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RESUMEN

A partir de la aprobacion de la Recomendacién 202 (en adelante,
R 202), por la Conferencia General del Trabajo, de la OIT en el afio
2012, dirigida a los paises miembros de la organizacion para la
aprobacion de medidas para construir pisos de proteccion social,
dentro del marco de trabajo decente, entendemos que surgieron
obligaciones para Uruguay , donde se pueden delinear dos ejes de
trabajo basicos: a) la emersién del trabajo informal, no declarado
o no registrado, la transicién del trabajo informal, no declarado o
no registrado hacia el trabajo formal, y b) la promocion del traba-
jo productivo y del empleo. En estos dos ejes, las cooperativas de
trabajo y las cooperativas de produccion constituyen instrumentos
idoneos y tienen un papel relevante para completar la construccion
del piso social.

ABSTRACT

Since the adoption of Recommendation 202 (hereinafter, R 202),
by the General Labor Conference of the ILO in 2012, addressed
to the member countries of the organization for the adoption of
measures to build floors protection social, within the framework
of decent work, we understand that arose obligations to Uruguay,
where you can delineate two axes of basic work: a) the emergence
of informal work, undeclared or unregistered, the transition of in-
formal work, undeclared or not registered to formal work, and b)
the promotion of productive work and employment. In these two
axes s, worker cooperatives and production cooperatives are the in-
struments and play an important role to complete the construction
of the social floor.
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LOS PISOS DE PROTECCION

¢A qué nos referimos cuando hablamos de la construccién de los
pisos de proteccién social?

Cuando hablamos de pisos de proteccién social, nos estamos re-
firiendo a la Seguridad Social y ampliar su cobertura de forma uni-
versal, cubriendo riesgos sociales de forma universal.

La R202, en su numeral 2, concibe a los pisos de proteccion social
como “conjuntos de garantias basicas de seguridad social definidos
a nivel nacional que aseguran una proteccion destinada a prevenir o
a aliviar la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusion social”

El preambulo de la R 202, reafirma a la Seguridad Social como un
derecho humano fundamental. Esta concepcién y reafirmacion
tiene su fuente normativa en los articulos 22 y 25 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, recibiendo también su recon-
ocimiento como derecho econémico y social por el Pacto de los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en sus articulos 9,11
y12.

En el predmbulo de la Recomendacién 202, se reconoce a la Segu-
ridad Social, junto a la promocidén del empleo como instrumento
util para el desarrollo y progreso, “como una herramienta para pre-
venir y reducir la pobreza, la desigualdad, la exclusion social y la
inseguridad social, para promover la igualdad de oportunidades, la
igualdad de género y la igualdad racial y para apoyar la transicién
del empleo informal al empleo formal"™.

La Seguridad Social es visualizada por la OIT como una inversidén
en las personas y que los sistemas de seguridad social actuan como
estabilizadores sociales y econdmicos, facilitando una transicion
hacia una economia sostenible?.

Respecto a la Seguridad Social, también podemos citar otras nor-
mas como son:

C102 - Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
(num. 102)

R 67 - Recomendacion sobre la seguridad de los medios de vida,
1944

(num. 67) (12 mayo 1944).

R 69 - Recomendacion sobre la asistencia médica, 1944.

Asi mismo, la Declaracion de la OIT sobre la Justicia social para .

una globalizacién equitativa reconoce que, i) “los compromisos ;;‘;}E{;’&V‘g‘)’(‘/";‘/lf‘;bﬂ\lgé
y gsfgerzos de los M1embrps y de la Organizacién para poner en gy ExB:12100:0-:NO"
practica al mandato constitucional de la OIT, en particular medi- .p15100 ILO_CODE:R202
ante las normas internacionales del trabajo, y para situar al empleo  Recomendacién N° 202,

pleno y productivo y el Trabajo Decente como elemento central de Pr_edémbulO- 4to Parrafo.
2 Idem.
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las politicas econdmicas y social, deberian basarse en (el objeti-
vo de) ii) adoptar y ampliar medidas de proteccion (...) que sean
sostenibles y estén adaptados a las circunstancias nacionales, con
inclusién de la ampliacion de la Seguridad Social a todas las per-
sonas.”

Estas normas ponen en practica al mandato constitucional de la
OIT, situando al empleo pleno y productivo y al Trabajo Decente
como elemento central de las politicas econdmicas y sociales, de-
berian basarse en (el objetivo de) ii) adoptar y ampliar medidas de
proteccion (...) que sean sostenibles y estén adaptados a las circun-
stancias nacionales, con inclusion de la ampliacién de la seguridad
social a todas las personas"3

La Recomendacién sobre los pisos de proteccion social, 2012 (num.
202) surgié como una necesidad para complementar las normas
existentes en materia de Seguridad Social, cumpliendo ademas una
funcion de orientacion a los Miembros en procura de establecer
pisos de proteccion social adaptados a las circunstancias y niveles
de desarrollo de cada pais, como parte de sistemas integrales de
seguridad social"4 (las letras destacadas son nuestras).

A los efectos de esta ponencia, nos concentramos en algunos as-
pectos de la R202,

a. los trabajos a nivel preparatorio, las actas provisionales “...a
priorizacion de politicas destinadas a promover un crecimiento
sostenible a largo plazo, asociadas a la inclusion social, contribuye
a superar la pobreza extrema y a reducir las desigualdades y difer-
encias sociales... reconociendo que la transicidon al empleo formal
y el establecimiento de sistemas de seguridad social sostenibles
se refuerzan mutuamente"®

b. Capitulo | de la R 202: Objetivos, Ambito de Aplicacién y Prin-
cipios,

Los pisos de proteccion tienen el propdsito de constituirse como
un elemento fundamental en los sistemas nacionales de seguridad
social.

Los principios enunciados en la R 202, orientan al pais Miembro
de la OIT a extender los pisos de proteccion hacia sectores no alca-
nzados de la seguridad social, dentro del marco de trabajo decente
- sin discriminacion, igualdad de trato, promocion de la protec-
cion social, por un empleo libre y productivo, en libertad sindical,
y bajo los principios: universalidad, de acuerdo a lo prescripto en
la legislacién nacional, adecuacién y previsibilidad de las presta-
ciones, sin discriminacion, inclusion social, respeto a la persona
beneficiaria, realizacion progresiva, solidaridad, gestion financiera,
sana y transparente, sostenibilidad financiera, coherencia con las
politicas sociales, econdmicas y de empleo, participacion tripartita,
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seguimiento regular de la aplicaciéon y evaluacién periddica, etc.
(Articulo 3ro)6.

c. Ambito de Accién Local:

En el Capitulo II, “Pisos Nacionales de Proteccién Social”, a los efec-
tos de éste trabajo destacamos dos literales: como rectores para
nuestro pais, transcribiéndolos a ambos a continuacion.

“b) numeral 10 de la recomendacion, orienta al Miembro de la
OIT, entre otras cosas, a promover la actividad econémica produc-
tiva y al empleo formal, considerando la adopcidn de politicas que
incluyen la contratacion publica, la concesién de créditos publicos,
la inspeccion del trabajo, politicas del mercado de trabajo e incenti-
vos fiscales y que fomentan la educacion, la formacion profesional,
las competencias productivas y la empleabilidad”.

“c) asequrar la coordinacidon con otras politicas que fomentan el
empleo formal, la generacion de ingresos, la educacion, la alfabet-
izacién, la formacion profesional, las competencias y la emplea-
bilidad, que reducen la precariedad, y que promueven el trabajo
estable, la iniciativa empresarial y las empresas sostenibles en un
marco de trabajo decente"’

Los ejes de accidn que resaltamos como necesarios para lograr mas
avances en concretar los Pisos Nacionales de Proteccion Social, nos
concentramos en la promocion de la actividad econdmica producti-
va y al empleo formal, surgiendo como objetivos propios el fomen-
to, proteccion y desarrollo de las formas cooperativas, en especial a
las formas cooperativas de produccion y de trabajo y a la emersion
del trabajo no declarado, no registrado, sumergido.

Esta linea de trabajo es resaltada de forma mas explicita por las
Actas Provisionales, actas preparatorias de la Recomendacion 202,
donde en el numeral 14 literal d) senala: “complementar la segu-
ridad social con politicas activas del mercado de trabajo, inclusive
mediante formacion profesional u otras medidas, segun proceda"8

Para lograr alcanzar ambos objetivos, importa destacar la experi-
encia comparada de Italia, con la ley 383/2011, a través de la cual,
se propuso a los agentes econdmicos una gradual formalizacién
de los trabajadores no declarados, sumergidos o no registrados,
herramienta que se suma al instrumento comunitario, Pacto Terri-
torial — donde todos los actores de un area geografica determina-
da pactan objetivos productivos y sociales dentro de un marco de
didlogo social -

De intentar aplicar en alguna medida similar propdsito en nuestro
pais, resulta estratégico un mayor impulso del sistema cooperati-
vo por dos razones fundamentales, es una figura esencialmente
colectiva y muestra una gran ductilidad a la hora de implementar
soluciones.

6 http//mwwilo.org/dyn/
normlex/es/f?p=NORMLEXU
B:12100:0::NO::P12100_ILO_
CODE:R202  Recomendacion
N°202. Capitulo I. Objetivos,
Ambito de Aplicacién y
Principios)

7  http://www.ilo.org/dyn/
normlex/es/f?p=NORMLEXU
B:12100:0::NO::P12100_ILO_
CODE:R202 Recomendacion
N° 202. Capitulo II. Pisos
Nacionales de Proteccion
Social”)

8 Actas Provisionales 101°
reunién, Ginebra, mayo -
junio 2012 Documento 14
A, Pag. 14 A/s.
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En vistas a la puesta en practica, es necesario identificar a las ac-
tividades econdmicas y a las areas geograficas donde se registra al
trabajo sumergido, no declarado o no registrado, e implementar
un plan de trabajo y quinquenal.

La emersidon o formalizacion del trabajo sumergido constituye una
oportunidad para proteger, y garantizar derechos, crear puestos
de trabajo y lograr la sostenibilidad, en un marco de igualdad de
género.

La construccién del piso social contiene ejes de accion como son
la incorporacién de las diferentes actividades informales a la segu-
ridad social, la inclusién de estos colectivos a los regimenes uni-
versales de seguridad social, a establecer diversos regimenes de
asistencia social por categorias de beneficiarios - de acuerdo a los
riesgos sociales cubiertos-, la construccion del seguro social basa-
do en el empleo, en suma que el seguro social sea basicamente un
sistema contributivo®.

Conviene recordar la concepcion de seguridad social de la O.L.T, “la
nocion de seguridad social adoptada comprende todas las medidas
que conceden prestaciones, ya sea en especie, para garantizar la
proteccidén en caso de, entre otras cosas, a) una falta de ingresos
relacionados con el trabajo (o ingresos insuficientes) ocasionados
por una enfermedad, discapacidad , maternidad, los accidentes
laborales y las enfermedades profesionales, el desempleo, la vejez
o el fallecimiento de un miembro de familia, b) una falta de acceso
0 un acceso inasequible o la asistencia médica, c) un apoyo familiar
insuficiente, especialmente en el caso de los hijos mayores de los
adultos dependientes, d) la pobreza general y la exclusion social" 1

De lo cual surge que la seguridad social comprende dos dimen-
siones principales, “la seguridad del ingreso (Recomendacién 67 y
Recomendacion 69, ambas de la OIT), la disponibilidad de la asis-
tencia médica.

La nocidn de seguridad social aportada esta en linea con lo estab-
lecido en la Declaracién de Filadelfia, “las medidas de sequridad so-
cial para garantizar ingresos bdasicos o quienes necesiten y prestar
asistencia médica completa"?.

El acceso a la seguridad social es, en su naturaleza esencial, una
responsabilidad publica, y se otorga cldsicamente a través de insti-
tuciones publicas”, por mas que pudiere delegarse a entidades o
instituciones privadas y que éstas asumieran algunas funciones pro-
pias de la seguridad social como son la recepcion de cotizaciones y
la prestacién de servicios.?

El documento de referencia en este punto, “Ampliacién de la Pro-
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teccion Social. Extension de la cobertura de Seguridad Social a la
Economia Informal”?3 contiene dos ideas que son angulares, la
primera es que “la falta de proteccion social agrava considerable-
mente la exclusion social y la pobreza®?, mientras que la sequnda
es “la necesidad de comprender los factores determinantes de la
falta de proteccion social en la economia informal es esencial para

formular soluciones de politica que amplien la cobertura”.

La informalizacion del trabajo amenaza la existencia del seguro so-
cial universal.

La gobernanza y la eficiencia del seguro social deben ser consid-
eradas como una politica necesaria para reducir la informalizacion
y la inclusion de los colectivos marginados™>.

La gobernanza del sistema de seguridad social necesariamente ten-
dra como, principios rectores a la universalizacion y a la inclusion
de los colectivos de la sociedad, como su razon de ser,1®

Los nuevos enfoques y las buenas practicas en la Seguridad Social
resenadas por la OIT en el documento de referencia tiene como
puntos: concebir a la Seguridad Social como un derecho, tener en
cuenta a la diversidad, ampliar la cobertura del seguro social basa-
do en el empleo, establecer un seguro de salud nacional, poner en
marcha regimenes no contributivos financiados mediante impues-
tos, combinar instrumentos de politica en el contexto de una es-
trategia de Seguridad Social nacional integrada (las letras destaca-
das son nuestras)?’.

EJEMPLOS DESTACADOS DE
CONSTRUCCION DE PISO SOCIAL

Dentro de las experiencias exitosas de construccién de “piso so-
cial”, relevadas por la OIT, se cita al programa Bolsa Familia (Brasil),
el Monotributo (Uruguay), identificamos y subrayamos la experi-
encia del Sistema Nacional del Empleo Rural (NREGS) de la India
(2005)18, a través del cual, un hogar rural tiene derecho a solicitar
100 jornales de empleo manual no calificado al afio y se reserva un
cupo de un tercio de esas oportunidades de empleo a mujeres. A
través de este programa, se ponen en practica proyectos de gestion
de recursos hidricos, de la gestion de la tierra, de obras de infrae-
structura.
13 [dem Pagina 2.
La coordinacién y coherencia de politicas entre los diversos me- 14 Idem. Pagina 2.
canismos de seguridad social permite aprovechar al maximo los 13 |dem Pagina4ys.

. .. . . 16 [dem Paginas 4y 5.
recursos para evitar la exclusion y promover la salida de la infor- 17 idem Paginas 4y s.

malidad®?. 18 idem. Pagina 12
19 Idem Pagina 14.
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En Uruguay, en los ultimos quince anos, en procura de la construc-
cion del Piso de Seguridad Social, destacamos:

La redefiniciéon de los beneficiarios de las asignaciones Familiares,
pasando de ser un beneficio de naturaleza contributiva a constitu-
irse en un beneficio no contributivo, la creacion del Monotributo
- un unico tributo que cubre las contribuciones sociales a la sequ-
ridad social (seguro de invalidez, vejez, seguro de enfermedad) asi
como la contribucion y pago de los impuestos nacionales.

La implementacion del Plan de Equidad,
Producto del Didlogo Social fueron:

- la flexibilizacion del acceso a la jubilacién o pension de retiro,
pues:

a. se contempld la situacion de la mujer madre de hijos, quien se
quedo a cargo de la crianza de los nifos en sus primeros anos,
computandosele una contribucion ficta de un ano de trabajo por
cada hijo con un maximo de dos anos de trabajo aunque tuviese
dos o mas hijos, a los efectos del cdbmputo de los afos de servicio
requeridos como minimos anos de servicio.

b. Se redujo el minimo de anos de servicio reconocidos, de 35 anos
paso a ser 30 anos el minimo de anos de servicios reconocidos.

c. Se cred un subsidio de desocupacion forzada especial para aquel-
los trabajadores con 28 anos de servicios reconocidos por el ente
de prevision social y tener 58 anos de edad, a los efectos de que a
través del subsidio logren alcanzar la edad minima de trabajo y el
minimo de los anos de servicios reconocidos exigidos. La duracién
maxima del subsidio especial es de dos anos y justamente estos dos
anos son los que permiten al beneficio completar los 30 anos de
servicios reconocidos como minimo,

- la modificacién del seguro de paro, produciéndose dos variantes
significativas que son:

a. la ampliacion del plazo de cobertura para los trabajadores may-
ores de 50 afnos por ser trabajadores con mayores dificultades de
obtener un empleo dentro del mercado de trabajo, y

b. la cobertura del seguro de paro o desocupacion, para aquellos
trabajadores que hayan perdido su principal empleo, haciendo
compatible el cobro del subsidio de desempleo, con la continuidad
en el trabajo en el empleo secundario o de menor ingreso en el
periodo previo al envio al seguro de paro.

La ampliacidon de la Cobertura de la Licencia por Maternidad exten-
dida a ambos progenitores, amplidandose la cobertura también a
trabajadores independientes, microempresarios, asi como la ampli-
aciéon del plazo de su cobertura, pasando de 12 a 14 meses.
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La implementacion de la Tarjeta de Alimentacién, por la cual, se
garantiza la subsistencia a las personas en situacion de extrema
pobreza a través de la provision de alimentos en especie,

La implementacion del Fondo Nacional de Salud como un sistema
de provision de fondos a emprendimientos colectivos,
La implementacién del Sistema Integrado de Salud,

La implementacion de medidas de promocion de micro- empren-
dimientos con la instalacion de servicios de asesoramiento en su
constitucion y lineas de crédito reservadas a estos fines.

La creacion de modalidades de figuras cooperativas, como son las
cooperativas de trabajo y cooperativas sociales, por la aprobacion

de la ley.

Creacidon del Fondo Estructural, constituido con fondos provenientes
del diez por ciento de las utilidades del banco publico.

La reserva de cuota a ingresos en cargos publicos a personas afro
descendientes, por la aprobacion de la ley de cuotas de afro de-
scendientes.

Por ultimo importa destacar las herramientas juridicas: ley 18.407,
a través de la cual, permiten a las cooperativas de produccion y/o
de trabajo, participar en forma conjunta, colectiva, asociada con
otros agentes econdmicos, ya sea en grupos o individualmente.

También hay que destacar a la ley 19.292, donde existe un régimen
de compras estatales que beneficia a Organizaciones de Produc-
cion Familiar Agropecuaria y de la pesca artesanal, establecién-
dose una reserva de mercado minima del 30% para las compras no
centralizadas, de bienes alimentarios, alcanzandose a los produc-
tos artesanales agropecuarios en su estado natural, los productos
artesanales agropecuarios y los productos de la pesca artesanal,
ingresando también los alimentos procesados elaborados con ma-
teria prima de los productores integrantes de las organizaciones
familiares habilitadas. Se considera Organizacion Habilitada a toda
aquella que esté integrada al menos por cinco productores agro-
pecuarios y de los cuales, al menos el 70% deben ser groductores
familiares agropecuarios y/o pescadores artesanales"2°.

ACCIONES PENDIENTES EN LA
CONSTRUCCION DEL PISO SOCIAL

Visualizamos, la emersion del trabajo sumergido o no declarado
como materia pendiente para la construccion del Piso Social y huel-
gan las acciones de promocion del empleo pleno y productivo.

A partir de los datos que citamos a continuacién, provenientes del
Instituto Nacional de Estadisticas, observamos que la concentracién
del trabajo sumer?ido sucede en centros poblados donde existe
menor poblacién??, en lugares alejados de Montevideo (la capital

del Uruguay)??, en personas jovenes - acentuandose en menores

20 Ley 19.292, articulo 5to.
21 Empleo Informal en
el Uruguay. Encuesta Na-
cional de Hogares. 2006
Instituto Nacional de Es-
tadisticas.2006.  Version
Digital. Publicado en la

pagina web: www.ine.
gub.uy Cuadro Numero3.
Pagina 6.

22 Empleo Informal en
el Uruguay. Encuesta Na-
cional de Hogares. 2006
Instituto Nacional de Es-
tadisticas.2006.  Version
Digital. Publicado en la
pagina web: www.ine.
gub.uy Cuadro Numero2.
Pagina 6.
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de 20 anos (75% de estos jovenes), persistiendo la concentracion
de la actividad no declarada hasta los treinta anos (39,1 % de estos
altimos jovenes)-23 y en mayores de 65 afios (63,2 % de los adultos)
, en unidades productivas que son micro y pequenas empresas (en
unipersonales llega al 73,1 %, en micro emprendimientos, alcanza
al 48,4%),%4 en actividades que se realizan en su vivienda o en la
calle en puesto fijo, en servicios de comercio al por mayor o por
menor, en servicios destinados a automotores, motocicletas, en
hoteles y restaurantes (45%), en actividades de desperdicios, aguas
residuales, saneamiento o en actividades similares (51%) y en el
servicio doméstico (63%)2°.

Estos datos suministrados demuestran las acciones por donde las
acciones publicas deben emprenderse, acciones a emprender en
zonas alejadas de la capital, en centros poblados con menores de
5.000 habitantes, en aquellas personas que comienzan a trabajar y
en aquellas personas que teniendo edad para el retiro no lo logran
obtener y contintan trabajando en forma sumergida, en activi-
dades de servicio domestico y en actividades relacionadas con los
desperdicios, o sea con los recolectores de basura.

CONCLUSION

La forma cooperativa es por esencia una solucion conjunta de per-
sonas que se unen para lograr un sustento y una forma de gestion
del medio de produccion.

El fortalecimiento de las formas cooperativas, sean cooperativas
sociales o cooperativas de trabajo, en especial son llamadas a con-
stituirse como una alternativa a las opciones de trabajo subordina-
do. Estos ultimos colapsan o no logran alcanzar las metas del tra-
bajo decente (empleo productivo, con inclusion social, libremente
elegido, con proteccion social y sin discriminacion, en cumplimien-
to de la normativa tanto individual como colectiva).

Las acciones publicas deben conducir al fortalecimiento de estas
soluciones colectivas, como una medida mds, para la construc-
cion del piso social recomendado por la OIT, en su recomendacion
Numero 202, ya que son una alternativa a la exclusion social.
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