la pandemia de la COVID-19.

Prestaciones reparatorias

Las prestaciones reparatorias son prestaciones no
contributivas especiales con el objetivo de indemni-
zar a las personas victimas de violencia institucional

durante la ultima dictadura (1973-1985, delitos violen-

tos, violencia domeéstica, discriminacion por su identi-
dad de género (ley 19684, art. 10), entre otras.
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VI. Esfuerzo econémico

18

Las normativas internacional y nacional sobre dere-
chos humanos establecen la obligacion de la pro-
gresividad, la no regresividad y el uso maximo de los
recursos disponibles. Si bien la medicidn de estas
obligaciones desde el punto de vista estrictamente
economico no es sencilla, parece razonable asumir
gue la evolucion del gasto publico debe evitar regre-
siones. A su vez, dado que en lo que concierne a la
mayoria de los derechos la universalidad aun no esta
garantizada, tendencialmente el gasto deberia au-
mentar.

El gasto publico es la inversion de recursos financie-
ros que realiza el Estado para cumplir con sus fun-
ciones esenciales, tales como ofrecer a la poblacidn
ciertos bienes y servicios publicos. Para medir el es-
fuerzo econédmico que realiza el Estado en materia
de seguridad social, se presentan en esta seccion
cuatro indicadores: prioridad macroecondmica, prio-
ridad fiscal, prioridad en el gasto publico social y gas-
to publico per capita.

La prioridad macroeconomica mide el porcentaje
gue representa el gasto publico en seguridad social
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en relacién con el producto bruto interno (PBI). Este
indicador permite observar la relevancia del gasto en
términos del producto generado por el pais, es decir
segun la dimension de su economia.

La prioridad fiscal mide el peso del gasto publico en
seguridad social en relacién con el gasto publico to-
tal, lo que refleja la prioridad asignada a la seguridad
social de acuerdo con el gasto total del Estado.

El indicador de prioridad en el gasto publico social
refleja el peso que tiene el gasto en seguridad social
en el conjunto del esfuerzo econdmico que realiza el
Estado en la provision de bienestar y proteccion ante
riesgos sociales.

El gasto publico per cdpita es otra medida que per-
mite aproximarse al esfuerzo econémico que reali-
za el Estado para cumplir con sus compromisos de
adoptar medidas positivas para garantizar la realiza-
cion efectiva de los derechos y promover un mayor
bienestar de |la poblacion.
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Grafico I. Evolucion del porcentaje del gasto publico en seguridad social como porcentaje del PBI.
1985-2020

1990 2000 2010 2020

Fuente: UMAD con base en DINEM-MIDES (hasta 2018) y en MIDES-MEF-OPP (2019 y 2020).
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Grafico Il. Evoluciéon del porcentaje del gasto publico en seguridad social como porcentaje
del gasto publico total. 2005-2020
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Fuente: UMAD con base en DINEM - MIDES (hasta 2018) y en MIDES-MEF-OPP (2019 y 2020).
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Grafico lll. Evolucién del porcentaje del gasto publico en seguridad social como porcentaje
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del gasto publico social. 2005-2020
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Fuente: UMAD con base en DINEM - MIDES (hasta 2018) y en MIDES-MEF-OPP (2019 y 2020).
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En el Grafico | es posible observar que entre 1985 y
2020 el gasto publico en seguridad social como por-
centaje del PBI registra una tendencia creciente aun-
gue no lineal, representando un crecimiento de 53,8%
en la totalidad del periodo. Entre 1985 y 2002 se da
una primera fase de crecimiento pronunciado aun-
gue con oscilaciones; desde 2003 a 2008, una caida
importante; a partir de 2009 se retoma el crecimien-
to sostenido con la Unica excepcion del ano 2019. La
prioridad macroecondmica del gasto publico en se-
guridad social queda de manifiesto al observar que,
mas alla de las oscilaciones a lo largo del periodo, el
valor minimo representa una importante proporcion
del PBI, siendo 9,3% el valor minimo y 14,4% el valor
maximo. El esfuerzo econémico que realiza el Estado
en este derecho también se evidencia cuando se ob-
serva el porcentaje que representa el gasto en mate-
ria de seguridad social en el gasto publico total, que
registra un promedio de 38% en el periodo 2005-2020
(Grafico Il). Esta prioridad también se verifica al seguir

la evoluciéon del porcentaje que representa en el gasto
publico social, el cual pese a mostrar una tendencia
decreciente con oscilaciones en el periodo 2005-2020,
nunca es inferior al 50% (Grafico Ill).

En cuanto al gasto publico per capita, este indicador
asume el supuesto de que el gasto se distribuye por
igual en la poblacién, por lo que si bien es una medida
del esfuerzo agregado, no permite visualizar aspectos
distributivos del gasto. Como se puede observar en el
Grafico IV, en los dltimos treinta anos el gasto publico
anual per capita en seguridad social y proteccién so-
cial muestra una tendencia marcada de crecimiento,
pasando de USD 272 en 1990 a USD 1143 en 2018, lo
gue representa un aumento de 320% en todo el perio-
do. Dicha tendencia se manifiesta en un primer perio-
do de crecimiento sostenido entre 1990 y 1999, luego
una importante caida hasta el 2004 inclusive y desde
entonces el indicador muestra una evolucion de cre-
cimiento sostenido.
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Grafico IV. Evolucion del gasto anual per capita en seguridad social
(en USD constantes de 2010). 1990-2018
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Fuente: UMAD con base en datos y estadisticas de CEPAL basadas en OPP.

Mirador DESCA / #03. Derecho a la seguridad social



VIl. Resultados

Los indicadores de resultados miden los logros indivi-
duales y colectivos que reflejan el estado de disfrute de
los derechos humanos por la poblacién. Son indicadores
de realizacion efectiva del derechoy pretenden acercar-
se a la evaluacion de los resultados de los esfuerzos del
Estado para cumplir con los compromisos asumidos.

Los DESCA son inherentes a todas las personas en
virtud de su condicion humana y son por definicion
universales, inalienables, indivisibles e interdepen-
dientes. Teniendo presente las dificultades para me-
dir su cumplimiento, que se derivan del caracter in-
terdependiente y multidimensional de los derechos
humanos, en esta seccion se presentan algunos indi-
cadores de resultados del derecho a la seguridad so-
cial con el objetivo de reflejar su evolucion y algunas
brechas concernientes a su realizacion efectiva. Visibi-
lizar las brechas persigue el fin de identificar qué falta
para cumplir el objetivo de que nadie quede atras en
la realizacion efectiva de los derechos. Los indicadores
surgen de una base de datos consolidada a partir de
fuentes nacionales e internacionales, que prioriza los
registros periodicos del Sistema Estadistico Nacional.

En esta seccidon se presentan indicadores de resulta-
dos’ que permiten una aproximacion a dos de las di-

S S S S S S S S S

mensiones claves del derecho a la seguridad social:
accesibilidad y adecuacion. Estas dimensiones se vin-
culan de manera muy estrecha con los conceptos de
cobertura y suficiencia, muy presentes en las discu-
siones académicas sobre seguridad social.

Accesibilidad

La Observacion General 19 del Comité DESC establece
gue toda persona debe estar cubierta por un sistema
de seguridad social que garantice las prestaciones co-
rrespondientes a los riesgos e imprevistos. La accesi-
bilidad de las prestaciones da cuenta de su nivel de
cobertura en determinados grupos poblacionales.

La vejez puede imposibilitar fisica o mentalmente a
las personas para obtener los medios para llevar una
vida digna y decorosa. En Uruguay, la edad minima
jubilatoria se encuentra establecida a los 60 anos (ley
16713). El porcentaje de mayores de 60 anos que no se
encuentra trabajando ni buscando empleoy no perci-
be jubilacion ni pension da cuenta de una proporcion
de personas mayores que no estan cubiertas por el
sistema de seguridad social. Esta proporcion muestra
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una tendencia descendente, aungue no lineal, ni de ha mantenido en un promedio cercano al 10% entre
magnitudes considerables. En efecto, el indicador se 2006y 2021, oscilando en valores entre 7 y 13%.

Grafico V. Porcentaje de mayores de 60 aios que no perciben jubilaciones ni pensiones.
Total del pais, 2006-2021

2010 2015 2020

Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.
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La accesibilidad a las prestaciones de seguridad so- no se haacortado de modo significativo en el periodo.
cial entre mayores de 60 anos presenta profundas Una menor participacion en el mercado de empleo
desigualdades segun sexo. Mientras que solo el 4,6% para la realizacion de trabajo no remunerado o acceso
de los varones no se encontraban cubiertos por jubila- a empleos informales en mayor proporcidon entre las
ciones o pensiones en 2021, este porcentaje asciende mujeres que entre los varones condicionan su cober-
a 14,9% entre las mujeres ese mismo ano. Esta brecha tura a la seguridad social durante la vejez.

Grafico VI. Porcentaje de mayores de 60 ainos que no perciben jubilaciones ni
pensiones segun sexo. Total del pais, 2006-2021

2010 2015 2020

® Mujeres -® Varones

Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.
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De acuerdo con el articulo 9 del Protocolo de San Sal-
vador, para las personas que se encuentran trabajan-
do, el derecho a la seguridad social cubrird al menos la
atencion médicay el subsidio o jubilacidon en casos de
accidentes de trabajo o de enfermedad profesional.
En Uruguay, el BPS y otras instituciones de seguridad
social otorgan subsidios ante accidentes, enfermeda-
des, pérdida de empleo o tenencia a personas activas
gue realizan aportes.

El porcentaje de personas ocupadas que no aporta a
la seguridad social representa una proporcion de tra-
bajadores que no se encuentra cubierta por el siste-
ma de seguridad social. La accesibilidad a estas pres-
taciones ha mejorado de forma significativa entre el
2006 y el 2021. Mientras que un 34,5% de las perso-
nas ocupadas no aportaba a la seguridad social en
el ano 2006, menos de un cuarto de esta poblacion
no lo hacia en 2019. Durante el ano 2020 esta pro-
porcion continud en descenso. Sin embargo, el cie-

rre temporal de muchas actividades econdmicas en
marzo provoco una marcada caida del nivel de ocu-
pacion. Trabajos anteriores (CEPAL, 2021; Filgueira et
al., 2021) indican que el aumento de la proporcion de
personas ocupadas formales responde mas a una
mayor contraccion del empleo en el sector informal
gue a una ampliacién de la cobertura del sistema de
seguridad social. Por este motivo, es importante ana-
lizar la evolucion de los indicadores en conjunto para
identificar si los cambios responden o no a mejoras
en la garantizacion de derechos por parte de la po-
blacion.

La cobertura de la seguridad social por parte de las
personas ocupadas también presenta profundas des-
igualdades segun ascendencia étnico-racial. Mientras
gue un 21,5% de las personas no afrodescendientes no
realizaba aportes, un 30,6% de aquellas afrodescen-
dientes encontraba su derecho a la seguridad social
vulnerado en el ano 2021.
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Tabla I. Porcentaje de personas ocupadas que no aporta a la seguridad social segun ascendencia étni-
co-racial. Total del pais, 2006-2021

Aio Afrodescendiente No afrodescendiente Total
2006 48] 333 345
2007 47 32,8 34,1
2008 44 317 32,8
2009 437 30,6 31,7
2010 412 30,2 312
201 38 26,7 277
2012 372 249 26,1
2013 352 24 25]]
2014 351 232 244
2015 34 23] 24,2
2016 34,2 239 249
2017 343 233 24,3
2018 345 232 24,3
2019 345 233 245
2020 30,1 20,8 21,8
2021 30,6 215 225

Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.
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Asimismo, este indicador presenta profundas des- residentesen hogaresdel quinto quintil de ingreso no
igualdades segun el nivel socioecondmico. En 2021, poseia cobertura en la seguridad social, mas de la mi-
mientras que solo un 5,7% de las personas ocupadas tad del quintil mas pobre lo estaba (51,4%).

Grafico VII. Porcentaje de personas ocupadas que no aporta a la seguridad social segin quintil ]
de ingresos. Total del pais, 2006-2021
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Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Versién 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.
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Las diferencias geograficas en los niveles de informa- lidad mucho mas elevados que el promedio nacional.
lidad que pueden observarse en el Mapa 1son unras- En el ano 2021, en Artigas, Cerro Largo y Rivera se su-
go estructural del mundo del trabajo y la seguridad pera el 40% de informalidad, representando mas del
social en Uruguay. Los departamentos del norte del doble del valor registrado en Montevideo.

pais presentan sistematicamente niveles de informa-

Mapa . Porcentaje de personas ocupadas que no aporta a la seguridad social segin departamento.
Total del pais, 2021

200 km

Fuente: UMAD con base en ECH 2021-INE.
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El porcentaje de personas desempleadas que no co- ano 2006 hasta el 2020, incrementandose en el 2021.
bra seguro de desempleo da cuenta de una propor- Mas alla de las oscilaciones, el porcentaje se ubica en
cion de poblacion que, ante la pérdida de empleo, no todo el periodo por encima del 90% de las personas
posee accesibilidad a la seguridad social. Este indi- desempleadas, lo que supone que menos de un 10%
cador presenta una tendencia decreciente desde el perciben la prestacion.

Grafico VIII. Porcentaje de personas desempleadas que no cobra seguro de desempleo.
Total del pais, 2006-2021
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Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.
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La Observacion General 19 del Comité DESC establece
gue toda persona debe estar cubierta por un sistema
de seguridad social, en particular las poblaciones mas
vulnerables. Los estados deben garantizar a todas las
personas su dignidad humana cuando hacen frente
a circunstancias que les privan de su capacidad para
ejercer plenamente los derechos reconocidos en el
Pacto. En Uruguay, existen transferencias no contri-
butivas orientadas a complementar los ingresos de
hogares en condicion de vulnerabilidad socioecono-
mica — ejemplo de ello son los programas de AFAM-
PEy TUS.

El porcentaje de personas que residen en hogares en
situacion de pobreza y no perciben este tipo de trans-
ferencias da cuenta de una proporciéon de personas
gue no se encuentran cubiertas por este sistema de
proteccion. La proporcion de personas en esta situa-
cion ha disminuido entre 2015 y 2017 y presentaba
una leve tendencia al aumento a partir del 2018, pro-

porcidn que se ha incrementado de modo significa-
tivo a partir de la emergencia sanitaria, alcanzando a
casi un cuarto (24%) de la poblacién residente en ho-
gares pobres en 2021. Este hecho da cuenta de una
disminucion de la accesibilidad a la seguridad social a
partir del aumento en los niveles de pobreza durante
el periodo.

Tabla Il. Porcentaje de personas que residen en
hogares pobres que no perciben transferencias
(TUS o AFAM-PE). Total del pais, 2006-2021

Ao | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
% 215 206 196 217 212 229 24,0

Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR
(2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE,
y ECH 2020 y 2021-INE.
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Derecho a la seguridad social y COVID-19

El derecho a la seguridad social es de importancia fundamental para garantizar a todas las personas su dignidad humana cuando hacen frente a
circunstancias que les privan de su capacidad para generar los medios para acceder a niveles aceptables de bienestar y para ejercer plenamente sus
DESCA reconocidos por distintos instrumentos normativos internacionales y nacionales cuyo compromiso asumio el Estado uruguayo.

La pandemia de la COVID-19 fue un shock agudo con impactos en practicamente todas las dimensiones de la vida social, que tensiond la arquitectura
de seguridad social y proteccion social por el impacto simultaneo, entre otros aspectos, de la afectacion de la actividad econémica y el consecuente
aumento del desempleo; de la afectacion de la salud y el aumento de la demanda de cobertura de seguros de enfermedad; y de la caida significativa
y asimétrica de ingresos, que aumentd la necesidad de asistencia a poblaciones vulnerables sin cobertura de las prestaciones contributivas.

Desde una mirada panoramica, puede sefialarse que la arquitectura de proteccion social de Uruguay evidencio sus principales fortalezas logrando
una proteccién relativamente robusta y oportuna por medio de la activaciéon de estabilizadores automaticos, como el seguro de enfermedad y de
desempleo, que a su vez fueron flexibilizados para lograr una mejor cobertura. Sin embargo, también evidencié las debilidades de la seguridad social
para proteger a los sectores mas vulnerables ante este tipo de riesgos, especialmente quienes no tenian vinculo con el mercado de trabajo formal. Si
bien existieron refuerzosy algunas innovaciones en las prestaciones no contributivas, la suficiencia e incertidumbre respecto a su continuidad (que se
renovaba periddicamente por un tiempo acotado a partir de decisiones anunciadas con poca antelacién), distaron mucho de acercarse a los niveles
de proteccion de las personas trabajadoras formales.

La crisis provocada por la COVID-19 puso en evidencia la necesidad de mayores esfuerzos para garantizar la efectiva realizacion del derecho a la se-
guridad social, especialmente por parte de las poblaciones mas vulnerables. Fortalecer la arquitectura de seguridad social no solo supone mejorar su
capacidad para hacer frente a los shocks agudos e imprevistos, sino que implica desarrollar el potencial caracter redistributivo de la seguridad social
a través de su capacidad para reducir la desigualdad, mitigar la pobreza y promover la inclusién social.

Principales medidas gubernamentales para mitigar impactos socioeconémicos de la COVID-19
Fortalecimiento y flexibilizacién temporal de las prestaciones de seguridad y proteccién social:
Flexibilizacion del acceso al seguro desempleo.

Flexibilizacion del acceso al seguro de enfermedad para personas de riesgo (mayores de 65 afios), personas contagiadas con COVID-19 y contactos
estrechos.

- Mantenimiento de planes de apoyo alimentario ante la suspension de presencialidad en centros educativos y de cuidados.
- Refuerzo de transferencias monetarias a poblaciones vulnerables (TUS y AFAM-PE).
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Innovaciones potencialmente permanentes de prestaciones de seguridad y proteccion social:
Canastas de emergencia (transferencia no contributiva para apoyo alimentario destinado a sectores vulnerables no beneficiarios de programas

publicos, especialmente del sector informal).

Jornales Solidarios* (empleo temporario para poblacién vulnerable).
Otras medidas excepcionales:

Diferimiento o exoneracién de pago de servicios y aportes laborales.

Subsidios especiales transitorios (monotributistas MIDES, artistas, entre otros).
Autorizacion de teletrabajo y establecimiento de horarios y jornadas laborales excepcionales.

Suspension temporal de corte de servicios basicos.
Planes especiales para dar mayor accesibilidad a internet.
Lineas de crédito para empresas.

*Este programa contaba con antecedentes en el MIDES, por lo que podria considerarse una innovacién parcial.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Presidencia de la Republica, Informes OSEC-UMAD, Documentos RISEP.

Adecuacion

La Observacion General 19 del Comité DESC establece
que las prestaciones del sistema de seguridad social
deben ser adecuadas en cantidad y duracién para que
todas las personas puedan ejercer sus derechos a la
proteccion familiar y asistencia social, a un nivel de vida
adecuado y un acceso adecuado a la atenciéon médica.

La linea de pobreza es un umbral que representa el
valor monetario de la adquisicion de una canasta ba-
sica de bienes que se consideran necesarios para ga-
rantizar un nivel minimo de bienestar. La percepcion

de ingresos por debajo de este valor puede entenderse
CoOmMo una privacion para el desarrollo de un nivel de
vida adecuado. El porcentaje de personas que perci-
ben jubilaciones, pensiones o seguro de desempleo
por debajo de la linea de pobreza da cuenta de la pro-
porcion de poblacidn que, si bien tiene acceso al sis-
tema de seguridad social, percibe prestaciones insufi-
cientes para alcanzar un nivel de vida adecuado y para
la realizacion de sus derechos. Entre 2006 y 2021 el por-
centaje de personas con jubilaciones por debajo de la
linea de pobreza se redujo significativamente, pasando
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de 42, 7% a 13,3% (Grafico IX). La evoluciéon en términos
de adecuacidon de las pensiones también muestra una
mejora importante, aunque desde niveles mucho mas
altos (74,8% en 2006 y 45,7% en 2021) y presentando
un aumento en los ultimos tres anos, lo que da como
resultado que cerca de la mitad de las personas bene-
ficiarias de pensiones perciben montos inferiores a la

linea de pobreza (Grafico X). En tanto el monto de se-
guro de desempleo con relaciéon a la linea de pobreza
evidencia ser insuficiente para practicamente la tota-
lidad de sus preceptores, ya que entre 2009 y 2021 el
porcentaje de personas desempleadas durante uno a
seis meses que cobrd seguro de desempleo por debajo
de la linea de pobreza oscilé entre 97,4% y 99,5%.

Grafico IX. Porcentaje de personas que perciben jubilaciones por debajo de la linea de pobreza.
Total del pais, 2006-2021
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Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.
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Grafico X. Porcentaje de personas que perciben pensiones por debajo de la linea de pobreza.
Total del pais, 2006-2021
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Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR (2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http://doi.org/10.47426/ECH.INE, y ECH 2020 y 2021-INE.

Mirador DESCA / #03. Derecho a la seguridad social



http://doi.org/10.47426/ECH.INE

El nivel de adecuacién de las prestaciones de segu-
ridad social también puede medirse a través de la
comparacion con los niveles salariales de las personas
ocupadas en el mercado de trabajo. Esta comparacion
tiene el objetivo de identificar el nivel en que las jubi-
laciones y pensiones permiten reemplazar un hipoté-
tico ingreso por trabajo. Los ejercicios comparativos
gue pueden realizarse son numerosos, por ejemplo,
comparar el monto de las prestaciones de seguridad
social con el salario medio, la mediana de salarios o
una proporcion de alguno de dichos valores. En este
caso, se utilizard la comparacion con el valor del sala-
rio minimo nacional (SMN),2 que es el ingreso minimo
legal que una persona que trabaja puede percibir. Asi,
al calcular el porcentaje de personas que perciben ju-
bilaciones o pensiones por debajo del SMN, se identi-
fica a la proporcion de la poblacidon cuyas prestacio-
nes de seguridad social no alcanzan a reemplazar el
ingreso mas bajo que legalmente se puede percibir
en el mercado de trabajo. En la Tabla Ill se puede ob-
servar una evolucion positiva en los ultimos quince
anos, con una sensible reduccion del porcentaje de
personas que perciben jubilaciones y pensiones por
debajo del SMN, aunque con importantes diferencias
en términos de niveles y magnitud de la reduccion.
Mas alla de esta tendencia positiva, en el ano 2021 el
43 9% de las jubilaciones y el 72,2% de las pensiones
eran inferiores al valor del SMN.

Tabla Ill. Porcentaje de personas que perciben ju-
bilaciones y pensiones por debajo del SMN
(normalizado). Total del pais, 2006-2021

Ao % Jubilaciones % Pensiones
2006 63,1 84,9
2007 62,4 85
2008 61,1 839
2009 578 822
2010 58,5 815
20M 573 81,6
2012 543 79,8
2013 538 78,6
2014 53] 79,6
2015 511 777
2016 515 773
2017 49]1 76,2
2018 479 753
2019 485 76,5
2020 489 78
2021 439 72,2

Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR
(2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Versidn 12, DOI: http://doi.ora/10.47426/ECH.INE,
y ECH 2020 y 2021-INE.
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Otro indicador de adecuacién de las prestaciones sur-
ge de comparar las transferencias monetarias dirigi-
das a la poblacion de mayor vulnerabilidad social con
el valor de la canasta basica alimentaria. En este caso,
ya no se trata de medir la suficiencia de las prestacio-
nes para garantizar un minimo de bienestar, sino que
apunta a medir si el monto de las prestaciones alcan-
za a cubrir Unicamente las necesidades alimentarias.
Al observar la evolucion del porcentaje de personas
gue residen en hogares que perciben transferencias
(TUS o AFAM-PE), se constata que en la totalidad de
los hogares el monto de las transferencias per capita
Nno alcanza para cubrir el monto per capita de la ca-
nasta basica alimentaria.

Tabla IV. Porcentaje de personas que residen en
hogares que perciben transferencias (TUS o AFAM-
PE) cuyo monto per capita es inferior a una canas-

ta basica alimentaria. Total del pais, 2006-2021

Aho | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021

% 100 100 100 100 100 100 999

Fuente: UMAD con base en Instituto de Economia, UDELAR
(2020), Encuesta Continua de Hogares Compatibilizada
2006-2019, Version 12, DOI: http:/doi.org/10.47426/ECH.INE,
y ECH 2020 y 2021-INE.
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Uruguay posee una robusta estructura normativa
para proteger, promover y garantizar la realizacion
del derecho a la seguridad social, fruto de una larga
trayectoria histérica. En términos de institucionalidad
y politicas publicas el pais cuenta con importantes
capacidades instaladas, mas alla de que persiste un
problema de fragmentacion y heterogeneidad entre
los distintos subsistemas.

El esfuerzo econdmico que realiza el Estado en mate-
ria de seguridad social representa actualmente mas
del14% del PBI, lo que es muy superior al esfuerzo que
hace para la realizacion de otros derechos.®

En materia de resultados, Uruguay en los Ultimos afnos
presenta una tendencia positiva en la evolucién de la
accesibilidady adecuacion, concretandoaumentosde
coberturay mejoras sostenidas en la suficiencia de las
prestaciones. No obstante, aun persisten importantes
brechas de edad, de género, étnico-raciales, geogra-
ficas y de nivel socioecondmico, que se evidencian
cuando se exploran en profundidad los indicadores
de resultados, mas alla del promedio nacional.

La crisis de la pandemia de la COVID-19, sin perjuicio
de las medidas de emergencia implementadas, en

S S S S S S S S S

términos generales puso en evidencia las fortalezas y
debilidades del sistema de seguridad social urugua-
yo. Esto se puede sintetizar a partir de la idea de una
respuesta dual, potente y oportuna para las personas
con vinculo formal en el mercado de trabajoy mucho
mas débil para los sectores mas vulnerables desem-
pleados o sin empleo formal.

La fragmentacion, la persistente estratificacion y el
problema de dualizacion son rasgos estructurales del
sistema de seguridad social, que se agudizaron con la
pandemia. El actual proceso de reforma de la seguri-
dad social abre una ventana de oportunidad para in-
corporar modificaciones que permitan una mayor pro-
teccion del derecho a la seguridad social en el futuro.
Aungue aun es temprano para realizar evaluaciones
sobre el contenido de una reforma que se encuentra
en estado de anteproyecto, es claro que los sistemas
de seguridad social y de protecciéon social desempe-
Aan potencialmente un papel esencial en la reduccion
y la prevencion de la pobreza, la desigualdad, la exclu-
sion social y la inseguridad social, y, en este sentido, lo
tienen en la realizacion efectiva de los DESCA.

Desde un enfoque de derechos, la pobreza es en si
misma un problema urgentey prioritario de derechos
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humanos y es a la vez causa y consecuencia de vul-
neraciones de los derechos de las personas pobres. Al
plantear la pobrezay la privacion como violaciones de
los DESCA se impone al Estado la obligacion de pre-
venir y reparar estas situaciones y, al mismo tiempo,
definir los limites de lo mercantilizable, es decir: ;qué
bienesy servicios deben ser distribuidos bajo criterios
no mercantiles y cudles son los minimos de satisfac-
cion por encima de los cuales se permite actuar al
mercado? En otras palabras, ¢ cuales son los minimos
prestacionales para considerar que los DESCA se en-
cuentran satisfechos?
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https://www.cepal.org/es/publicaciones/46501-balance-preliminar-economias-america-latina-caribe-2020
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46501-balance-preliminar-economias-america-latina-caribe-2020
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46501-balance-preliminar-economias-america-latina-caribe-2020
https://www.cepal.org/es/publicaciones/46501-balance-preliminar-economias-america-latina-caribe-2020
https://cienciassociales.edu.uy/wp-content/uploads/2021/09/Tercer_Reporte_UMAD_OSEC.pdf
https://cienciassociales.edu.uy/wp-content/uploads/2021/09/Tercer_Reporte_UMAD_OSEC.pdf
https://cienciassociales.edu.uy/wp-content/uploads/2021/09/Tercer_Reporte_UMAD_OSEC.pdf

Notas

1 “La Asamblea General declara el acceso a un medio
ambiente limpio y saludable, un derecho humano
universal”, Noticias ONU. Disponible en: <https:/
news.un.org/es/story/2022/07/1512242>.

2 Por mas informacion, visitar: <http:/miradordesca.
uy>.

3 Por mas informacion sobre los contenidos de la
Constitucion de la Republica y sus sucesivas refor-
mas, visitar: <https://parlamento.gub.uy/documen-

7 Los indicadores de resultados que se presentan en

esta seccidon estan basados en la Encuesta Conti-
nua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica
(ECH-INE). Debe sefnalarse que en el contexto de la
pandemia existieron cambios en el relevamientoy a
partir de julio de 2021 fueron incorporados cambios
metodoldgicos en la ECH-INE. Un resumen de estos
cambios puede consultarse en el siguiente enlace:
<https://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_fi-

tosyleyes/constitucion>.

4 Se excluyen las normas que crean la instituciona-
lidad encargada de la seguridad social porque for-
maran parte de la préxima seccion de este informe,
asi como algunas normas que son de referencia his-
téricay que pueden consultarse en la seccion Dere-
chos / Seguridad Social, en la http:/miradordesca.
uy.

5 Acceso al texto del anteproyecto: <https://www.gub.
uy/presidencia/comunicacion/noticias/anteproyec-
to-ley-reforma-seguridad-social>.

6 Para obtener un detalle de esas medidas consultar
el XVIIl Informe de Derechos Humanos de la Fede-
racion lberoamericana de Ombudsman. La INDD-
HH colabord en la elaboracion del capitulo sobre
Uruguay.

le?uuid=7fde358c-01fa-4cbd-b2c0-b70c55044858&-
groupld=10181> y de manera mas detallada en
<https://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_fi-
le?uuid=c9e02101-536c-41ff-8296-52eb2bd5d80c&-
groupld=10181>.

El valor del SMN adoptado corresponde al valor le-
gal mas alto del periodo de tiempo considerado.
Esta operacion elimina el impacto de la decision del
Poder Ejecutivo de fijacion del valor anual del SMN
en el comportamiento del indicador, por lo cual re-
fleja Unicamente el movimiento de pensiones y ju-
bilaciones en valores constantes con base en el indi-
ce de precios al consumo del mes correspondiente
a la aprobacion del SMN considerado (para eliminar
el efecto de la inflacion).

9 Pueden verse en esta misma coleccioén los informes

#1 Derecho a la salud y #2 Derecho a la vivienda.
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https://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_file?uuid=7fde358c-01fa-4cbd-b2c0-b70c55044858&groupId=10181
https://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_file?uuid=c9e02101-536c-41ff-8a96-52eb2bd5d80c&groupId=10181
https://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_file?uuid=c9e02101-536c-41ff-8a96-52eb2bd5d80c&groupId=10181
https://www.ine.gub.uy/c/document_library/get_file?uuid=c9e02101-536c-41ff-8a96-52eb2bd5d80c&groupId=10181
http://miradordesca.uy/wp-content/uploads/DESCA_Informe01_Derecho_Salud.pdf
http://miradordesca.uy/wp-content/uploads/DESCA_Informe02_Derecho_Vivienda.pdf
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Lista de acréonimos

AFAM-PE
BPS
CEPAL
DESCA
DINEM
ECH

FCS

FCU
INDDHH
INE
MEF
MIDES
MTSS
OEA

oIT

ONU
OoPP
OSEC
PBI

Asignaciones familiares del Plan de Equidad

Banco de Prevision Social

Comision Econémica para América Latina y el Caribe
Derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales
Direccion Nacional de Evaluacion y Monitoreo (MIDES)
Encuesta Continua de Hogares (INE)

Facultad de Ciencias Sociales

Fondo de Cultura Universitaria

Institucion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo
Instituto Nacional de Estadistica

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Organizaciéon de los Estados Americanos

Organizacioén Internacional del Trabajo

Organizacion de las Naciones Unidas

Oficina de Planeamiento y Presupuesto

Observatorio Socio Econédmico y Comportamental

Producto bruto interno
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PIDESC
RISEP
SMN
SNIC
TUS
UDELAR
UMAD

S S S S S S S S S

Pacto Internacional de Derechos Econédmicos, Sociales y Culturales

Red de Investigacion en Ciencias Sociales para Enfrentar las Secuelas de la Pandemia

Salario minimo nacional

Sistema Nacional Integrado de Cuidados
Tarjeta Uruguay Social

Universidad de la Republica

Unidad de Métodos y Acceso a Datos
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