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Resumen

En esta publicacion se recogen las ponencias presentadas en la
reunion de expertos “ Politicas hacialas familias, proteccién einclusion
sociales’, realizada en la sede de la Comision Econémica para
América Latina (CEPAL), en Santiago, los dias 28 y 29 de junio de
2005. Para larealizacion de esta reunion se contd con el auspicio de la
CEPAL, del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) y
del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer
(UNIFEM).

En este texto se compilan las exposiciones, los comentariosy €l
debate durante los dos dias de la reunion de expertos. La estructura de
esta publicacién es la siguiente: se inicia con la sesién de apertura y
contindla con una seccion sobre las transformaciones globales y las
politicas hacia las familias, prosigue con un apartado sobre politicas
transversales hacia las familias, y una seccion relacionada con las
politicas por grupos etarios, contindia con un analisis de programas
sociales orientados hacia la reduccion de la pobreza, que consideran a
las familias como unidades de intervencion socia, para posteriormente
desarrollar algunos lineamientos de accion y propuestas hacia las
familias. Finalmente, se presenta una sintesis de los principales temas
de debate y se incluyen como anexos € programa de la reunion y la
lista de participantes.
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Introducciodn

Con €l objeto de debatir acerca de las politicas hacia las
familias, la Divisién de Desarrollo Social, con e apoyo de la Division
de Poblacion y la Unidad Mujer y Desarrollo de CEPAL y con €
auspicio del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) y
del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer
(UNIFEM) organizd la reunion de expertos Politicas hacia las
familias, proteccién e inclusién sociales que se realizo los dias 28 y 29
de junio de 2005 en la sede de CEPAL, Santiago.

En este texto se compilan los trabajos que se presentaron en esa
oportunidad, los comentarios y € debate suscitado. Este encuentro
respondi6 a la sugerencia de realizar un seminario centrado
exclusivamente en €l tema de las paliticas hacia las familias efectuado
en la reunion de expertos “Cambio de las familias en un marco de las
transformaciones globales: necesidad de politicas publicas eficaces”
realizada en CEPAL, en octubre de 2004. De esta forma, la Comision
Econémica para América Latina continta la tradicion iniciada con los
estudios de diagndstico y propuestas de politicas realizados a partir del
Afio Internaciona dela Familiaen 1974.

Lareunion de expertos “ Politicas hacia las familias, proteccion e
inclusion sociales’ persiguid cuatro objetivos principales: En primer
lugar, ampliar € conocimiento sobre las politicas hacia las familias; en
segundo lugar, evaluar la experiencia acumulada en la aplicacion de
politicas orientadas hacia las familias, en tercer lugar, desarrollar
lineamientos de accién para politicas que consideren la diversidad de
situaciones y las transformaciones sociales por las que atraviesan las
familias en un contexto latinoamericano de cambio; y, finalmente,
activar lared de especidistas en familia.
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La agenda de la reunion se organizé en 5 sesiones que son las que estructuran este texto: En
la primera, las Transformaciones globales y las paliticas hacia las familias, se debatid sobre los
cambios sociales, econémicos y culturales que han afectado a las familias en una vision comparada
de Europa y América Latina y se examind las principaes formas en que las familias
latinoamericanas han compensado la ausencia de cobertura social y los nuevos desafios que le
imponen los cambios globales. Se trataron los enfoques de asistenciay bienestar social asi como las
definiciones de familiay de politicas hacialas familias.

La sesion dedicada a las Politicas transversales hacia las familias se enfocd a andlisis de la
diversidad de las politicas dirigidas a las familias y sus efectos sobre |os niveles de inclusién socia
y bienestar, los cambios legislativos, la conciliacion familia trabgjo, en un nuevo contexto de
politicas publicas. Asimismo, se orient6 a tratar los enfoques que desde € sistema de sexo-género
se plantean frente alas politicas de familiay alas politicas socia es en general.

En la sesidn Paliticas hacia las familias por grupos etarios. ¢solidaridad intergeneracional ?
se examinaron las politicas en distintas etapas del ciclo de vida familiar, especificamente se
analizaron las politicas que se orientan a la nifiez y a los adultos mayores y 1os nuevos retos que
plantean los cambios demogréficos, sociaes y culturales para la solidaridad intergeneracional y
social.

En la sesidn destinada a las Familias como unidad de intervencion de programas sociales se
reflexiond acerca de las familias como unidad de intervencion a partir de la experiencia de la puesta
en marcha de programas hacia la reduccién de la pobreza, y se retomd € debate sobre las
modalidades de las politicas. de proteccion, de asistencia o de bienestar social.

En la dltima sesion Lineamientos de accion y propuestas de politicas hacia las familias se
presentaron diversas experiencias de politicas en los paises y de la discusion precedente se
propusieron agunos lineamientos de accion y propuestas de politicas que consideren los grandes
cambios de lasfamiliasy de su entorno.

El debate transité por diversos aspectos relativos a las politicas hacia las familias, 1os
heterogéneos contextos socioecondémicos y demogréficos de la region latinoamericana, y los
procesos de cambio politico institucional que han afectado a las familias. Se argumenté
ampliamente sobre los modelos de familia que sustentan las politicas y sobre las importantes
transformaciones de las familias latinoamericanas durante las Ultimas décadas. La discusion se
enmarco en torno a la necesidad de disefiar politicas de caréacter més ciudadano y democrético que
consideren la heterogeneidad y |os cambios de las familias, examinandose |as normas que regulan la
familia y las formas en que la familias se constituyen en un medio para la entrega de servicios y
programas a las personas.
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|. Sesion inaugural

A. Discurso: Marta Mauras, Secretaria de la
Comision, CEPAL

Excma. Sra. Secretaria Ejecutiva del Ministerio de Desarrollo y
Combate al Hambre de Brasil. Sefioras y sefiores especialistas. Amigas
y amigos. Quiero en primer lugar darles la més cordiad bienvenida a
nombre del Secretario Ejecutivo José Luis Machinea -quien se
encuentra en mision- y de CEPAL a esta Reunion de Expertos sobre
“Politicas hacia las familias, proteccion e inclusiéon sociales’. Quiero
también manifestar nuestro agradecimiento por el auspicio y apoyo de
UNFPA y UNIFEM vy saludar en particular a Teresa Rodriguez,
representante de UNIFEM para Centro Américay México.

En la reunion de expertos sobre cambio de las familias en
marco de las transformaciones globales realizada € afio pasado, se
recomendd llevar a cabo un seminario donde se reflexionara en torno a
disefio de politicas y sus distintos modelos asi como sobre €l principio
de subsidiaridad, la participacion y otros aspectos orientados a meorar
tanto e disefio como la gecucion y eficacia de las politicas publicas. Se
apuntaba en particular a la necesidad de conciliacion entre trabgo y
familia, entre los espacios publico y privado, entre e mundo doméstico
y € mundo socia, y a la eiminacion de la discriminaciéon y las
desigual dades de género, en especia en € ambito laboral.

Estos temas se vuelven centrales en un momento de importantes
cambios regionales en relacion con lasingtituciones familiares y laboraes.
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Se plantea en ese marco la necesidad de una nueva “arquitectura’ de politica social, con pactos
solidarios intergeneracionales, entre grupos sociales incluidos y excluidosy entre familiay Estado.

Entre los factores que apuntan a esa nueva arquitectura, se destacan los demogréficos con €
aumento en la esperanza de vida, la reduccion de la natalidad y €l aumento en |as tasas de natalidad
en las adolescentes asi como € crecimiento de las migraciones. Entre los fendmenos sociales a los
cuales es preciso responder cabe consignar la ampliacion del papel de la familia en las tareas de
cuidado de sus miembros, en particular debido a la privatizacion de algunos servicios sociales y a
enveglecimiento de la poblacién. Junto con el aumento de la participacion laboral femenina, estos
factores estan tensionando los vigjos modelos tradicionales de cuidado familiar y de proteccion
social.

Pero es la persistente desigualdad en América Latina la que mas queremos destacar. La
inequidad es un rasgo que acompafia desde larga data a las sociedades de la region, que reflga
estructuras econdmicas, sociales, de género y étnicas altamente segmentadas y que se reproducen
intergeneracionalmente. Ta vez la sefial méas elocuente del problema de la inequidad en la region
sea la distribucion del ingreso pero dicha distribucion es, a la vez, causa y efecto de otras
desigualdades, tales como las que se generan en la educacion y el empleo, o las que se reproducen
por adscripcion étnica y de género, por distribucion espacial y por dependencia demogréfica. De
hecho, la distribuciéon del ingreso per capita de los hogares reflgja de manera cercana la forma
desigual en que la educacion, € conocimiento, e patrimonio y €l acceso a empleo y a
financiamiento se distribuyen entre la poblacion de los paises de laregion. Sin duda la transmision
de esas desigualdades tiene como canal principal alas familias y las politicas deben hacerse cargo
de estos procesos.

En la reunion anterior se avanzG en el diagnéstico de la situacion de las familias
latinoamericanas, que se plasmd en la publicacion conjunta de CEPAL y UNFPA que Uds. tienen
en sus carpetas. Se reiterd ali que e modelo tradicional de familia con padre proveedor, madre
duefia de casa e hijos, ya no corresponde alos hogares y familias predominantes en América Latina,
y que la gran heterogeneidad de situaciones familiares sigue cruzada por persistentes desigual dades
sociales y mecanismos de exclusion y estratificacion social.

Se observaron claras tendencias que apuntan a familias més pequefias, con aumento de las
jefas de hogar, de los hogares unipersonales, de las familias de doble ingreso. Al mismo tiempo se
pudo mostrar que las familias persisten alo largo de ciclos vitales mas largos, |o que pone sobre la
mesa e tema de la solidaridad intergeneracional frente a cuidado de adultos mayores y €l
financiamiento de las nuevas formas de proteccion social.

Es claro que resulta fundamental formular distintos tipos de politicas con objetivos
especificos: definir e implementar tanto estrategias universalistas que garanticen los derechos
sociales bésicos para todos |os integrantes del espacio familiar, como focalizadas para atender las
necesidades diferenciales de los hogares y sus miembros, segin la estructura o fase del ciclo
familiar en que se encuentren.

Dado que las unidades domésticas dependen cada vez més del ingreso de més de una persona,
se hace imperativo promover politicas que faciliten el papel de la mujer como proveedora, logrando,
entre otras cosas, una menor asimetria entre las esferas de la produccion y |a reproduccion, ademas
de una distribucién més equitativa del trabajo doméstico, de los quehaceres de lacasay € cuidado
deloshijos.

Por Ultimo, es también necesario reconocer la transformacién de las relaciones sociales en
relaciones de redes cada vez mas horizontales y abiertas, 10 que apunta a una nueva forma de
relacionamiento entre lafamiliay el Estado.

En e campo especifico de la proteccion socia, desde comienzos de la década de 1990 los
paises de América Latinay € Caribe han desarrollado importantes esfuerzos para reformar los
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programas asistenciales que operan mediante la entrega de transferencias directas a los grupos méas
pobres. Estos procuran integrar objetivos de asistencia con propositos de fomento del capital
humano y de superacion de la pobreza en € largo plazo, interrumpiendo la reproduccion
intergeneracional de la pobreza.

Entre dlos, cabe destacar los programas que operan en Argentina, Brasil y México que
condicionan la entrega de transferencias monetarias a las familias pobres a la asistencia de los hijos
en edad escolar a las escuelas y a seguimiento del protocolo estipulado de atencion de salud y
nutricion de los hijos por los servicios correspondientes. De esta manera, las transferencias
combinan un apoyo en ingresos adicionales a las familias en extrema pobreza, con exigencias que
mejoran |as perspectivas de educacion y formacién en estos mismos sectores, previniendo € trabajo
infantil, la desercion escolar, la desnutricion y la morbi-mortalidad infantiles.

Algunas evaluaciones indican que este tipo de programas sobrecarga de manera extrema a las
mujeres y que en sus disefios no se considera la diversidad de familias y las etapas dd ciclo vita
por el que transitan. Se requiere entonces una vision sistémica de familiaen € disefio y gecucion de
politicas globales o sectoriales, una vision que recupere ala familia como sujeto de politicas, y que
incorpore estas mismas dimensiones en la evaluacion de impacto de las poaliticas publicas.

El trabajo que queremos desarrollar durante estos dos dias apunta a:

» |dentificar los temas prioritarios en el disefio de politicas, en especial paralas familias en
situacion mas vulnerable.

= Aprender de los éxitos y limitaciones de la nueva generacion de politicas publicas que
tienen alas familias como unidad de intervencion.

» Desarrollar propuestas de politicas diversificadas y sistémicas orientadas a distintas
situaciones de familias.

* Mantener y desarrollar una red de especialistas académicos y gubernamentales y de las
agenciasinternacionaesy de la sociedad civil involucradas en el tema.

Unavez més CEPAL les dalabienvenida, agradeciendo su presencia, y con nuestros mejores
deseos para una excelente estadia'y un trabgjo fructifero. Muchas gracias.

B. Presentacion Sra. Marcia Helena Carvalho Lopes

1. Politicas sociales para las familias en Brasil y el programa
“Hambre Cero”

a. Contexto internacional

En 1948, las Naciones Unidas y otras agencias del sistema, entre ellas la UNESCO, dieron
reconocimiento a la Organizacion Mundial de la Familia (WFO). Por su parte,  Consgo
Econdmico y Saocial, ECOSOC, le otorgd caracter consultivo. De esta forma se demostré la
preocupacion del sistema internacional por €l importante papel de la familia, como unidad social
basica, y por el desarrollo sustentable centrado en € ser humano, dando un fuerte impulso a
esfuerzo deinstalar el tema en la agendainternacional.

De este modo, se hizo patente la necesidad de preocuparse por la dimensién de la familia,
poniendo énfasis en acciones de largo plazo que las afectan. Se establecieron medidas concretas de
apoyo a sus funciones sociaes y de desarrollo, ademés de promover su fortalecimiento.

La relevancia del tema también es destacada por la Comision de Desarrollo Socia de las
Naciones Unidas, através de recomendaciones ala Asamblea General, en el sentido de promover el
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papel de las familias en € desarrollo, de fortalecer la capacidad de los gobiernos locales y de
incentivarl os a el aborar medidas concretas para mejorar las condiciones de vida de las familias.

Actualmente se reafirma la idea de que €l fortaecimiento de los lazos familiares congtituye
una accion fundamental para el propésito de alcanzar la paz, la seguridad y la solidaridad; € respeto
por los derechos humanos; la democracia; la justicia; ademés del desarrollo sustentable y €
progreso social. Asimismo, se resalta la idea de que |a familia debe ser considerada la base para un
abordaje holistico de laimplementacion de las politicas sociales. Por esta razon, es extremadamente
importante la cooperacion internacional, desde el intercambio de experiencias hasta la colaboracion
financiera para enfrentar este tema.

Hoy, podemos observar que las acciones en el dmbito internacional tienen como objetivo
fortalecer la capacidad de las instituciones nacionales y locales para identificar, discutir, formular,
implementar y monitorear politicas dirigidas a la familia. Ademas, se estimula acciones de
sociedades publico-privadas y la colaboracién entre actores de la sociedad, de organizaciones
internacionales y no gubernamentales.

Es necesario destacar la actuacion de la CEPAL en nuestraregion. La familia ha sido una de
las preocupaciones centrales de sus trabajos dedicados a la evolucion de las sociedades de América
Latina y del Caribe. Estos se proponen lograr que el sistema econémico incorpore procesos
productivos con mayor equidad e inclusion social y, por lo tanto, que se desarrollen en espacios més
democréticos, con el propésito de generar en las familias mayor autonomia para alcanzar meores
condiciones de vida.

Ademés de esto, los trabajos de la CEPAL enfatizan la importancia de reforzar las funciones
de la familia de acuerdo al tipo y al ciclo en que se encuentran, y de dar sustento a las funciones
basicas de ésta: acceso a los recursos materiales y a los servicios bésicos, como salud, educacion,
vivienda y seguridad social. Estas acciones estdn encaminadas a fortalecimiento de los lazos
familiares asi como a la construccion de estructuras familiares més democréticas, donde los
derechos de los miembros de |as familias sean respetados.

La reunioén de hoy es una demostracién mas, por parte de la CEPAL, de su preocupacion por
la cuestion de la familia, que abre espacios para la cooperacion, a través del intercambio de
experiencias entre paises en desarrollo de América Latina. Esto, sin lugar a dudas, rendira buenos
frutos a nuestras soci edades.

b. El contexto nacional de Brasil

En este intercambio de experiencias, me gustaria abordar el caso brasilefio para aportar
nuestra contribucion al tema. En el contexto social, laimportancia de la familia es reconocida en la
Constitucion de la Republica de Brasil de 1988, denominada Constitucion Ciudadana. En ella se
declara: la “familia, base de la sociedad, tiene proteccion especia del Estado”. Iguamente, este
principio se reafirma en legislaciones sociales especificas. Ley de Directrices y Bases de la
Educacién Naciona (LDB); Sistema Unico de Salud (SUS); Estatuto del Nifio y el Adolescente
(ECA); Estatuto del Mayor de Edad; Ley Organica de la Asistencia Socia (LOAS); Politica
Nacional de Asistencia Social; Programa para las Personas con Deficiencias (PPD), entre otras. La
Constitucion refleja el compromiso del Estado con su responsabilidad en la implementacion de las
politicas sociales en € marco de las relaciones entre el Estado y la Sociedad Civil.

La Ley Organica de la Asistencia Socia, LOAS, transformé la Asistencia Social en una
Politica Piblica en el @mbito de la seguridad social y propone unared de proteccion social. De este
modo, €l Estado es e principa responsable de satisfacer las necesidades sociales, y las personas
basan sus derechos en las acciones de inclusion, acogida, proteccion y formacion integral.

Asimismo, la funcion materna (matricialidad) socio-familiar tiene un rol destacado en la
Politica Nacional de Asistencia Socia, constituyéndose en uno de sus principios orientadores.
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Establece € supuesto de que la familia necesita tener garantizada su autonomia y acceso a los
derechos sociales para lograr prevenir, proteger, promover e incluir a sus miembros en una relacion
de equidad social.

A lo largo del tiempo, la familia brasilefia ha pasado por profundas modificaciones: desde la
configuracion de los espacios publicos, crisis econdmicay del mercado de trabajo y, especiamente,
el cambio de la persona de referencia de la familia. Desde la década pasada hasta € afio 2002, la
mujer como jefa de la familia viene aumentando. En el afio 1992, |a tasa era de 22%, subiendo a
29% en 2002. Este crecimiento fue diferente segun las regiones de Brasil, siendo mas significativo
en las metropolitanas.

Investigaciones sobre pablacion y condiciones de vida muestran gque estas transformaciones
ocurridas en la sociedad contemporanea produjeron cambios radicales en la organizacion de la
familia, tales como la disminucién del tamafio de los grupos familiares, la variedad de tipos de
familia, asi como €l proceso de empobrecimiento acelerado y de desterritorializacion de las familias
debido alos movimientos migratorios.

Independientemente del tipo o del ciclo y de la diversidad socio-culturd, la familia actia
como mediadora de las relaciones entre los sujetos y la colectividad, y requiere ser cuidada y
protegida. En este sentido, la Politica Nacional de Asistencia Socia tiene como objetivo promover
la emancipacion de la familia en tanto sujeto colectivo, aprovechando acciones de cufio
universalista que, sumadas a las transferencias de ingresos, generen e desarrollo y la valorizacién
de la convivenciafamiliar y comunitaria.

Con esto en mente, e Programa Bolsa Familia, cuya coordinacion es de responsabilidad del
Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre, tiene prioridad en el Gobierno del Presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, ha dado origen a programa Hambre Cero.

Hambre Cero constituye una estrategia de politica publica cuyo objetivo es asegurar €
derecho humano a una alimentacion adecuada, en la que tienen prioridad las personas con
dificultades para acceder alos dimentos. De esta forma, através de lainclusion social, contribuye a
la erradicacion de la extrema pobreza y a la conquista de la ciudadania por parte de la poblacion
més vulnerable.

El objetivo fundamental del Programa Bolsa Familia es permitir rescatar la dignidad y la
emancipacion de las familias pobres y en extrema pobreza. Desde la Optica de los derechos,
demuestra conciencia por resaltar 1o importante que es garantizar €l acceso a alimentacién
permanente y de calidad y, por otra parte, preservar €l nlcleo y los valores familiares. El Programa
funciona como gje conductor de nuestras politicas sociadles, como base de la amplia red de
proteccion socia que estamos construyendo en el paisy que, ademas, innova con la focalizacion en
lafamiliay la integracion con los Estados y Municipios, lo que refuerza e pacto federativo. ES un
programa de transferencia de ingresos con ciertos requisitos, que persigue la disminucion de la
pobreza, la seguridad de las generaciones futuras, € fortalecimiento del desarrollo local de las
comunidades, articulando lainsercion de las familias en lared socio-asistencial, con vistas a acceso
alas demés politicas sociales publicas y comunitarias.

La concesion de beneficios econdmicos a las familias con un ingreso mensua per cépita de
hasta R$ 100.000 varia entre R $15.00 y R $ 95.00, de acuerdo a tamafio de éstas. Los requisitos
paratener acceso a estos beneficios conllevan, a mismo tiempo, un compromiso contractual de las
familias para obtener €l beneficio y una garantia para acceder a derechos sociales béasicos referidos a
lasalud y la educacion: obligacion de mantener a los hijos en la escuelay de respetar € calendario
de cuidados de salud de la familia, que incluye vacunacion y visitas periddicas a las unidades
basicas de salud y el control de las embarazadas y de las madres amamantado. Esto genera gran
impacto en e desarrollo humano porque induce a las familias a desarrollar cuidados esenciaes de
su propia salud y promueve avances considerables en la escolarizacion y en el combate a la
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desercion escolar. Hemos obtenido buenos resultados en e cumplimiento de estas exigencias: 95%
de los municipios informan sobre la asistencia escolar y 65% de los nifios presentan una frecuencia
superior alaexigidapor € Programa.

En el contexto de contribuir ala emancipacién sustentable de las familias, el Programa Bolsa
Familia coordina programas y politicas intersectoriales para € publico beneficiario. Se trata de
programas dirigidos a las familias segun perfiles diferenciados, tanto por su vulnerabilidad como
por su fragilidad. El propdsito de tales programas es promover la inclusién social a través del
acceso a la alfabetizacion, a la seguridad alimentaria y nutricional y a la inclusion digital. Se
proponen, asimismo, generar trabajo e ingresos através de la calificacion profesional y el apoyo ala
asociacion, a desarrollo local, a las micro y pequefias empresas y a la agricultura familiar,
ofreciendo oportunidades para lainsercion efectivay autbnoma de estas familias en la sociedad.

Laamplitud de la cobertura de este programa es notable en comparacién con otros programas
de transferencia de ingresos e€ecutados anteriormente por € gobierno brasilefio. Su
implementacion, que se inicia en octubre de 2003, esta desarrollandose vigorosa e intensamente,
proponiéndose llegar a cubrir atodas las familias brasilefias pobres y en extrema pobreza de aqui a
fines de 2006. Hoy, esa cifra alcanza a 11,2 millones de familias, seguin los datos del Instituto
Brasilefio de Geografiay Estadistica.

Luego de un afio y medio, el nimero de familias cubiertas por el Programa aument6 de 3,6 a
7 millones, € equivalente a 28 millones de personas (recibiendo cada familia aproximadamente
R $75, esto es, aproximadamente US $30). En el afio 2003, € total de recursos proporcionados por
los programas de transferencia de ingresoss fue de 3,36 billones de reales, aproximadamente
US $ 1,31 billones de délares. En el afio 2004, esta suma aumentd a 5,31 billones de redes,
equivalentesaUS $ 2,7 billones de ddlares. El presupuesto para 2005 es de 6, 54 billones de reales,
es decir, US $ 2,55 hillones de dolares, para alcanzar la cobertura de 8,7 millones de familias hasta
fines de este afio. Asi, a findizar € afio 2005, todas las familias pobres estaran insertas en €
Programa que ya cubre casi la totalidad de los 5.562 municipios del pais. Nuestro desafio
permanente es implementar un ambicioso sistema de gestion.

Deseo destacar, también, que el impacto redistributivo de las transferencias de ingresos no se
limita a las familias. Tiene un gran impacto en € nivel local, dado que aumenta la cantidad de
dinero circulante en el Municipio. Esto genera consumo y negocios, con efectos positivos para €
comercio, laindustriay laagriculturalocalesy, por lo tanto, en la recaudacion municipal.

Otro programa de transferencia de ingresos es el Beneficio de Prestacion Continua, BPC, que
garantiza un ingreso regular correspondiente a un salario minimo mensual. Se trata de un beneficio
asistencial no contributivo que se otorga a las personas de 65 afios 0 mas en situacion de pobreza
(esto quiere decir que € ingreso familiar per capitaesinferior ala cuarta parte del salario minimo, o
sea, R $75, equivaentes a US $30), que no estén cubiertas por €l sistema de prevision social. Esta
demostrado que el BPC redujo la incidencia de la pobreza entre los adultos mayores y que las
familias que lo reciben estén siendo menos vulnerables a las situaciones de pobreza, ademés de
sufrir menos privaciones en la convivencia social. Alin més, el BPC también contribuye a proteger a
los hijos y nietos de la familia del adulto mayor. Hoy son 2.150.000 los adultos mayores y las
personas incapacitadas las que reciben un salario minimo mensual, lo que representa una
transferencia de 7,6 billones de reales, que efectlia anualmente € Ministerio de Desarrollo Social.

Se desarrollan, ademés, otros programas focalizados en la familia. Por gjemplo, € objetivo
del Programa Cisternas es apoyar la construccion de cisternas para garantizar el abastecimiento de
agua para el consumo de las familias durante las épocas de sequia, y capacitar alas familias ruraes
para que logren una convivencia sustentable en ambientes semiaridos. Asimismo, les proporciona
informacion sobre la forma de utilizar € agua para la alimentacion y sobre su calidad sanitaria. El
actual gobierno ya construy6 70 mil cisternas a familias compuestas por 5 a 7 personas, y prevé
construir otras 40 mil hastafines de 2005.
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En e mismo sentido funciona el Programa de Adquisicion de Alimentos, PAA, destinado a
adquirir productos agropecuarios a familias insertas en € Programa Nacional de Fortalecimiento a
la Agricultura Familiar, PRONAF. Este Programa presenta tres modalidades. el PAA-Leche que
promueve incentivar la produccion y e consumo de leche; el PAA-CONAB cuya finalidad es
garantizar los ingresos del agricultor familiar; y el PAA-Convenios de CompraLocal que promueve
el desarrollo de la economialocal, atendiendo directamente las demandas de los programas sociales
implementados por los gobiernos locales, tales como el banco de aimentosy la colacion escolar.

La focadlizacion del trabgjo en la familia y su importancia determinaron una nueva
metodologia de accion que pasd a ser prioritaria a crearse los Centros de Referencia de la
Asistencia Social, CRAS, también denominados “Casa de las Familias', considerados como una
accion de Proteccion Social Basica a familias e individuos en situacién de vulnerabilidad. Los
CRAS son la unidad publica estatal de responsabilidad de cada Secretaria Municipal de Asistencia
Socia o su congénere, que se utiliza paraimplementar servicios, o para organizar y coordinar lared
de servicios socio-asistenciales en el ambito local. Esto permite mayor unidad y visibilidad a esta
politica publica, no sdlo en los municipios, sino también en las otras esferas del gobierno. En esta
unidad se prestan servicios de apoyo socio-asistencial, acompafiamiento, orientacion hacialared de
proteccion social local y de apoyo socio—familiar, actividades que promuevan y fortalezcan los
vinculos familiares y comunitarios, atendiéndose, en promedio, 200 a 300 familias, y reorientando
cercade 5 mil familias en cadaterritorio.

Entre las actividades de los centros de referencia, se puede citar la oferta de iniciativas de
inclusion productiva orientadas a la autosuficiencia, con el propésito de promover la generacion de
trabgjo e ingresos, y fomentar la actividad econdmica local basada en € potencia regional por
medio de la inclusion productiva de los participantes. De esta forma, acciones asi focalizadas
configuran una aternativa de insercion en la sociedad para las familias beneficiadas con la Bolsa
Familia.

Desde una perspectiva mas amplia de inclusién social, es importante mencionar que todo €
trabgjo de las Casas de la Familia se realiza en asociacién con su publico objeto, procurando €
reconocimiento y el respeto a su autonomia, estimulando la ciudadania de sus integrantes.

En el presente, esta iniciativa alcanza 735 municipios, con un total de 1007 Casas de la
Familia, lo que totaliza 270.000 familias con seguimiento continuo. La proyeccién del programa es
gue cada afio se atiendan 1.000 familias en cada una de ellas. Para fines de 2005, tenemos la meta
de construir otros 600 centros de referencia.

En contribucion al esfuerzo internacional en este &ambito, Brasil ha ofrecido su experiencia a
varios paises en desarrollo. A comienzos de este afio, compartio su experiencia con Egipto, en un
intento por contribuir a la discusién sobre la reforma econémicay socia egipcia. Esta en curso una
cooperacion con Chile, Guatemala, Argentina, Venezuela y Estados Unidos, y se proyecta una
promisoria oportunidad de cooperacién con Haiti. La disposicion que hoy tenemos es la de ofrecer
nuestra cooperacion a los paises que puedan beneficiarse de la experiencia brasilefia. Para terminar
espero haber respondido a las expectativas que motivaron esta invitacién y haber contribuido alos
propésitos de esta reunion.
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lI. Las transformaciones globales
y las politicas hacia las familias
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A. La proteccion social de la familia:
situacion actual y tendencias en
la Union Europea

Gerardo Meil

La construccion histérica de los sistemas publicos de bienestar
social descansa sobre supuestos muy concretos acerca de la estructura
y €l papel que juega la familia en la provision de bienestar a sus
miembros. Los sistemas de bienestar social basados en € principio
contributivo, como son todos |os paises con un régimen de bienestar de
carécter conservador en la terminologia de Esping-Andersen (2000)
(esto es, la mayoria de los paises europeos continentales), se han ido
construyendo sobre la base del modelo de familia nuclear tradicional:
los individuos contraen matrimonio y forman familias (tienen hijos), €
matrimonio dura hasta el final delavida de los conyugesy |a esposa se
encuentra en una relacion de dependencia econdmica directa del
marido, centrandose su trabajo en las tareas domésticas, en el cuidado
y educacion de los hijos y en € cuidado de los miembros de la familia
necesitados de ayuda. La proteccion social se reconoce asi a
asegurado, esto es, a trabgjador que cotiza a sistema de Seguridad
Social correspondiente y através suyo, mediante latécnica de derechos
derivados, atodos los familiares dependientes econémicamente de € y
con los que convive. Los individuos que no quedan asegurados a través
de esta técnica de proteccién quedan sociamente desprotegidos,
aunque la tendencia hacia la universalizacion de la proteccion gue han
registrado los paises con sistemas de proteccion social desarrollados ha
ido en direccion hacia ampliar los colectivos sujetos a cotizacion,
elevar la edad hasta la que se tiene derecho a prestaci ones como
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beneficiario y desarrollar sistemas de asistencia social 0 no contributivos para quienes acrediten
estado de necesidad.

Aungue los sistemas publicos de bienestar socia han ido modificandose en distinto grado,
segln los paises y las circunstancias, para adaptarse a los profundos cambios familiares y
demograficos registrados en el pasado reciente, la organizacion de la provision publica de bienestar
social sigue descansando en unos supuestos muy concretos sobre |as caracteristicas y ladinamica de
la vida familiar. En otras palabras, la familia continda constituyendo un criterio bésico de la
organizacion de la proteccion socia y ello desde la organizacion de |os mecanismos de garantia de
rentas hasta la prestacion de servicios sociales.

De manera que;

1. Lafamilia contintia siendo un condicionante basico en la organizacién de |os mecanismos
de sustitucién de rentas como son las pensiones o las prestaciones por desempleo. Las
pensiones de viudedad y de orfandad, asi como las pensiones a favor de familiares en €
caso espafiol se justifican y se definen por los vinculos matrimoniales y de filiacién, asi
como de obligacion de prestacion de alimentos hacia los miembros dependientes de la
familia

2. El vinculo familiar es un calificador importante para tener derecho a determinados
complementos o prestaciones de carécter asistencial en la que se materiaiza el principio
de solidaridad. Este es € caso, por ggemplo en Espafia, de los complementos por esposa a
cargo en la regulacién de las pensiones minimas o de las condiciones de acceso a las
prestaciones no contributivas por desempleo.

3. En e &mbito de los servicios socides, una de las lineas de intervencion importantes es la
de intervencion en familias en situacion de crisis 0 en riesgo de estarlo, en las que se trata
de contribuir a o de restituir el normal funcionamiento de la vida familiar y de garantizar
el bienestar y/o los derechos de los mas débiles y singularmente de |os nifios.

4. Lafamilia estd presente en los sistemas publicos de bienestar socia también como dmbito
de actuacién especifico, no en situaciones de riesgo o crisis, Siho para proporcionar a las
familias recursos para que puedan cumplir adecuadamente con sus funciones. A esta
dimensién se le suele denominar proteccion socia de la familia o también compensacién
publica de las cargas familiares y es la dimensién mas explicitamente dirigida alafamilia
Desde € punto de vista de laincidencia en e bienestar de las familias, sin embargo, es la
gue menos importancia tiene, como se vera, tanto desde el punto de vista macro como
desde el punto de vista micro.

Es en esta ltima dimension, no obstante, en la que centraremos nuestra atencion.

1. Caracteristicas de la proteccion social de las familias

La proteccién socia de las familias, como se ha indicado, consiste en proporcionar a las
familias recursos para que puedan cumplir adecuadamente sus funciones, fundamentalmente las
funciones de provisién de bienestar a sus miembros y la de socializacién o educacién de los hijos.
Para €llo los poderes publicos transfieren dinero a las familias, facilitan determinados servicios y
tiempo disponible para el cuidado de los familiares dependientes. Veamos con un poco mas de
detalle las caracteristicas de estos recursos:

a. Facilitacién de recursos monetarios

La existencia de prestaciones sociales por hijos y/o por esposa a cargo es la dimensién mas
antigua y tiene sus origenes en la década de los treinta con las discusiones sobre € “salario
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familiar”, pero también con |os estudios de Rowntree (1901) y otros investigadores sociales ingleses
asi como con Myrdal (1960) y otros socialdemdcratas suecos, que evidenciaron como el nimero de
hijos es un factor de pobrezay la necesidad de garantizar unos minimos existenciales alos nifios.

En laactualidad, y desde hace tiempo, las prestaciones por esposa a cargo han desaparecido,
aungue han aparecido nuevas formas para compensar la pérdida de ingresos de quienes se dedican
al cuidado de los nifios, normalmente las mujeres. Estas nuevas formas son fundamentalmente
salarios de sustitucion durante un periodo corto de tiempo, no paralas madres que no han cotizado a
la Seguridad Social, sino precisamente paralas que si han cotizado un periodo minimo y han degjado
de gercer un trabajo remunerado para asumir el cuidado de su nuevo hijo.

En el caso de Esparfia las Unicas prestaciones de estas caracteristicas que hay y que van mas
alla de la prestacion por maternidad (concedida a las mujeres aseguradas durante 16 semanas
alrededor del parto) son las asignaciones (en realidad deducciones) por maternidad o adopcién hasta
los 3 afios y por un importe maximo de 1.200 euros anuales para las madres trabajadoras (esto es,
que contindan trabgjando). En este caso no se trata de un salario de sustitucion, sino de un
sobresalario para compensar 10s costes derivados de la maternidad (discriminacion, cuidado de los
nifios mientras trabgja, etc.). En otros paises de la Unién Europea con un Estado de bienestar
desarrollado también hay medidas en este sentido. Asi en Francia hay prestaciones para compensar
la reduccion de jornada (allocation parentale d”éducation) o el cuidado del nifio en casa (allocation
de garde d"enfant).

El cambio de perspectiva respecto a pasado es muy profundo. En el modelo de prestaciones
por esposa a cargo subyacia un modelo de familia en la que la esposa debia permanecer en € hogar
al cuidado del mismo y de sus miembros y se trataba de aumentar |os ingresos de la unidad familiar
para compensar el aumento de los gastos y la pérdida de ingresos por no disponer de un segundo
sdario y ello durante toda la vida en coman. La atencién y cuidado de los hijos se suponia estaba
mejor servida con una dedicacion completa de la mujer a servicio de la familia. En e modelo de
salario de sustitucién por motivos familiares de lo que se trata es de compensar temporalmente a la
mujer trabajadora (en general, pero también es posible para el hombre trabajador) por la pérdida de
ingresos por dedicarse a cuidado de hijos recién nacidos, y no de los miembros de la familia en
general. El modelo de familiaimplicito es e de una mujer trabajadora, no necesariamente casada ni
en pargja, que ha pasado a ser madre y quiere disponer de un tiempo para su cuidado. El punto de
partida no es, por tanto, el hecho de ser esposay ama de casay las funciones familiares que en este
marco cumple, sino € hecho de ser trabajadora y €l objeto de la prestacion no es explicitamente
aumentar la renta de la unidad familiar, sino compensar temporalmente la pérdida de salario. Una
vez pasado € plazo se supone que vuelve aincorporarse al mercado de trabgjo, pero aunque no lo
hagay se quede a cuidado de su familia carece de compensacién econdémica por €ello.

No obstante, segin los paises, también se prevén este tipo de prestaciones para mujeres (0
varones) gue no han cotizado previamente a los sistemas publicos de proteccion social, pues se
parte del supuesto de que €l objetivo de la prestacion es reconocer la rentabilidad socia de la
tenenciay cuidado de nifios y esta rentabilidad es independiente del status laboral de la madre. Con
ello se difumina la frontera entre una concepcion y otray el eemento ditintivo pasa a ser €
carécter temporalmente limitado de la prestacion, en general, hasta cierto momento entre el parto y
el tercer cumpleafios del hijo, momento en que el hijo puede ser escolarizado.

Las prestaciones por hijo a cargo constituyen el ntcleo central de las prestaciones familiares
y su evolucion en € tiempo ha venido marcada por distintas circunstancias sociaes, politicas y
econémicas. De hecho, con el proceso de cambio familiar en direccién hacia la privatizacion de los
proyectos de vidafamiliar y haciala pluralizacion de las formas de entrada, permanenciay salida de
la vida familiar, la filiacion ha pasado a ser el objeto centra y la fuente de legitimacion de la
proteccion socia de lafamilia en detrimento del vinculo conyugal. En otras palabras, la proteccion
socia de lafamiliaya no protege primordia mente el matrimonio, sino ante todo lafiliacion. Ello no
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quiere decir, sin embargo, que los sistemas publicos de bienestar social no protgan o descansen en
el matrimonio, como lo evidencia claramente la pension de viudedad.

En Espafia, y a diferencia de o que ha sucedido en otros paises, las prestaciones por hijo a
cargo han evolucionado desde una prestacion de caracter universal con restricciones (destinada solo
a los asegurados por la Seguridad Social) a una prestacion destinada a familias en situaciones de
especial necesidad, definidas éstas bien por falta de ingresos, es decir, se conciben como
prestaciones para combatir la pobreza infantil o por presencia de minusvalias. Frente a este modelo
asistencialista, que prima en los paises del sur de Europa, en los paises del centro y norte de Europa
predomina € principio de Compensaciéon Publica de las Cargas Familiares. La motivacion que
subyace a las transferencias familiares en este caso son compensar 10os mayores costes y € menor
nivel de renta per capita de las familias al tiempo que significa reconocer la rentabilidad social de
las funciones familiares (tenencia de nifios o cuidado de familiares dependientes). Esta motivacién
ademas ha ganado en importancia con € proceso de individualizacion y privatizacion creciente de
los proyectos de vida individuales, cuando ya no esta garantizada por las normas sociales que
regulan el comportamiento de |los individuos la asuncién de estas responsabilidades familiares.

Gréfico 1

PORCENTAJE QUE REPRESENTAN LAS PRESTACIONES FAMILIARES SOBRE
EL TOTAL DEL GASTO EN PROTECCION SOCIAL
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Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Anuario estadistico, 2003, Madrid, www.mtas.es y Eurostat.

Consecuencia de €ello es que en la Unién Europea pueden distinguirse dos grandes grupos de
paises en cuanto al volumen de transferencias en dinero a las familias, aquellos con un nivel muy
bajo de compensacién publica de cargas familiares como es caso de la mayoria de los paises del sur
y este de Europa asi como los Paises Bgjos y 10s paises con un nivel mucho més generoso, que son
los demés, con diferencias de un pais a otro.

En términos generaes no puede hablarse de una tendencia clara en los paises de la UE durante
la dltima década, ni hacia la pérdida de peso de estas prestaciones, ni hacia su reforzamiento. Mientras
€N unos paises aumenta, en otros disminuye y en otros presenta una pauta oscilante. Medido en euros
per capitay no en peso relativo, dada ademas |la caida de la fecundidad, |a tendencia dominante en la
pasada década ha sido la de incrementar e volumen total de recursos destinados a la Compensacion
Plblica de Cargas Familiares. Eurostat cifra en un 36 % entre 1991 y 2000 & aumento de las
prestaciones en dinero para el conjunto de paises de UE-15 (Eurostat, 2003 pg. 2).
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Grafico 2

PRESTACIONES EN DINERO POR HIJO A CARGO EN PARIDAD Y
PODER DE COMPRA EN LA UNION EUROPEA, 2000
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Fuente: Eurostat (2003), Statistics in focus, tema 3, 19/2003, p. 1

b. Facilitacion de recursos temporales

Al hilo de los profundos cambios en la familia registrados en las Ultimas décadas que han
Ilevado a la incorporacion masiva de las mujeres casadas a mercado de trabgjo y del desarrollo de
politicas de igualdad de oportunidades para los hombres y las mujeres, los problemas de
conciliacion de vida familiar y vida labora han emergido como un problema social a que los
poderes publicos deben dar respuesta. Y deben de dar respuesta, por una parte, para combatir la
discriminacién laboral contralas mujeres por |os problemas que precisamente generala conciliacion
de la vida laboral y la vida familiar, pero también, en € contexto de la generaizacion de la
planificacién familiar, para mantener la motivacién para la tenencia de hijos. Las medidas que en
este contexto se han ido introduciendo son, por un lado, € desarrollo de permisos especificos que
suspenden temporamente o parcialmente la relacion laboral para tener tiempo disponible para
asumir |as responsabilidades familiares y, por otra, €l suministro a precios por debajo del mercado
de servicios de guarderia.

En términos generales y atendiendo a la filosofia subyacente a conjunto de mecanismos
destinados a facilitar la conciliacion de la vida laboral y la vida familiar pueden distinguirse cuatro
orientaciones basicas en los paises de la Unidn Europea, a saber (véase Meil e Iglesias de Ussd,
2001, p. 191):

1. Por un lado, se encuentran las politicas destinadas a facilitar la libre eleccion entre la
interrupcion temporal de la biografia labora y la voluntad de simultanear las obligaciones
laborales y familiares, lo que supone e desarrollo tanto de los permisos parentales como
de los servicios de guarda, a tiempo que se trata de reducir los costes para los implicados
derivados de ambas opciones. Esta seria la filosofia de la politica practicada en Suecia o
Finlandia, asi como con matices en Francia, debido a la fuerte impronta natalista de la
politica familiar practicada en este pais. Aunque con un permiso parental mucho més
corto y, por tanto, obligando en mayor medida al recurso a los servicios de cuidado
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preescolar tempranos, la politica practicada en Dinamarca también podria ser adscrita
dentro de esta filosofia.

Cuadro 1
PERMISOS PARENTALES EN LOS PAISES DE LA OCDE
Afio de Duracién de la baja Prestaciones por Duracién total de la baja por
referencia por maternidad maternidad (% del sueldo maternidad + excedencia
(semanas) o del salario medio por cuidado de nifios
(semanas)

Alemania 2000 14 100 162
Austria 1998 16 100 112
Bélgica 2000 15 77 67
Corea 2000 8.5 100 60.5
Dinamarca 1998 30 100 82
Espafia 2000 16 100 164
Estados Unidos 1995 0 0 12
Finlandia 1998 52 70 164
Francia 1998 16 100 68
Grecia 2000 16 50 42
Irlanda 1998 14 70 42
Italia 1998 21.5 80 65.5
Japén 1998 14 60 58
Noruega 1997 42 100 116
Paises Bajos 1998 16 100 68
Portugal 1999 24.3 100 128.3
Reino Unido 2000 18 44 44
Republica Checa 2000 28 69 28
Republica Eslovaca | 1999 28 90 184
Suecia 1998 64 63 85

Fuente: OCDE, Perspectivas de empleo 2001, Paris y Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, p. 289y s.

1. Por otro lado, se encuentran las politicas destinadas a promover el cuidado de los nifios en
€l hogar compensando parcialmente los costes derivados de esta opcion y no actuando en
el ambito de los servicios més que a partir de los 3 afios. Este es el caso de Alemania,
donde no existen servicios publicamente financiados para nifios de 0 a 3 afios y donde la
reduccion de ingresos derivada del permiso parental puede compensarse parcialmente en
virtud de las “prestaciones para la educacion de los hijos’. Este seria también €l caso, con
matices, de Austria.

2. En tercer lugar se encuentran las politicas liberales, donde no hay permisos parentales ni
servicios publicamente financiados de guarda y donde cada cual debe asumir los costes
derivados de las respectivas opciones. Este es @ caso tanto de Irlanda como de Gran
Bretafia, aungque las motivaciones subyacentes puedan ser diferentes en uno y otro caso.

3. Por ultimo se encuentran las politicas destinadas a facilitar el cuidado de los nifios en casa
en virtud de una politica de permisos amplia, que tiende a garantizar € retorno al trabgjo
pero privatizando los costes derivados del recurso a esta opcion (no hay salarios de
sustitucion, ni hay prestaciones familiares significativas) y con una escasa oferta de
servicios de guarda publicamente financiados en € tramo de edad de 0 a 3 afios. Esen €
marco de este modelo en e que hay que encuadrar las medidas que se han ido
desarrollando en Espafia, s bien también otros paises comparten este tipo de orientacion
hacia el problema de la conciliacién (es € caso también de Portugal, Greciay Holanda).

Las medidas en Espafia como un ejemplo de caso

En Espafia, e desarrollo de instrumentos que van mas alla del permiso de maternidad y
sientan asi las primeras bases (muy insuficientes todavia) de una politica de conciliacion aparecen
con la aprobacion del Estatuto de los Trabagjadores y la Ley 8/1980. Varias han sido las
modificaciones y ampliaciones posteriores de esta legislacion, destacando las leyes 3/1989, 4/1995
y sobre todo la Ley 39/1999 para promover la conciliacion de la vida familiar y laboral de las
personas trabajadoras, que supuso la trasposicion a la legislacion espafiola de la directiva de la UE
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de 1996 sobre permisos parentales. Esta Ultima ley ha introducido importantes modificaciones al
ampliar, por un lado, la proteccion y los permisos en los casos de presencia de hijos menores a
cargo y, por otro lado, a ampliar la aplicacion de algunos de estos permisos a los casos de cuidado
y atencion de parientes hasta segundo grado. Las principales medidas que se han adoptado por esta
nuevaley en relacion con e cuidado de |os hijos son las siguientes:

* Se ha ampliado la posibilidad de obtener dos dias de permisos retribuidos (ampliable a
cuatro si se requiere desplazamiento) no sélo en los casos de nacimiento, enfermedad
grave y falecimiento de parientes hasta segundo grado, sno (y en esto consiste la
novedad) también en los casos de accidente y hospitalizacion. Ademés de ello se ha
establecido € derecho a un permiso retribuido para exdmenes prenatales y preparacion al
parto, por e tiempo indispensable para ello cuando tengan que ser realizados dentro de la
jornada de trabgjo.

» Seintroduce la suspensiéon del contrato con reserva de puesto de trabajo en los casos de
asalariadas con riesgo durante € embarazo, dando derecho a un salario de sustitucién del
75% de la base reguladora y sin que compute como permiso de maternidad antes del
parto. Al mismo tiempo se permite celebrar contratos de interinidad con una bonificacion
del 100 por 100 de la cuota empresarial cuando se celebren con desempleados.

= Con relaciéon a permiso de maternidad, se amplia en dos semanas por cada hijo adiciona
en los casos de parto multiple y se flexibiliza la utilizacién por parte del padre del tiempo
del permiso (se adelante hasta la sexta semanay puede utilizarse simultaneamente con la
mujer). En los casos de adopcién o acogimiento, se amplia el limite temporal del permiso
hasta las 16 semanas, siempre que sea menor de 6 afos.

» Por Ultimo se refuerza la proteccion frente a la rescision del contrato de trabajo por parte
del trabgjador, introduciendo como nuevos supuestos en los que las ausencias no son
computables como faltas que pueden dar lugar a despido por causas objetivas, la
maternidad, el riesgo durante el embarazo y las enfermedades causadas por embarazo,
parto o lactancia.

Junto a estas mgoras, una de las principales novedades introducidas por esta Ley es la
extension de parte de los permisos que han ido desarrollandose para @ cuidado de los hijos también
al cuidado de familiares de hasta segundo grado que por razones de edad, accidente o enfermedad
no puedan valerse por si mismos y no desempefien actividad retribuida. Los permisos que para €l
cuidado de familiares se han introducido son los siguientes:

» Dos dias retribuidos por enfermedad grave, accidente, hospitalizacion y fallecimiento de
parientes hasta segundo grado.

» Posibilidad de acogerse también a la reduccion de entre 1/3 y 1/2 lajornada laboral, con
disminucion proporcional del salario y de los derechos sociales que de ello se derivan.

» Excedencia en los mismos términos que por cuidado de nifios, pero por un maximo de 1
afo y no siendo de aplicacion ni la bonificacion del 100% de la cuota empresaria a los
contratos de interinidad que se celebren con desempleados, ni e cdmputo a efectos de
carrera de aseguramiento del tiempo que dure el permiso.

Comparativamente con los demés paises de nuestro entorno, las medidas existentes en
Espafia son relativamente amplias, pero no muy generosas. Asi, por o que se refiere a permiso de
maternidad, su duracion es algo mayor que el minimo que establece la directiva europea al respecto
y €l salario de sustitucion también es mayor. Ahora bien, no es del todo infrecuente que otros paises
amplien mucho més & permiso de maternidad, aunque también la remuneracion del permiso tiende
adisminuir cuando son muy largos. Por o que se refiere ala excedencia por motivos familiares, no
en todos |os paises se extiende més ala del primer afio y tampoco en todos |os casos hay salario de
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sustitucién. Cuando hay prevista una compensacion econémica por la excedencia, ésta disminuye
con laduracion y/o con € nivel derentay no suele abarcar un periodo muy prolongado.

Una forma de resumir la complejidad y heterogeneidad de modelos y circunstancias en los
distintos paises de la Union Europea es la construccion de una tipologia tomando como eges de
clasificacion la generosidad en la redistribucion de recursos monetarios y |a cantidad de tiempo para
el cuidado familiar facilitado por lalegidacién en materia de conciliacion de vida familiar y laboral.
L os resultados de este proceder se encuentran recogidos en €l cuadro 2.

Cuadro 2

GENEROSIDAD DE LOS SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL A LA FAMILIA EN LA UE EN FUNCION
DEL VOLUMEN DE RECURSOS MONETARIOS Y TEMPORALES QUE FACILITAN A LAS FAMILIAS

TIEMPO
Bajo Medio Alto
Bajo Espana
Portugal
Italia
Grecia
DINERO Medio Gran Bretafia,
Irlanda
Alto Alemania Paises
Austria Escandinavos
Francia
Bélgica

Fuente: Elaboracion del autor.

Como puede observarse, los paises del sur de Europay Espafia en particular son aguellos en
los que & reconocimiento de los costes de la asuncion de tener hijos es menor y, como se ha
indicado, aunque la politica de facilitacion de tiempo de cuidado es comparativamente generosa, 1os
costes que ésta conlleva tienen que ser asumidos por las propias familias. No ha de sorprender, por
tanto, que estos paises sean |os que menor tasa de fecundidad presentan.

2. El futuro de la proteccion social a la familia desde una
perspectiva europea (occidental)

La profunda transformacion que ha conocido la vida familiar y los altos niveles de renta que
caracterizan a los paises europeos no han llevado a una pérdida de legitimidad de la proteccién
social de lafamilia. La dréstica caida de la fecundidad hasta niveles muy por debajo del reemplazo
generacional y € consiguiente enve ecimiento de la poblacién plantean nuevos desafios a la politica
social. Las transformaciones sociales que se encuentran tras estos procesos demograficos, y que han
sido bautizados como “la segunda transicion demografica’ (van de Kaa, 2001), son de caréacter
estructural y no coyuntural. Por ello se hace necesario mantener la maotivacion para la asuncion de
responsabilidades familiares, paralatenenciay educacion de los nifios y también para el cuidado de
familiares dependientes. Asi 1o ha entendido también la Unién Europea (Comision Europea, 2000),
gue al abordar |as perspectivas de la evolucién futura de la proteccién social desde una perspectiva
a largo plazo, y con €l fin de garantizar € futuro de las pensiones publicas y la viabilidad del
sistema de proteccién social, argumenta a favor de considerar también la necesidad de fomentar
mecanismos de conciliacion de la vida familiar y laboral y, por extension, de reconocer la
rentabilidad social de latenenciade hijos.

El proceso de individualizacion y privatizacion creciente de los proyectos de vida
individuales, la pérdida de control social sobre determinados aspectos de la vida familiar que son
socialmente muy relevantes, tales como la decision de tener nifios y las formas de cuidado de los
familiares dependientes, hacen necesario reconocer la rentabilidad social que tienen estas
decisiones, libremente adoptadas por |os individuos.
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Y ello es necesario porgue la asuncion de responsabilidades familiares tiene costes directos,
indirectos y de oportunidad para las parejas, 0 méas propiamente para las mujeres que las asumen.
Son muchas las formas en |as que esto se puede documentar parala Union Europea, pero unaforma
relativamente sencilla de observarlo son las estadisticas sobre la pobreza. Hoy, como en el pasado,
aungue con unas condiciones de vida muy diferentes, la asuncién de responsabilidades familiares es
un factor de pobreza (definida en términos relativos): las familias monoparentales y las familias mas
numerosas son las que mayor riesgo tienen de encontrarse en la pobreza, ademas de las que tienen
menor nivel de renta, tal como puede observarse en €l gréfico 3 y e alcance de la proteccién social
alafamilia puede hacer mucho por mitigarlo, como puede observarse también en € gréfico 4.

Las formas que adopte esta proteccion social dependerd mucho de las caracteristicas de la
proteccion social en general de cada uno de los paises, del régimen de bienestar imperante, de las
tradiciones culturales de cada pais y de la voluntad politica de los sucesivos gobiernos. La
conciliacion de la vida familiar y laboral y la lucha contra la desproteccion infantil, dentro del mas
estricto respeto a la libertad de los individuos a configurar sus proyectos de vida como estimen
conveniente y en consecuencia del mas estricto respeto a proceso de pluralizacion de las formas de
vida en pargjay en familia, son los dos g es de intervencion por |0s que parece que va adiscurrir en
un futuro inmediato la proteccion social a la familia en la Union Europea. Ello no significa, sin
embargo, que quepa esperar una convergencia de la heterogeneidad de mecanismos e intensidad
protectora diversa que existe en la actualidad entre los distintos paises de la Union Europea.

Grafico 3

PORCENTAJE DE PERSONAS QUE VIVEN BAJO EL UMBRAL DE LA POBREZA
EN ESPANA Y EN LA UNION EUROPEA SEGUN TIPO DE HOGAR, 1998

Relacion entre el Gasto Socialcomo porcentaje del PIB y lareducciéon de la pobreza entre
hogares cion jefes, 25 a 64 afios
(pobreza absolutay e = 1)
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Fuente: Eurostat, The social situation in the European Union, 2003, Luxemburgo, p. 188
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Gréfico 4

RELACION ENTRE NIVEL DE PROTECCION SOCIAL A LA FAMILIA Y PORCENTAJE DE NINOS
SITUADOS POR DEBAJO DEL UMBRAL DE LA POBREZA (1) EN LA UNION EUROPEA
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Fuente: Eurostat (2003), The Social Situation in EU, 2003, p.188 y Eurostat, Estadisticas de proteccién social

Nota: (1) Umbral de pobreza: es el 60% de la mediana de los ingresos por unidad de consumo (escala OCDE
modificada).
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B. Proteccion social en las familias.
Un analisis a partir de las
encuestas de hogares

Andras Uthoff, Nora Ruedit

Introduccion

Las Naciones Unidas se han comprometido a reducir ala mitad la
proporcion de la poblacion mundia que vive con menos de un dolar a
dia, aquella que sufre de hambre y, aquella que no estd en condiciones
de acceder a agua potable, entre 1990 hasta € afio 2015 (United Nations
2000). La experiencia reciente de América Latinay € Caribe cuestiona
que esta meta de superacién de la pobreza vaya a lograrse como
resultado exclusivo de un impulso a crecimiento econémico sin una
politicasocia activa.

El ritmo de crecimiento per cdpitaen AméricaLatinay e Caribe
en las Ultimas décadas ha sido bgo y volétil. (CEPAL, 2004), la tasa
promedio anual en la década 1990-1999 fue de 0,9% y de —0,2% entre
2000-2003. A partir de 2004 se manifiesta una recuperacion del
producto en cas todos los paises de la region, afectando positivamente a
los mercados de trabajo y con efectos en la reduccion de la pobreza, la
gue habia aumentado en algunos paises a mas ddl doble en los afios de
crisis. Sin embargo, la generacién de empleo, no absorbio e desempleo

Los autores agradecen los comentarios de la reunién de expertos asi como la motivacién de Irma Arriagada. El trabajo utiliza las
encuestas de hogares de siete paises en torno a 1996 y 1997, con lo cual no incluye los efectos de la crisis del fin de la década.
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guedando aln en dos digitos debido a una mayor entrada de personas por primeravez alafuerzade
trabgjo, ademas de contatarse que € crecimiento del empleo ha sido de baga caidad, la mayoria
informales, es decir de baja productividad e ingresos, por 10 que este dinamismo que se da en la
region esta lgos de ser suficiente para reducir a la mitad la pobreza.(Naciones Unidas, 2005) En
este contexto y en el supuesto de que la distribucion del ingreso se mantuviera en torno alos niveles
actuales, €l producto por habitante tendria que crecer en 2,9% anual durante los proximos 11 afos
para dar e cumplimiento de la meta de reduccion de la pobreza. Por lo que, factores como €
mejoramiento de la distribucién del ingreso, € aumento de la inversion social y los programas
asistenciales , asi como la integracion de las personas de bajos recursos al aparato productivo, son
fundamental es para dar cumplimiento ala primera metadel milenio en laregién. (CEPAL, 2005).

El andlisis de la pobreza en la region destaca dos asimetrias. Una que se refiere a
comportamiento del ingreso de los mas pobres a lo largo del ciclo de crecimiento econdémico,
reduciéndose mas en los periodos de crisis de lo que logra recuperarse en los periodos de auge.
Denota también una asimetria en e comportamiento del empleo formal, donde los recortes en
periodos de crisis no van seguidos de aumentos en los periodos de recuperacion. Como resultado,
una vez gue se recuperan similares niveles de ingreso per capita, la incidencia de la pobreza se
reduce pero hasta niveles alin superiores a aquellos deinicio del ciclo (Ocampo, 2000).

Para contribuir a este debate, este trabagjo investiga una posible fuente de estas asimetrias.
Analiza la brecha que muestran los paises de la region, respecto de las economias desarrolladas en
su capacidad para reducir la incidencia de la pobreza mediante transferencias monetarias que
resultan de sus politicas sociales.

En la regidn, la incidencia de |a pobreza se mide a partir de una comparacion del ingreso
familiar disponible con una linea de pobreza que puede medirse como el porcentaje del total de
personas o del total de hogares (CEPAL, 1998). La pobreza asi definida es un indicador de pobreza
absoluta ya que, toda vez que los ingresos familiares disponibles per capita van superando la linea
de pobreza esta se disminuye, independientemente de las disparidades que persistan con €l resto de
los hogares.

A diferencia de esta forma de medicion, en la OECD |la medida trata de indicar la variacion
del bienestar de una familia respecto a bienestar del resto de las familias (Smeeding y Ross, 2001).
El bienestar se mide, al igual que en América Latina, utilizando el ingreso disponibley el tamafio de
una familia. Sin embargo, el ingreso disponible total se divide por un valor ponderado del tamafio
familiar lo cua permite que € ingreso disponible estandarizado por economias de escala sea un
indicador del mayor a menor bienestar del hogar. La linea de pobreza se fijaigual a 50 por ciento
del valor de la mediana del ingreso disponible de los hogares en que sus tamafios han sido g ustados
por ese factor de escala. Se cdifica como pobres a todos aguellos que viven en hogares que no
alcanzan ese nivel de bienestar.”

El concepto de pobreza basado en ingresos y en términos absol utos esta siendo ampliamente
debatido; el de términos relativos, si bien relaciona la situacion econémica y socia de los hogares
en esa Situacion con € resto de la sociedad, no reflga la existencia de nucleos de privacion
absoluta, que tienen gue ver, ademas de los ingresos, con la exclusién social, con la privacion alos
accesos a bienestar de que dispone la sociedad moderna. No obstante la importancia de la
ampliacién del concepto, este trabajo se limita a abordar € tema, en relacion a los paliativos con
gue cuenta la region para superar la pobreza extrema y que basicamente se refiere a parte de la
politica social existente.

No existe en laregién una base de datos que permita medir en su totalidad la evolucion de la
pobreza y e impacto de estas politicas sociales sobre la misma. La fuente de informacién mas

Existe una alta sensibilidad de los resultado a porcentaje de la mediana que se utiliza como linea de pobreza (Smeeding y Ross,
Table11 A. 4).
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utilizada en la medicion de la pobreza son las encuestas de hogares disponibles, por |o que, también
hay que considerar lalimitacion de la medicién de los ingresos y en este caso, las transferencias en
cuanto no incluyen toda la politica social. Por lo tanto, el andlisis solo esta enfocado a mostrar los
efectos de las transferencias recogidas sobre la pobreza, medida en términos absolutos y relativos,
incorporando una reflexién por estructuras familiares y situacién ocupacional como insercién socio
econémica de los hogares.

Este trabgo se organiza de la siguiente manera. En primer lugar, se revisan las principales
caracterigticas de los indicadores de pobreza utilizados por CEPAL, cuya base son las encuestas de
hogares. Segundo, se analiza el efecto que tienen las transferencias sobre la reduccion de la pobreza
absoluta cuando esta Ultima se mide antes y después de incorporarlas al ingreso disponible total. Se
relacionan estos efectos con € nivel de gasto social de cada pais y se estiman por separado para los
hogares y personas clasificados de acuerdo a su vulnerabilidad debido a su particular situacién
ocupaciona y estructura familiar. En tercer lugar, se reconstruyen los indicadores de pobreza de los
paises de América Latina utilizando los mismos criterios aplicados en la OECD. Sobre la base de esa
metodol ogia se compara la forma como laincidencia de la pobrezaen AméricaLatinay en la OECD,
responde a la estructura y monto de las transferencias en dinero que la politica social rediza para
complementar € ingreso de las personas segin su estructura familiar y situacion ocupacional.
Finalmente se extraen ciertas conclusiones del estudio.

Las comparaciones sugieren que en América Latina el comportamiento asimétrico de los
ingresos de los méas pobres resultan en parte por la debilidad de sus politicas sociales para hacer
frente a los problemas de empleo y por tanto en reducir la vulnerabilidad de los hogares a los
riesgos de la carencia de ingresos durante la recesion, acentuando la inseguridad econémica de sus
miembros (Rodrik, 2001).

1. Caracteristicas de los indicadores de pobreza en las encuestas
de hogares de laregion

En la region, se clasifica a una persona como “pobre” cuando € ingreso disponible por
persona en su hogar es inferior a una “linea de pobreza’ o monto minimo necesario que permitiria
satisfacer las necesidades esenciales. Se expresa en la moneda de cada pais y se determina a partir
del costo de una canasta de bienes y servicios, empleandose € método del “ costo de |as necesidades
bésicas’ (CEPAL, 2005).

El vaor tota de la “linea de pobreza’ se obtiene a partir de la estimacién de la “linea de
indigencia” que se define en base al valor de una canasta basica de aimentos para una persona
correspondiente a cada pais y zona geogréfica, a este valor se le agregd un monto requerido por los
hogares para satisfacer aguellas necesidades no aimentarias. Para lo que se multiplica la linea de
indigencia por un factor constante equivalente a 2 en las zonas urbanas y 1,75 en las zonas rurales
(CEPAL, 2005) lo que corresponde a valor de la“linea de pobreza’. Se estima la poblacién indigente
como toda aquella que vive en hogares cuyos ingresos familiares totales disponibles por persona no
alcanzan a valor de lalinea de indigencia, y a la poblaciéon pobre no indigente como aguella cuyos
ingresos per capita son superioresalalineade indigenciaeinferioresa valor dela*“linea de pobreza’

El ingreso disponible que se mide en las encuestas de hogares se compone de tres partes.
Aquella que corresponde a los ingresos por la participacion de los miembros del hogar en €l
mercado.® La segunda se refiere a las transferencias que representan interferencias del Estado y de
privados por fuera del mercado, aumentando su ingreso disponible para permitir a sus perceptores

Tales componentes son consultados con diferente grado de detalle en las encuestas aplicadas en los distintos paises y se refieren asueldos y
sdarios, ganancias de | os auto empleados (patrones y cuenta propia), ingreso de la propiedad en efectivo eincluye en € caso lainoamericano
¢ valor monetario del autoconsumo y de las remuneraci ones en especie (cuadro 1).
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en los hogares comprar bienes y servicios de su elecciéon (ver cuadro 1). Incluye jubilaciones y
pensiones, seguros de desempleo, indemnizaciones por despido, becas de estudio, cuotas de
alimentos, aportes de personas gue no viven en el hogar, donaciones, intereses, dividendos y ayudas
en dinero a personas ocupadas, desocupadas e inactivas en € hogar, subsidios (de maternidad,
familiar, de invalidez, de deficiencia mental), etc.” El tercer componente, se refiere a un gjuste del
ingreso disponible por concepto de arriendo imputado. Lo que hace este componente es
complementar el ingreso total del hogar de aquellos que son propietarios de su vivienda, en €
equivalente a la renta de la vivienda en que moran sus miembros, toda vez que esta sea de
propiedad de uno de ellos.

Las encuestas de hogares a partir de las cuales se mide la incidencia de la pobreza en
América Latina incluyen exclusivamente como transferencias de la politica socia aguellas en
dinero, pero no las que se entregan en especie por gemplo, de salud y educacion publica gratuita.
Similar es la estructura de transferencias de las encuestas de hogares de la OECD con la cua se
comparan los resultados de América Latina. Sin embargo, en la OECD hay mucho mas detalle en la
forma como se consultan estas transferencias, a la vez que las mismas pueden ser agrupadas entre
diversas categorias, que no pueden replicarse en el caso latinoamericano. Todo lo anterior hace que
los resultados deban examinarse con e debido cuidado.

Un primer examen de las encuestas de hogares de Argentina (1997), Brasil (1996), Chile
(1996), Colombia (1997), Costa Rica (1997), México (1996) y Uruguay (1997), destaca tres
caracteristicas de las transferencias. Primero, que su importancia dentro del total del ingreso
disponible de los hogares varia entre los distintos paises en forma directamente proporciond a la
participacion de los gastos de seguridad social en el PIB. Segundo, que su focalizacion en los
grupos maés vulnerables, revela que tales grupos se identifican en su mayoria con los jubilados y
pensionados lo cual explica su fuerte relacion con los gastos en seguridad socia. Tercero, que los
grupos con problemas de empleo no aparecen como grupos prioritarios hacia los cuales se orientan
las transferencias, o que torna alos indicadores de laincidencia de la pobreza altamente sensibles a
los problemas de desempleo y/o de pérdida de poder de compra de las remuneraciones.

a. Importanciarelativa de las transferencias monetarias en el
ingreso disponible y su relacion con el gasto social en
seguridad social

Las transferencias en dinero en los siete paises de la region representan un rango de entre 4 y
22 por ciento del ingreso disponible de |las familias, (gréfico 1) Los paises pueden agruparse en dos
grupos. Por un lado Argentina, Colombia, Costa Rica, Chile y México paises en los cuaes las
transferencias representan menos del 13 % del ingreso tota disponible de los hogares. En el caso de
México’® éstas alcanzan solo un 4 % cuando se excluyen os ingresos provenientes de otros paises,
los ingresos por regalos que son recibido en especies 0 servicios, y oOtros ingresos corrientes
recibidos en e hogar y que en total representan un 7 % del ingreso disponible. Por otro lado en
Brasil y Uruguay estas transferencias superan el 18 % de |os mismos.®

Al igua que en d caso anterior, € listado'y la precision con que se consulta sobre estos otros ingresos de transferencias difiere entre paises.

Sdlo en México seincluye @ concepto deingresos por regalosy que sumados alosingresos de otros paises y otrosingreso corrientes se tratan
por separado de | os definidos como transferencias.

En estos Gltimos paises € arriendo imputado representa también una fraccion significativa de los ingresos total es disponibles. (cuadro 2).
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Medidas como porcentgje del ingreso disponible de las familias, las transferencias resultan
directamente proporcionales a la participacion de los gastos sociales totales del gobiernoen el PIB. Y s se
distingue dentro del gasto socia aquel en seguridad socid y e resto (CEPAL, 2000), se observan dos
comportamientos diferentes. Por un lado, una relacion positiva entre las transferencias en dinero como
porcentgje del ingreso que los miembros de los hogares declaran percibir y los gastos en seguridad social
como porcentgje del PIB de los mismos paises. Y por otro lado, unarelacion muy débil (e incluso negativa
s se excluye la observacion para México) cuando se observa a partir de los gastos sociales que no
corresponden a seguridad social.’

b Lafocalizaciéon de las transferencias y su efecto sobre la pobreza®

El andlisis de laincidencia de las transferencias entre los hogares, cuando estos han sido clasificados
por su situacion de pobreza exclusivamente a partir de los ingresos de mercado (indigentes, pobres no
indigentes y no pobres), muestra que €llas estan bien focalizadas.

Se concentran en los grupos donde los ingresos de mercado son inexistentes o muy bagjos,
habitualmente pensionados y jubilados. Los hogares indigentes conforme a ingresos de mercado
representan entre un 16 %y 33 % del total de hogares, reciben entre un 0,6 % y 8,3 % de los ingresos de
mercado, pero entre un 32 %y 65 % del total de las transferencias monetarias. La focalizacion hacia estos
hogares indigentes es mejor en Argentinay Costa Rica que en €l resto de los paises de la muestra.

Llama la atencion que a pesar de que las transferencias se destinan a los estratos carentes de ingresos
de mercado para elevar su ingreso disponible, este Gltimo no aumente lo suficiente como para superar la
pobreza. En todos los paises persiste la pobreza después de las transferencias y si bien entre los hogares
pobres no indigentes aumentan aguellos que viven mayoritariamente de su ingreso de mercado, las
transferencias contindan siendo un porcentagje significativo de sus ingresos en varios de ellos (véase cuadro
2y gréfico 2). En Argentina, Costa Ricay Chile, las transferencias constituyen una proporcién mayor del
ingreso de los mas pobres definidos a partir del ingreso total. En Uruguay se observa una participacion
pargja de las transferencias en € ingreso disponible de los hogares, independientemente de la situacion de
pobreza de estos. En Brasil y Colombia la tendencia es a que las transferencias sean un componente mucho
mayor del ingreso de los hogares fuera de la situacion de pobreza, y su importancia disminuye
significativamente en el caso de los hogares indigentes.

! Al respecto es importante destacar que estudios que incorporan la palitica socid implementada en la forma de subsidios monetarios en saud, vivienda y,

especialmente en educacion, tienen un efecto adiciond y significativo sobre la distribucion del ingreso. Resultados obtenidos para Chile asi lo confirman
(Contreras, Bravoy Millan, 1999).

Para fines del andlis's que serealiza en d resto del trabgjo sdlo se comparan la incidencia de la pobreza entre los hogares calculada a partir de
los ingresos de mercado e ingreso disponible (después de incluir las transferencias). En todos los casos se excluye de los célculos el efecto del
arriendo imputado, razén por la cual los célculos finales de laincidencia de la pobreza no coinciden con aquellos reportados por CEPAL en sus
diferentes publicaciones.
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c. Ausenciade transferencias para compensar por problemas
en el mercado de trabajo (desempleo y pérdida de poder de
compra de las remuneraciones)

La mayoria de las transferencias que se imputan en el ingreso disponible se refieren cas
exclusivamente a los beneficios en dinero de la seguridad socid. Estos programas no tienen
cobertura universal en laregién y en muy pocos casos cubren seguros de desempleo parareducir la
vulnerabilidad de los hogares a efecto del ciclo sobre los mercados de trabajo. En la préctica, la
Unica proteccion real ante la cesantia son las indemnizaciones en caso de despido, que suelen ser de
alrededor de entre un mes por afio de servicio en la empresa. No obstante este es un seguro de
desempleo imperfecto, pues, si bien cubre la contingencia de cesantia, la cobertura resulta adecuada
sblo después de contar con un nimero significativo de afios de trabajo en la empresa. El 40 % de los
cesantes suelen tener menos de 2 afios de antigiiedad (CEPAL, 2000).°

En ausencia de seguros de desempleo significativos, la manifestacion de los cambios en la
incidencia de la pobreza entre sus valores maximos y minimos observados en las Ultimas dos
décadas responden principalmente a variaciones en las tasas de desempleo y a la evolucion de las
remuneraciones reaes de los empleados. Esto corrobora los resultados de otros estudios que indican
gue € desempleo incide fuertemente en las variaciones de laindigenciay las remuneraciones rea es
en lapobrezatotal (Pollak y Uthoff, 1998).

En Argentina, Chiley Uruguay |a pobreza ha fluctuado en respuesta a la forma como en esos
anos las crisis han afectado las tasas de desempleo y/o los saarios reales de sus trabajadores. Sin
embargo, las variaciones de la pobreza responden en mucho menor medida a estos factores del
mercado de trabajo en Uruguay que en Argentina y Chile. En Brasil, México, Colombia y Costa
Rica la pobreza ha aumentado aln en periodos donde la tasa de desempleo se ha reducido. En estos
paises lo relevante en la determinacién de cambios en la situacion de pobreza ha sido
comportamiento de las remuneraciones real es.

2. Efectos de las transferencias sobre la pobreza absoluta en
Ameérica Latina

a. Efectos de las transferencias sobre lareduccion de la pobreza
medida a partir de ingresos de mercado y su relacion con el
gasto social

La incidencia de la pobreza entre hogares con jefes entre 25 a 64 afios se reduce de 37 a
30% (promedio simple) y para e total de hogares se reduce desde un 43 por ciento (promedio
simple de los siete paises) cuando se mide por ingreso de mercado a 29 por ciento cuando se
incluyen las transferencias.’® El mayor impacto se observa en Argentina y Uruguay, cuyas
poblaciones son mas envejecidas, y donde las transferencias - que en su mayoria son pensiones y
jubilaciones — sacan de la pobreza a un nimero relativamente mayor de hogares integrados por

° Delos 7 paises incluidos en la muestra de este trabajo, sélo incluyen seguro de desempleo Argentina, Chile, México y Uruguay. Sin

embargo, en México € programa corresponde a una pension por cesantia para empleados afiliados al seguro social que tienen entre
60 a 65 afos. En los otros tres paises el seguro excluye a una parte importante de la fuerza laboral formal (gemplo empleados
publicos en Argentina). Como e financiamiento proviene del Estado (con excepcion de Argentina) se considera mas un mecanismo
de asistencia socia que un seguro. En Argentina 'y Chile se requiere de un afio y en Uruguay 6 meses de cotizaciones para ganar el

derecho (entre 50 a 60 % de salario) con una maximo de pago entre 26 y 52 semanas.
10 El Cuadro 3 reproduce para la muestra total y luego sélo para hogares con jefes entre 25 y 64 afios la incidencia de la pobreza entre

hogares cuando la linea de pobreza es el valor de la canasta de bienes alimentaria, y los ingresos familiares se miden en términos per
cépita. Primero se mide la incidencia de la pobreza considerando los ingresos de mercado, luego suméandoles las transferencias y
posteriormente agregandoles el ingreso por concepto de arriendo imputado.
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pensionados o jubilados. Algo similar ocurre en Chile cuya poblacién también es mas envejecida, y
en Brasil donde si bien la poblacion es mas joven, la edad de jubilacién anticipada es relativamente
bgjay lacobertura de los sistemas de pensiones y jubilaciones es amplia.

Cuadro 3
INCIDENCIA DE LA POBREZA ABSOLUTA PARTIR DE INGRESO DE MERCADO CON Y SIN
TRANSFERENCIAS
(Linea de pobreza CEPAL e ingresos disponibles per capita en cada hogar)
Incidencia de la pobreza a partir de:
Ingresos de + + + + Efecto politica
3 L ) mercado | Transferencias |Transferencias | Regalos del Total social
Paises America Latina Universales | Universales y |exterior e interior | Transferencias
Asistenciales y Arriendo
&) &) ® @ 'mp(%t)ado (©FEEN
Jefes 25 a 64 afios
Argentina (1997) 22,3 Nd 15,7 Nd 13,7 -29,6
Brasil (1996) 42,7 Nd 33,8 Nd 38,5 -20,8
Chile (1996) 31,3 Nd 24,7 Nd 21,3 -21,2
Colombia (1997) 52,6 Nd 46,8 Nd 45,1 -11,0
Costa Rica (1997) 23,9 Nd 19,5 Nd 18,7 -18,4
México (1996) 57,3 Nd 54,8 49,9 43,9 --4,4
Uruguay (1997) 25,9 Nd 12,5 nd 7,4 -51,7
Media Simple 36,6 29,7 26,9 -22,5
Total hogares
Argentina (1997)
Brasil (1996) 33,8 Nd 16,3 Nd 13,0 -51,8
Chile (1996) 47,2 Nd 32,1 Nd 28,6 -32,0
Colombia (1997) 35,9 Nd 23,4 Nd 19,8 -34,8
Costa Rica (1997) 54,6 Nd 46,8 Nd 44,9 -14,3
México (1996) 28,4 Nd 21,0 Nd 20,3 -26,1
Uruguay (1997) 59,2 Nd 56,0 50,1 43,4 5,4
Media Simple 40,6 Nd 10,2 nd 57 -74,9
42,8 28,6 25,1 -34,2

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

En la muestra para € tota de hogares, la cua incluye hogares con més ancianos como jefes de
hogar, se observa una mayor efectividad entre los esfuerzos de proteccion social medidos por € porcentgje
dd PIB que se gasta en programas socidesy lareduccion de lapobreza

S bien la evidencia confirma que mayores gastos sociades tienden a reducir la pobreza, la misma
indica que en Argentina, Chile y Uruguay este gasto es mas efectivo. Con menor efectividad actlia e gasto
socid en lareduccion de la pobreza en Colombia, Brasil y Costa Rica. Llama especidmente la atencion
este Ultimo, ya que tiene una dta tradicion de eficiencia de su politica socid. Lo que puede inferirse del
grafico 4 es que en muchos paises € gasto socid no se traduce en transferencias en dinero que megoren €
ingreso disponible de los hogares, sino que en acceso a sAud y educacion, que no son debidamente
imputados en los flujos de ingreso con que se mide la pobreza. Las diferencias entre paises responden a
tipo de trandferencias que miden las encuestas de hogares, y a s las mismas son 0 no componentes de la
politicasocial que sefocdizaen lareduccion de la pobreza segiin las encuestas de hogares.

b. Efecto de la politica social sobre la pobreza de los hogares
segun condicion ocupacional del jefe y conyuge
Los efectos de la proteccion socid sobre la pobreza de |os hogares liderados por jefes en diferentes
situaciones ocupaciondes, seilustraen d Cuadro 4. La agrupacion de hogares seglin la existencia de jefes

y conyuges y de sus respectivas situaciones ocupacionades ayuda a dilucidar la forma como los hogares
afectados por problemas de empleo son 0 no compensados por los sistemas de proteccion socid de sus

paises.
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Dos cortes son rdlevantes ala situacion de laregion. Laexistencia o no de una pargaestable (jefey
conyuge) y la situacion ocupaciona de ambos. Para efectos ddl andlisis se utiliza la Situacion ocupacional
dd jefey d conyuge digtinguiendo las s guientes situaciones.

Hogares sin conyuge.

o Jefe ocupado.
o Jefe desocupado.
o jefeinactivo.
Hogares con conyuge.
o Jefey conyuge ocupados.
e Jefeocupado y conyuge inactivo.
¢ Jefe ocupado y conyuge desocupado o viceversa,
¢ Jefedesocupado y conyugeinactivo, o viceversa o ambos desocupados.
o Jefeinactivo y conyuge ocupado.
e Jefey conyugeinactivos.

Se aprecia del Cuadro 4 que cuando ambos, jefes y conyuges, estéan ocupados, entonces la
incidencia de la pobreza es baja (menos de un digito en varios paises). Esto ocurre especialmente en
Argentina, Chile, Costa Rica 'y Uruguay, no asi en Brasil y México, donde las remuneraciones de
los ocupados son mas bajas. En todos los paises y aln en presencia de un jefe ocupado, la
incidencia de la pobreza se eleva significativamente en aguellos casos donde € cényuge es inactivo
y en los hogares sin cényuge.™

! Laexistencia de hogares con jefes ocupados y conyugeinactivo esla situacion mas frecuente en casi todos los paises. Por su parte, loshogaressin
conyuge representan entreun 23y 37 por ciento del total, liderados en un 70 % por mujeres (Anexo 2- Cuadro 3).
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Gréfico 4

SENSIBILIDAD DE LAS MEDIDAS DE INCIDENCIA DE POBREZA A CAMBIOS EN EL DESEMPLEO Y

SALARIOS REALES
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

41



Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusion sociales

oAnoeu| abnAug) ‘oanoeu| ayar = 1/IC
opednaQ abnAug) ‘onnoeul ajor = OJ/IC
oAnoeu| abnAuo) ‘opednoosaq ajar = 1D/Ar
opednoosaq abnAug) ‘opednaQ ajar = Ad/OC
oAnoeu| abnAug) ‘opednaQ ajar = |1D/0C
opednoQ abnAug) ‘opednaQ ajar = OD/OCr k10N

‘sasied so| ap sarefoy ap selsanoua se| ap safeloadsa sauoioe|nge) ap aseq | 3Igqos V43D :e1uany

26+ €'9 9'6L 9.1 8'c9 2'9L 18- 8'ce 8'89 Ly~ 9'or €1, TL- 1'0C €T 69- 9'ce 6'9L 19- 9¢ 6L 1o/

6. €'l 8've 6'L- 5'99 z'eL Le- €'6T 1'0€ og- 8'GYy 0'59 8¢- 9'9z 6'9¢€ L= €'Te £'65 Ly~ (014 8¢ oolic

- Ty 1'8L 00 168 168 L T'GL 9'08 4% €6L 8'T6 TT- S'el 128 cT- 6'8L 868 16- 1514 /18 1o/ac

6¢- 8'9¢ 9'.¢€ 00 19§ 19§ G- €'9¢ 9'/¢ 9 v'€9 L29 8- 9'vy '8y G- S'TS v'vS 6- (44 e ao/or

ce- T'LT €'se z'e 929 0'v9 8- T'0C 6'TC V- 8,5 709 cT- z'1e S'oe cT- S'6€ 8y L 6T 1 1o/0r

Le- 9'g L' S'T- 2'sy 6'GY 0oT- T'9 8'9 G- 1'0e g'ce fora €'9 2'8 ZtT- v'62 g'ee 8- 14 14 oojor

abnAuga

JeboH

T'1S 2'9L 09- L'Se 9'v9 19- 6've T'9L S.- 8T vL OAgoeUl

26+ ¥'9 ¥'SL 8'8T- 8‘c9 9'8L - z'Le S'v9 €e- z'eL 606 LT- 919 [47A 6¢- 965 6'c8 8y- 14 98 opednoosap

65 o'ee 6'6L 00 6'C6 6'C6 6T- G'6S 6'€L ¢ 6, Sy ve- 0'9T T'1C €e- T've 6'GE ve- 8 0T opednoo

98- 6'6 1'ze 6'8- 6'07 6'vY 6T- 1'9T 9'0c TT- Sajer

abnAugass

JeboH

G.- z'0T 9'0v ¥'G- 09§ 2'6S 9¢- 0'Te ¥'8¢ 4% 8‘oy 9'vS Gge- v'ee 6'GE €e- 4 tAVA4 [As 9T e oL
Jep | sueil | oseN 1ep suel| REN Jepn | suell RIEN Ten suel| REN Ten suel] RIEN 1ep suel] REN Ten suel] REN

eune]

Kenbnin 021X oIy ©IS00 ©IqWo|0D El[[Ve) JIseig eunuabliy eoLWY

(vZ3490d 3a VaNI1 V1 d0d YAINIH43Ad V1INT10SaVY ¥Z3490d NOD SIHVOOH 3d 1V.LOL 13 Vivd)
'SADNANQID A S343C IA TVNOIOVYANDO NOIDVNLIS NNDIS SFAVOOH SO 3d vZ3d9d0od
¥ oipen)d

42



CEPAL - SERIE Seminariosy cnnferencias N° 46

Con excepcion de Argentina se observa que las transferencias son menos efectivas para
aminorar la incidencia de la pobreza entre hogares con miembros desocupados. Por € contrario
contribuyen mas a la reduccién de la incidencia de la pobreza cuando se trata de hogares con jefes
inactivos gque en aquellos con jefes desocupados, 10 que nuevamente responde a la importancia de
las jubilaciones y pensiones y a la ausencia de seguros de desempleo. Sélo en Uruguay las
transferencias hacia hogares con jefes inactivos reduce la incidencia de la pobreza a niveles de un
digito. Esto reflgjala mala calidad de los beneficios en la forma de pensiones y jubilaciones para €l
resto de |os paises.

En e Cuadro 5 se aprecia que una vez incluidas las transferencias muchos de los hogares que
califican como indigentes a partir de los ingresos de mercado, sélo logran superar la linea de
indigencia no asi la de pobreza. Esto reflgja la ausencia de niveles apropiados de proteccion. Llama
especialmente la atencién los casos de Argentina, Costa Ricay México, donde aumenta € nimero
de hogares pobres no indigentes con jefe mujer, denotando las malas condiciones de su insercién
laboral y/o de las pensiones que reciben.

c. Efecto delapolitica social sobre la pobreza segun
estructuras familiares

Para examinar la proteccion social al nivel de las personas segln la forma como viven con
sus familias, se distinguen diferentes estructuras familiares en base a las relaciones de parentesco
discriminando especiamente en la ausencia o presencia de hijos dentro del hogar, d igua que la
metodol ogia que més adelante se aplica paralos paises de la OECD. "

El rango de laincidenciade la pobreza por ingresos de mercado entre adultos de 25 a 64 afios
alcanza un minimo ahora en Argentina (22,3 por ciento) y un maximo en México (57,8 por ciento).
La efectividad de las transferencias medida por e porcentgje de reduccion de la incidencia de la
pobreza antes y después de las transferencias, tiende a ser mayor entre los adultos viviendo en
familias sin hijos, reduciéndose a niveles por debgo de un digito en Argentina y Uruguay,
posiblemente por cuanto son los que se hayan en la etapa pasiva de su ciclo de vida (tercera edad).

12 ' . . o -
Por diferencias en la forma de consultar sobre los miembros del hogar, hay variaciones entre nuestras mediciones y las de la OECD.

Asi el tipo de hogar correspondiente afamilias sin nifios para los paises de la OECD significa sin hijos en € hogar para |os paises de
AmeéricaLatina, y, en ese caso, puede haber algiin menor en € hogar correspondiente a otra relacién familiar con € jefe.
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Aparece como una preocupacion de la politica social en todos los paises sacar de |a pobreza
absoluta a los jefes con hijos (padres y madres sin pargja, separados/as y viudog/as). Este esfuerzo
es especiamente notorio en Brasil y Uruguay. La pobreza de adultos que viven en familias donde
son jefes con hijos (sin conyuge), medida por ingreso de mercado, es en todos | os paises, la segunda
en importancia s6lo superada por aquella de adultos viviendo en familias extendidas (excepto Costa
Rica donde es la mayor). Sin embargo, entre ellos las transferencias resultan mas efectivas para
reducir la pobreza. Esto responde a una focalizacion de los beneficios en e nimero de nifios en
hogares de padres sin pargja y en Situacion de pobreza y responde seguramente a pensiones
alimenticiasy de viudez.

Laefectividad de las transferencias es para todos |os paises mayor entre |as personas mayores
de 65 afios. Son, sin duda, los més beneficiados con las transferencias. Con excepcion de Colombia,
Costa Rica y México las transferencias reducen la incidencia de la pobreza entre estas personas a
niveles por debajo del 20 por ciento, y acifras de un digito en Uruguay.

Por el contrario entre las personas menores de 25 afios es donde menos efectivo resulta este
conjunto de transferencias. De hecho, conforme a estos resultados, aproximadamente dos de cada
tres jévenes contintia formandose en condiciones de pobreza en Colombiay México. Esta relacion
se reduce aproximadamente a uno de cada dos en Brasil, a uno de cada tres en Chile y uno de cada
cuatro en Argentina, Costa Ricay Uruguay (cuadro 6)."

3. Comparacion de la efectividad de la politica social sobre los
indicadores de pobreza a partir de la metodologia de la OECD

Para comparar |la efectividad de la politica de proteccién social entre |os paises de América
Latina y aguellos de la OECD, al igual que en la seccion anterior, se mide el impacto de las
transferencias sobre la reduccion de incidencia de la pobreza. Esto se rediza tanto para los hogares
clasificados segun la insercion ocupaciona de los jefes y cényuges como segun las estructuras
familiares de donde provienen los adultos.

a. Indicadores de bienestar y pobreza relativa

Tal como se indico en la OECD se mide un concepto de pobreza relativo y no absoluto como
en América Latina. Ademas los indicadores se construyen utilizando una escala de equivalencia
para gjustar € ingreso familiar a tamafio de lafamilia™

Para efectos de estimar los indicadores conforme a la metodol ogia utilizada por la OECD se
realizan dos tipos de gjustes a los datos de América Latina. En primer lugar se estima €l nivel de
bienestar de cada hogar gustando € nivel de ingreso disponible en funcion a tamafio familiar,
conforme ala misma escala. Luego se estima la incidencia de la pobreza utilizando un indicador de
bienestar relativo, estimado como el 50 % de lamediana del ingreso total agjustado de los hogares.™

3 Este grupo de edad representa més del 50 por ciento de la poblacién en México, Colombia, Brasil y Costa Rica, menos del 40 por ciento
en Argentinay Uruguay, y de 45 por ciento en Chile, concentrandose en tipos de familia nuclear y extendida

Los diagnésticos y recomendaciones de politica que surjan de comparaciones entre paises sobre pobreza y desigualdad deben revisar
las escalas de equivalencia utilizadas para traducir los ingresos disponibles totales en indicadores de bienestar. La eleccion de la
escala de equivalencia afecta a veces en forma sistemética los niveles absolutos y relativos de pobreza, la desigualdad y por ende los
ordenamientos de los paises conforme a ellos. Este cambio responde a un amplio debate acerca de la forma como debe ponderarse el

nimero de personas del hogar para dividir € ingreso familiar total disponible y obtener un indicador de su bienestar estandarizado

15 por el tamafio familiar (CEPAL, 1999).
De hecho s se continuara comparando con la linea de pobreza absoluta, |a pobreza se reduciria autométicamente por € efecto de un

menor denominador debido a que ahora cada persona se pondera diferente.
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Las diferentes escalas que se utilizan pueden resumirse en un indicador de bienestar (B) o
ingreso gjustado, que se define como € ingreso disponible de lafamilia (D) dividido por € tamafio
familiar (F).

B =DIF®

La elasticidad de equivalencia, e, varia entre 0 y 1. Mientras mayor su valor menor seran las
economias de escala. Sin embargo muchos estudios no gjustan una escala de esta naturaleza, sino
gue directamente ponderan los adultos que siguen al primero por 0.7; y a los nifios por 0.5. Otros
incorporan ponderaciones descendentes para cada persona adicional. Algunas escalas se construyen
a partir de edades en vez de nimero de nifios. A pesar de todas estas diferencias, la literatura asume
gue la ecuacion (1) resume bastante bien larelacion entre necesidad y tamafio.

El Cuadro 7 ilustra para los 7 paises de la regidon cuyos resultados se discutieron con
anterioridad, la sensibilidad de este cambio de definicion de la pobreza. En primer lugar, con
excepcion de Brasil, México y Colombia, donde la incidencia de la pobreza absoluta era elevada
(columna 1), para todos los otros paises este concepto de pobreza relativa eleva la incidencia de la
misma. Segundo, € indicador es sensible a las economias de escala, pero no siempre en e mismo
sentido. Tercero, € ordenamiento de paises cambia radicalmente al colocar un mayor peso en la
pobreza relativa (aspectos distributivos). En efecto, México, que se ubicaba pendltimo segin la
definicion de pobreza absoluta, pasa a segundo lugar después de Uruguay conforme a pobreza
relativa. Chile que estaba en tercer lugar, pasa al quinto entre los siete de la muestra (sdlo por sobre
la situacion de Brasil y Colombia).

Cuadro 7

MAGNITUD DE LA POBREZA RELATIVA PARA DIFERENTES ELASTICIDADES DE EQUIVALENCIA
(Ingreso disponible total y total de hogares)

Paises Metodologia Metodologia Ajuste por adulto equivalente
CEPAL OECD
(pobreza (pobreza (pobreza relativa)
absoluta) relativa)
e=1 e=1 =05 .e=0.75 Ponderado
(0.8 nifios)

(0.7 adultos)
(1) 2 (©) 4) Q)

Uruguay (1997) 57 17,3 13,4 14,9 16,6
Argentina (1997) 13,0 20,9 20,3 20,3 20,7
Chile (1996) 19,6 21,6 19,9 20,3 215
C Rica (1997) 20,3 20,9 20,3 20,0 20,9
Brasil (1996) 28,6 26,5 24,0 24,3 26,1
México (1996) 43,4 20,5 17,7 19,0 20,7
Colombia (1997) 44,9 26,3 21,5 21,9 23,0

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

Los estudios para la OECD redizados a partir dd Luxemburg Income Study (LIS) utilizan la
medida de pobreza relativa, parala distribucion de ingresos familiares disponibles per capita gustando por
una eladticidad de equivalenciaigua a 0.5 (e=0,5). No existe una justificacion fundamentada ala seleccién
de e=0,5 excepto que se desea no escoger aquellas escalas que favorezcan a las familias pequefias en
desmedro de las grandes, ni alainversa. Por este motivo se opt6 por una Situacion intermedia de modo de
medir lavulnerabilidad tanto de las familias numerosas como pequerias (Smeeding y Ross, 2001, ps2y 3).
En lo que sigue se presentala sensibilidad de nuestro indicadores cuando la pobreza es medida conformelo
hace la OECD cuando utilizae=0,5.
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b. Comparacion de la sensibilidad de los indicadores de pobreza a
las transferencias™

El Cuadro ll1.2 ilustrala diferenciaen laincidencia de la pobreza entre Sete paisesdelaOECD y €
mismo nimero de paises de América Latina, sobre la base de una metodologia smilar. Esta metodologia
se basa en varios consderandos.*’

Cuadro 8

INCIDENCIA DE LA POBREZA RELATIVA A PARTIR
DE INGRESO DE MERCADO CON Y SIN TRANSFERENCIAS

(50% del valor de la medianay e = 0.5)
(% de hogares con jefes entre 25y 64 afios)

Paises de Incidencia de la pobreza a partir de:
Ingresos de + + + + Efecto politica
mercado Transferencias | Transferencias Otros Total social
Universales Universales y Ingresos Transferencia
Asistenciales sy Arriendo (D-R)y(Q)
@® @ O Imputado
()

América Latina
Argentina (1997) 23,9 Nd 17,6 Nd 15,5 -26,4
Brasil (1996) 36,7 Nd 27,8 Nd 249 -24,3
Chile (1996) 29,8 Nd 23,6 Nd 20,3 -20,8
Colombia (1997) 26,9 Nd 21,5 Nd 20,1 -20,1
Costa Rica (1997) 224 Nd 18,3 Nd 17,6 -18,3
México (1997) 30,5 Nd 27,4 21,8 16,7 -10,0
Uruguay (1997) 36,7 nd 23,6 Nd 145 -36,0
Media Simple 29,6 22,8 18,5 -22,3
Desarrollados
Australia (1994) 232 22,2 14,8 Nd Nd -36,2
Canada (1994) 239 154 14,5 Nd Nd -39,3
Alemania (1994) 19,0 10,3 9,4 Nd Nd -50,5
Holanda (1991) 24,1 9.8 6,9 Nd Nd -71,4
Suecia (1992) 20,7 5,0 338 Nd Nd -81,6
R Unido (1995) 30,2 21,2 13,2 Nd Nd -56,3
E Unidos (1994) 232 18,4 18,9 Nd Nd -18,5
Media Simple 235 14,6 11,6 -50,5

Fuente: Tabulados especiales de las encuestas de hogares de CEPAL y Smeeding and Ross, 1999.

Nota: se asume que las transferencias incluidas en las estimaciones de América Latina son universales y asistenciales. No
existe informacion acerca de arriendo imputado para los paises de la OECD.

Estos resultados se comparan con tres estimaciones de |os paises desarrollados: |a primera a
partir de los ingresos de mercado y luego aquellas que incluyen primero las transferencias
universales, y luego las transferencias asistenciales. Dado que es imposible en las encuestas de
hogares latinoamericanas diferenciar entre las transferencias universales y asistenciales en laforma
como lo hace € LIS, en estricto rigor sdlo son comparables las estimaciones de los paises de la
region cuando incluyen las transferencias con aguellas de los paises de la OECD que incluyen

16 Esta seccién aprovecha un estudio realizado para ocho paises desarrollados de la OCDE, que utiliza € Estudio de Ingresos de

Luxemburgo (Luxemburgo Income Study - LIS) para examinar |as instituciones y niveles de proteccion social para el desempleo, la
invalidez, lavegez y la asistencia social en general (Smeeding and Ross, 2001).

A menos que se indique lo contrario, laincidencia de la pobreza se mide solo entre aquellos hogares cuyos jefes tienen entre 25 y 64
afios de edad; Se utilizala medida de pobreza relativa empleando como criterio el 50 por ciento de lamediana;

los ingresos disponibles son gjustados por adulto equivalente con una elasticidad de ajuste, e=0,5; los ingresos disponibles se
desagregan para considerar los siguientes componentes. ingresos de mercado (remuneraciones e ingresos monetarios de la
propiedad). transferencias privadas (ingresos por pensiones ocupacionales, pensiones por alimentos congruos, transferencias privadas
interfamiliares y otros ingresos en efectivo). transferencias universales y sociales (beneficios universales y seguro social, incluyendo
retiro social, beneficios para sobrevivientes, compensaciones de desempleo, invalidez de corto y largo plazo, beneficios maternales y
paternales, beneficios de enfermedad y asignaciones familiares; impuestos (a la néminay a ingreso). transferencias de asistencia
socia (beneficios por prueba de ingreso y de medios, beneficios de emergencia e impuestos sociales que constituyen impuestos
negativos en Estados Unidos). VVéase Smeeding y Ross, 2001 Appendix Table A-1
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ambas transferencias. Adicionalmente paralos paises de la region existe la estimacion que incluyen
el arriendo imputado la cual aparentemente no tiene comparacion con los paises de la OECD. Tres
resultados de las comparaciones saltan a la vista (Cuadro 9).

i Laincidencia de la pobreza relativa medida a partir de ingresos de
mercado es menor en los paises de la OECD

La incidencia de la pobreza estimada exclusivamente a partir de los ingresos de mercado
resulta mucho menor en la OECD que en América Latina. En América latina la incidencia de la
pobreza a partir de las comparaciones de los niveles de bienestar fluctla entre 24 y 37 por ciento
con una media simple de 30 por ciento. En los paises de la OECD, fluctlia entre 19 y 30 por ciento
con una media de 23,5 por ciento. Existe en la OECD un solo pais (Reino Unido) con una
incidencia de la pobreza similar a promedio simple latinoamericano, sin embargo, todo € resto de
las paises tienen unaincidencia de la pobreza sdlo comparabl e con agquella de los paises de América
Latinadonde laincidencia de la pobreza es menor (Argentinay Costa Rica).

ii. El orden de los paises una vez incluidas las transferencias y el arriendo
imputado varia

En América Latina la incidencia de la pobreza conforme a esta medida relativa cambia
significativamente el orden de los paises seguin € concepto de ingreso que se mida. De especial
interés es e caso de Uruguay. A pesar de que es € pais que muestra una mayor reduccion de la
incidencia de la pobreza como consecuencia de las transferencias, es solo cuando se incluye €
arriendo imputado que la incidencia de la pobreza pasa desde ser una de las mayores a ser la de
menor valor entre |os paises de laregion.

Algo similar ocurre entre los paises de la OECD, donde la diferencia entre Europa y Estados
Unidos es impresionante. De hecho Estados Unidos siendo tercero cuando se mide sobre la base de
los ingresos de mercado pasa a ser € Ultimo una vez incluidas las transferencias. Lo contrario ocurre
con Holanda, que siendo uno de los peores en la ordenacion cuando la incidencia se mide por los
ingreso de mercado, pasaa ser d segundo cuando se incluyen las transferencias.

iii. Las transferencias en dinero declaradas a las encuestas de hogares son
mas efectivas para reducir la pobreza en los paises de la OECD

Considerando conceptos similares de ingreso, es decir sin incluir los arriendos imputados, la
importancia de las transferencias en la disminucion de la incidencia de la pobreza es mucho mayor
en la OECD (con la excepcion de Estados Unidos) que en América Latina. Solo en Uruguay, es
similar a la de Australia, Canada y Estados Unidos que registra los menores impactos de las
transferencias sobre la incidencia de la pobreza. En general puede decirse que lared de proteccion
socia de los paises de la OECD es casi dos veces mas efectiva en reducir la incidencia de la
pobreza relativa de los ingresos de mercado que la de América L atina.

c. Pobrezadelos hogares segun situacion ocupacional

Para el caso de la OECD y dada la importancia de |os suplementos a los ingresos del trabajo,
la muestra se divide en tres sub grupos dentro de cada pais:

e Hogares con tanto € jefe 0 e conyuge trabajando jornada compl eta;

e Hogares con ad menos el jefe 0 @ conyuge ajornada parcial y ninguno de €ellos trabajando
jornada completa.

e Hogares en que ni jefe ni conyuge perciben ingresos.
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Para América Latina, se distingue entre hogares con ambos conyuges en los hogares o solo
con jefes, y se diferencia la situacién laboral a partir de la condicién ocupacional de cada uno de
ellos.

En los paises de la OECD el trabajo jornada completa de alguno de los dos (jefes o conyuge)
es garantia de bgja incidencia de la pobreza. Algo similar ocurre en América Latina, pero con €
agravante de que la incidencia es bgja sdlo cuando ambos (jefe y cdnyuge) estan ocupados. En este
caso, aun con ambos jefes y conyuges trabajando, la incidencia de la pobreza es relativamente alta
en Brasil y México y en menor medida también es relativamente alta en Uruguay y Colombia, lo
gue se explica por sus bajos niveles de remuneraciones real es.

En €l otro extremo, la incidencia de la pobreza entre hogares de la OECD cuyos jefes y/o
conyuges no perciben ingresos del trabajo, es por definicion alta 'y deben confiar en el sistema de
transferencias. Este subgrupo representa en algunos paises de la OECD un alto porcentgje (entre 20
y 30 por ciento de los hogares en Holanda e Inglaterra), constituyéndose en un gran desafio parala
politica social. En ambos paises pero especialmente en Holanda (a igual que en Suecia)®® las
transferencias contribuyen significativamente a aminorar la incidencia de la pobreza entre estos
hogares sin remuneraciones. Lo contrario ocurre en Estados Unidos, donde no hay un sistema de
proteccion para estos hogares. En América Latina, la incidencia de la pobreza por ingresos de
mercado también es alta toda vez que €l jefe estd desocupado o inactivo y e conyuge es inactivo o
desocupado. Sin embargo, solo cuando la causa de no disponer remuneraciones es lainactividad por
retiro, es que las transferencias contribuyen significativamente a su disminucién. No ocurre asi
cuando la causa es e desempleo, o que obedece a que la red de proteccion descansa en una
importante cobertura del sistema de jubilaciones y pensiones pero no en un seguro de desempleo.
La ausencia de un seguro de desempleo es notoria en practicamente todos los paises de la region.
De hecho mientras la incidencia de la pobreza a partir de ingresos de mercado es casi igual entre
hogares con jefes inactivos y desocupados, luego de las transferencias es mucho mayor entre
hogares con jefes desocupados.

8 Ambos paises son considerados "modelos’ en lo que se refiere a la proteccion social (Conferencia Interamericana de Seguridad
Social, México 1996).
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Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

En una situacion intermedia se ubican en la OECD los hogares con trabajadores a tiempo
parcia donde de nuevo los resultados varian conforme a la fortaleza del sistema de proteccion
social. En especial la seguridad social universad juega un pape fundamental para sacar de la
pobreza a estos hogares Esta situacion, que para los paises de América Latina la vinculamos a
aguella cuando hay sblo uno ocupado y el otra esta desocupado o inactivo, muestra por el contrario
gue es donde menos efectiva resultalared de proteccién social.

Entre los paises de la OECD, la posibilidad de distinguir diferentes tipos de transferencias
permite examinar laimportancia de cada una de €llas en la reduccion de laincidencia de la pobreza.
Las transferencias privadas netas del pago de impuestos juegan un papel pequefio ya que sus efectos
son reducidos y se compensan entre si, toda vez que los impuestos tienden a aumentar |a pobreza y
las transferencias privadas a reducirla. En casi todo los paises de la OECD, los beneficios de la
seguridad social: pensiones de invalidez, seguros de desempleo, asignaciones familiares,
compensacion de trabagjadores y de maternidad, juegan € mayor papel en la reduccion de la
pobreza. En Australia e Inglaterra donde existen otros programas de asistencia socia que operan
sobre la base de prueba de medios e ingresos, la seguridad socia no es la principa fuente de
reduccién de la pobreza. En todos |os otras paises, las transferencias de la seguridad social proveen
dos tercios 0 mas del efecto de lareduccion de la pobreza del sistema de proteccion social.

d. Pobrezade adultos (25 a 64 afios) segun estructura familiar

El Cuadro 10 reproduce para la OECD y para los paises de la regién la incidencia de la
pobreza entre adultos de 25 a 64 afios, segun €l tipo de familia en que residen. En los paises de la
OECD existe entre ellos un rango relativamente amplio de tasas de pobreza cuando se mide a partir
de los ingresos de mercado (desde una minimo de 16,8 por ciento en Alemania y una maximo de
27,2 por ciento en Inglaterra). El hecho de que persistan amplias diferencias después de incluir las
transferencias (varian entre 3,1 por ciento en Suecia hasta 15,4 por ciento en Estados Unidos),
indicalavariedad de casos en cuanto ala efectividad de |la politica social.

En América Latina el rango dentro del cual varialaincidencia de la pobreza entre paises para
ese mismo grupo de adultos segin ingreso de mercado también es grande, y en torno a tasas
bastante mas elevadas (solo comparables con la de Inglaterra). La mas baja la de Costa Rica con
20,7 por ciento y las mas alta la de Uruguay con 37,0 por ciento. Luego de las transferencias €
rango contintia amplio y en torno a una media que recién se aproxima a las tasas de pobreza de la
OECD antes de las transferencia, con un minimo de 16,3 por ciento en Costa Rica y de 25 por
ciento en Brasil.

Entre los que viven como jefes con hijos (padres solteros, separados o viudos), laincidencia
de la pobreza en la OECD es superior a 59 por ciento segun ingreso de mercado (con excepcion de
la situacion en Suecia). En Australia, Canada, Alemania y Estados Unidos, las paliticas hacia ellos
no son muy efectivas ya que luego de las transferencias contindian pobres mas del 47 por ciento de
ellos. En cambio este grupo resulta de los mas favorecidos por las transferencias en Holanda, Suecia
e Inglaterra, aungue con diferencias entre si. En Suecia, por g emplo, se reduce la incidencia de la
pobreza a una tasa correspondiente a 4 por ciento de dllos, y en Holanda e Inglaterraa sdlo 32 y 43
por ciento respectivamente (Smeeding y Ross, 2001,). En América Latina el grupo de jefes con
hijos es donde laincidencia de la pobreza es mayor pero también donde la efectividad de la politica
socia esigual o superior d promedio de aquella para los otros adultos. Sin embargo, a compararse
con la situacion de los paises de la OECD dicha efectividad es solo equivalente a lo que ocurre en
los paises donde la politica es menos efectiva. El peso relativo de este tipo de estructura familiar es
tres veces mayor en América Latina que en la OECD.
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Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

Los adultos que viven en familias extendidas en la OECD, no sdlo escapan en una ata
proporcién de la pobreza medida por ingresos de mercado, sino que se benefician también de las
transferencias en todos los paises alcanzando cifras de un digito, excepto en Estados Unidos. En
América Latina la familia extendida es la segunda opcién de tipo de familia, después de la familia
nuclear. No es una forma de organizaciéon que permita superar la pobreza medida por ingreso de
acuerdo por ingreso de mercado, y aun cuando en varios paises se benefician de transferencias en
forma importante, estas no fluyen en montos suficientes como para reducir la incidencia de la
pobreza a cifras de un digito.

Entre las familias con nifios la importancia de la asistencia social se incrementa en varios
paises de la OECD (Smeeding y Ross, 2001). En esos paises s bien las pargjas con hijos se
benefician de la seguridad social, la presencia de nifios en esos hogares destaca también el papel de
la asistencia social, especiamente en Inglaterra, Canadd, y Suecia. Entre las pargjas con nifios, las
tasas de pobreza después de las transferencias varian entre 2 por ciento en Suecia y otras de dos
digitos en Australia (10,6 por ciento), Estados Unidos (11,8 por ciento) e Inglaterra (12,3 por
ciento). En América Latina en cambio, los hogares con hijos es donde menos efecto tienen las
transferencias. Las transferencias juegan un papel menos importante en el caso de paregjas con nifios
(es decir hogares plenamente congtituidos) que cuando se trata de algun jefe de hogar sélo y con
nifios. En este Ultimo caso hay una presencia importante de transferencias especialmente en Brasil y
México, y en menor medida en Chiley Uruguay.

Si ampliamos nuestra definicién de adultos paraincluir alos ancianos mayores de 65 afios, en
la OECD se aprecia que es € grupo que mas se protege mediante las transferencias, con la
excepcion de Suecia, donde se protege por igual a todos los grupos. Sin embargo, persiste un
amplio rango de incidencia de la pobreza entre este grupo luego de las transferencias. Desde una
tasa elevada en Australia de 33 por ciento (donde se aplica una prueba de medios en vez de un
beneficio de retiro) hasta tasas inferiores a 5 por ciento en Holanda. S6lo en Canada 'y Alemania
alcanzan, al igual que en Holanda, tasas de un solo digito para este grupo vulnerable. En Estados
Unidos acanza a 22,7 por ciento, y 14 por ciento en Inglaterra. En la OECD las transferencias
privadas juegan en la forma de pensiones ocupacionales un papel importante en Holanday también
en Inglaterra, Canada y Alemania (Smeeding y Ross, 2001). La Seguridad Social juega €l mayor
papel en la atenuacion de la pobreza entre este grupo, pero tanto en Suecia como en Inglaterra y
Canadd, la asistencia social también contribuye significativamente.

En América Latina, también el grupo de los mayores de 65 afios destaca en todos |os paises
como aquel hacia € cua mas contribuyen las transferencias a aminorar la pobreza. Sin embargo,
dada la alta incidencia de |a pobreza debido a la ausencia de ingresos de mercado en este grupo y la
baja coberturay menor calidad de los beneficios, |a tasa de pobreza después de las transferencias es
superior a la de los otros grupos vulnerables en Argentina, Colombia, Costa Rica y México. En
estos cuatro paises laincidencia de la pobreza relativa entre los mayores de 65 afios es superior a 26
por ciento en todos los casos, y alcanza a 34 por ciento en Argentina. S6lo en Brasil, la incidencia
de la pobreza después de las transferencias se acerca a cifras de un digito. En Chile y Uruguay
bordea al 20 por ciento.
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V. Consideraciones finales

Las personasy sus familias disponen de dos estrategias de auto proteccién frente alos riesgos
asociados a sus ingresos durante € ciclo econdmico: la ocupacion de miembros del hogar diferentes
al jefe (especialmente el/la conyuge), y la organizacion de las familias. Los sistemas de proteccion
socia pueden complementar estas estrategias contribuyendo adicionamente a ingreso familiar
mediante un conjunto de transferencias en dinero efectivo.

Al utilizar € criterio de la OECD para comparar América Latina con los paises desarrollados
los indicadores de pobreza varian, asi como también la medicién del impacto de las politicas
sociales asociadas alas transferencias en dinero que se han medido en las encuestas. El énfasisen la
pobreza relativa en los criterios de la OECD aumenta la incidencia de la pobreza entre los paises
donde han existido avances en la superacion de la pobreza absoluta pero no se ha eliminado con
igual énfasis las desigualdades (Uruguay, Argentina, Chile y Costa Rica). Por otro lado reduce la
medicion de laincidencia de la pobreza en aguell os con elevada pobreza absoluta (Brasil, Colombia
y México). Finamente reduce en todos los paises la incidencia de la pobreza al considerar
economias de escalaen e consumo familiar

a. Auto proteccion mediante el empleo y la politica social

Sobre la base del criterio de la OECD, e Cuadro 11 agrupa los promedios simples de la
incidencia de la pobreza entre hogares segun la situacion ocupacional del jefe y conyuge,
distinguiendo tres situaciones: aquellos hogares sin problemas de empleo, aguellos con problemas
de empleo, y aquellos sin perceptores.™

Al comparar con los paises de la OECD Ilama la atencién que los problemas de empleo que
enfrentan las familias latinoamericanas son diferentes a aquellos de los paises de la OECD.?® Se
originan en las limitaciones al empleo de ambos conyuges en el mercado de trabajo lo cua aparece
como una condicién necesaria para superar la pobreza® Tanto la fata de las oportunidades de
empleo, como el cuidado de los nifios en los hogares pobres y |as bajas remuneraciones (que limitan
la capacidad para que los conyuges puedan sustituir su trabajo en € hogar), impide que un nimero
creciente de familias logre superar la pobreza mediante € empleo de ambos conyuges en €
mercado de trabajo. Més aln, durante las crisis muchas familias experimentan la cesantia de su
perceptor principal de ingresos.” Frente a esta situacion la politica social muestra importantes
debilidades respecto a sus similares de la OECD, en particular debido a la incapacidad para hacer
frente a los problemas de empleo y por tanto en reducir la vulnerabilidad de los hogares a los
ri esgoszsdg la carencia de ingresos, acentuando la inseguridad econdmica de sus miembros (Rodrik,
2001).

19 L _— . .
Véanse |as definiciones en los cuadros. Parafines ilustrativos, se reproducen ahi los resultados con la pobreza absoluta.

20 - ) - . . - . ) .
En América Latinala auto proteccidn ocurre solo con la creacion de condiciones y oportunidades para que ambos (jefes y conyuges),

laboren en € mercado de trabajo. En los paises de la OECD, en cambio, la auto proteccion por ausencia de problemas de empleo

ocurre cuando uno de sus miembros logra emplearse a jornada completa.
En América Latina la auto proteccion mediante la ocupacion de jefes y conyuges ocupados reduce laincidencia de la pobreza a solo

12 % en hogares cuando ambos conyuges forman € hogar y a 26 % de los hogares solo con jefes. En los paises de la OECD la auto

proteccién mediante jornada completa de uno de ellos reduce la incidencia de la pobreza a 3.8 %.

2 En América Latinalafalta de empleo para uno de los dos conyuges eleva la incidencia de la pobreza a tasas de 31%, por sobre 80 %

si ninguno percibe ingreso, y sobre 63 % si el motivo de esto Gltimo es que ambos estén retirados. En la OECD, en cambio, la falta
de empleos a jornada completa del jefe y conyuge eleva significativamente la incidencia de la pobreza desde cifras de un digito a

tasas superiores a 35 por ciento s sdlo trabajan ajornada parcial, y a tasas superiores a 88 por ciento cuando no hay perceptores.
En América Latina, la red de proteccion social implicita en las transferencias reduce la incidencia de la pobreza a 26 % en los

hogares donde uno de €llos sigue empleado. Lo reduce a tasas sobre 58 % en los hogares donde el problema es la desocupacion de
ambos, sin embargo lareduce atasas entre 23y 33 % si € problema es que estan retirados. En la OECD lared de proteccién social
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Mientras en la OECD €l 62 % de los hogares (promedios simples) viven sin problemas de
empleo, en América Latina lo hacen el 45 % de los hogares. Aquellos con problemas en la OECD
representan el 22 % en cambio en América Latina e 45 % tienen problemas. Finamente, en la
OECD €l 16 % de los hogares carecen de perceptores de ingreso de mercado y en América Latina el
10 % de los hogares estan constituidos por inactivos.

Cuadro 11

POBREZA EN HOGARES CON JEFES 25 Y 64 ANOS SEGUN SITUACION DE EMPLEO
(Promedio simples para pobreza medida a partir de 50 % de la mediana y tamafio familiar ajustado por e =0.5)

Pobreza relativa Pobreza absoluta
. (e=0.5) (e=1)
Categoria Pﬁ;«:gzr:éasje Medicion a Medicion a Medicion a Medicién a
partir Ingreso de partir Ingreso partir Ingreso partir Ingreso
mercado disponible de mercado disponible

América Latina 100
Hogares c/Cényuge 75,0
Sin problemas ? 27,6 12,0 10,2 19,4 17.6
Con problemas ” 42,7 30,5 26,1 39,7 35.7
Problema total © 15 80,4 62,3 85,4 70.8
Inactivos ¢ 3,2 64,6 23,2 73,0 305
Hogares s/conyuge 25,0
Sin problemas * 17,4 26,3 19,5 27,5 21.4
Problema Total © 1,2 79,5 57,8 82,4 59.1
Inactivo ° 6,4 63,6 32,6 67,9 35.3
OECD 100,0
Sin problemas * 62,2 3,8 2,5
Con problema ” 27,1 35,0 18,1
Sin perceptores ° 15,7 88,6 41,6

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

Notas:
% En América Latina en los hogares con conyuges cuando ambos estan ocupados, en los hogares sin conyuges cuando
el jefe esta ocupado, en la OECD cuando al menos uno de los dos tiene jornada completa

En América Latina cuando uno de los cényuge esta inactivo o desocupado. En la OECD cuando ninguno de los
cényuges consigue trabajo jornada completa

En América latina cuando ambos cényuges estan desocupados o uno de los dos inactivos o desocupados

Cuando ambos cényuges estan inactivos

Cuando no hay perceptores en el hogar

b. Auto proteccién mediante la estructura familiar y politica
social

El Cuadro 12 agrupa los promedios simples de laincidencia de |a pobreza entre adultos de 25
a 64 afos segun la familia en la que estan insertos, distinguiendo cuatro tipos de familias: aquella
nuclear constituida por una pargja con hijos, aguella constituida solo por €l jefe con hijos, aquella
constituida por la familia extendida, y aquella donde no hay hijos. Ademés se estima la incidencia
de la pobreza para |l os adultos mayores de 65 afios, independientemente de lafamilia donde residen.

Al comparar con los paises de la OECD llama la atencidn que tampoco la proteccion a través
de diferentes estructuras familiares es superior en América Latinarespecto alos paises de la OECD.
La conformacién de familias nucleares o extendidas, actla aminorando la pobreza con méas
efectividad en los paises de la OECD que en aquellos de la region.® Aln més, tales familias se

reduce la incidencia de la pobreza a 18 por ciento en los casos de familias con problemas de empleo donde persisten perceptores y
solo a 42 por ciento (en promedio) cuando no hay perceptores.

Se aprecian fuertes diferencias entre paises, siendo mucho mas eficaz la red de proteccion en Suecia, donde en los hogares con
perceptores ven reducida la incidencia de la pobreza a niveles menores de 5 % y en los hogares sin perceptores a niveles inferiores a
20 %. En Estados Unidos en cambio, la red reduce la incidencia de la pobreza hasta niveles de 35 % en e caso de hogares con
perceptores, y a 68 % en e caso de hogares sin perceptores.

Mientras en la OECD la auto proteccion mediante estructuras familiares ocurre en los casos de la familia extendida o aquella nuclear
(constituida por la pargja y sus hijos), en América Latina las mismas estructuras familiares no constituyen importantes
amortiguadores de la pobreza, y en especial la familia extendida. En efecto, en la region la incidencia de la pobreza entre familias
extendidas o la nuclear se mantiene atasas de 28 y 26 por ciento respectivamente, cifra similar ala del promedio observado para el
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benefician de transferencias en montos muchos més significativos en la OECD que en la region.®
Cuando viven en calidad de jefes con hijos, los adultos muestran una menor incidencia de la
pobreza en los paises de la region que en aquellos de la OECD, lo que responde a la necesidad de
participar en € mercado de trabgjo para la subsistencia. Sin embargo, las transferencias no los
benefician tanto como en la OECD.? Las familias sin hijos, tampoco son importantes beneficiarias,
excepto cuando estan constituidas por pensionados y retirados.”®

Entre los mayores de 65 afios, en la OECD la incidencia de la pobreza se aumenta a cas 85
por ciento, cosa que no ocurre en América Latina, donde ain muchos de ellos subsisten con
ingresos de mercado y una incidencia de la pobreza igual a 58%. Sin embargo, los beneficios
dirigidos hacia ellos reducen casi en un 85 % laincidencia de la pobreza en la OECD, y s6lo en un
53 % en AméricaLatina

Mientras en la OECD € 34% de los adultos vive en familias nucleares o extendidas, aguellos
en América Latina son un 66%. Ademés en Ameérica Latina la familia extendida donde vive el 21%
de los adultos, no constituye necesariamente una forma de proteccion contra la pobreza, sino un
reflgjo de la misma como consecuencia de lainstitucion del "alegado”. Aquellos adultos que viven
como jefes con hijos son e 2,5% del total en la OECD vy el 6% del total en América Latina. Los
adultos que viven en familias sin hijos son el 42% en la OECD y sblo el 13% en América L atina.

Cuadro 12
POBREZA ENTRE ADULTOS DE 25 A 64 ANOS SEGUN ESTRUCTURA FAMILIAR DONDE VIVEN

Pobreza relativa Pobreza absoluta
P Porcentaj (€=0.5) (e=1
Categoria e ho ares{ Medicion a Medicion a Medicion a Medicion a
g partir Ingreso | partir Ingreso | partir Ingreso | partir Ingreso
de mercado disponible de mercado disponible

América Latina 100
Adultos 25-65 afios 84,7 28,4 20,7 36,6 28,8
Pareja c/hijos 45,1 26,2 19,9 34,4 30,1
Jefe c/hijos 59 37,5 25,3 39,7 27,8
Familia extendida 20,6 28,4 18,9 43,5 33,5
Familia s/hijos 13,2 31,3 18,0 30,8 16,8
Adultos 65y + 15,3 58,4 27,3 62,8 27,6
OECD 100,0
Adultos 25-65 afios 79,0 21,2 9,4
Pareja c/hijos 26,6 13,4 8,4
Jefe c/hijos 2,4 64,4 39,1
Familia extendida 7,7 17,9 8,8
Familia s/hijos 42,4 23,6 8,5
Adultos 65 y + 21,0 83,9 13,5

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.

c. Implicaciones para el disefio de la proteccion social

total de personas. En los paises de la OECD, en cambio, la familia extendida o la nuclear constituye la mejor forma de
autoproteccion al reducir laincidencia de la pobreza atasasde 18 y 13 por ciento respectivamente, muy por debajo del promedio.

En América Latina, opera hacia estas estructuras familiares un conjunto de transferencias que aminoran la incidencia de la pobreza
en forma insuficiente (continGa a tasas cercanas a 20). En la OECD, en cambio, opera para estas familias un conjunto de
transferencias que aminoran laincidencia de la pobreza hasta niveles de un digito (aunque con excepciones).

En la OECD cuando un adulto vive en calidad de jefe con sus hijos, experimenta altos niveles de pobreza, casi € doble de la que
experimentan adultos en similares condiciones en América Latina. Hacia ellos, y con excepcion de Suecia, |a politica socia en la
OECD no es suficiente (reduce la incidencia en un 40 %), permaneciendo un ato porcentge en calidad de pobres después de las
transferencias. Esto también ocurre en América Latina, en el sentido que es donde la politica social tiene un impacto alin menor.

Para aquellos adultos que viven en familias sin hijos, tanto en la OECD como en América Latina laincidencia de la pobreza se eleva
levemente por sobre el promedio observado para el total de adultos. Sin embargo, mientras en la OECD la politica social reduce la
incidencia entre ellos a tasas de un solo digito, en América Latina, continlia cercana a 20 %.
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Las sociedades latinoamericanas no solo no generan las condiciones para que ambos
conyuges puedan emplearse, sino que gran parte del empleo generado es de baa calidad,
condiciones de subempleo y/o empleo temporal. Por su parte las estructuras familiares tampoco
parecen ofrecer resguardos apropiados. La familia extendida antes que un vehiculo para superar la
pobreza, representa una manifestacion de la misma, donde miembros adicionales no contribuyen
proporcionalmente a ingreso familiar disponible. La politica social en la region adolece de
deficiencias importantes respectos a aquellas implicitas en la situacién de los paises de la OECD.
En esos paises la politica social reduce en 56 por ciento la incidencia de la pobreza entre los adultos
de 25 a 65 afios, mientras que en los paises de la region lo hacen entre 21 y 27 % (dependiendo del
concepto que se utilice). No existen seguros de desempleo u otros mecanismos compensatorios
significativos para proteger sus ingresos. Tampoco las medidas de asistencia socia aminoran
significativamente estas situaciones, como en la OECD.

Frente a estas divergencias con los paises de la OECD existen dos inquietudes que surgen en
torno alos mecanismos de proteccién social: (1) laimportancia que debe asumir la politicasocial en
la proteccién de los jovenes para romper con la transferencia intergeneracional de la pobreza; y (2)
los limites que imponen a financiamiento de los programas distributivos de los paises de laregién
la actual carga tributaria, los bajos niveles de ingreso y la necesidad de mantener la sustentabilidad
macroecondmica.

i Responsabilidades fiscales en la proteccion de los jovenes y transferencia
intergeneracional de la pobreza.

Los mayores montos de gasto socia en seguridad social tienen importantes efectos en la
reduccién de laincidencia de |a pobreza medida en las encuestas de hogares, especiamente a través
del pago de pensiones y jubilaciones. Aunque muy por debajo de los niveles de la OECD donde
estos gastos flucttan entre 12 y 25 por ciento del PIB, estos pagos ya representan un porcentagje
importante del PIB de los paises de la regién (en torno a 6 por ciento en Colombia, Costa Ricay
Chile, 8 por ciento en Argentina, 11 por ciento en Brasil y 15 por ciento en Uruguay). En ambos
grupos de paises no se incluyen los gastos en salud y educacion publica.

A pesar de estos esfuerzos es preciso mgorar la eficiencia de la protecciéon a través de la
seguridad social, sobre todo si se recuerda que sus beneficios actuales no logran reducir la
incidencia de la pobreza a niveles de un digito con sbélo pocas excepciones. Junto a la creciente
necesidad de mejorar la seguridad social para la vejez, la politica de proteccion social implicita en
las encuesta de hogares degja de manifiesto la debilidad de los seguros de desempleo como
mecanismo de proteccién social, 1o que no ocurre en la OECD. También, degja a descubierto la
incidencia de la pobreza en que vive y se educa la mayoria de la poblacion joven en laregién. La
pobreza medida después de incluir estas transferencias monetarias de la politica social en los
ingresos disponibles de lafamilias, indica que esos programas dejan entre un cuarto y dos sextos de
la juventud en situacion de pobreza, 10 que exige de otros programas para apoyarlos en su
formacion y preparacion para € mercado de trabajo. Estos componentes no estén incluidos en las
transferencias reportadas a la encuestas no obstante deben sumarse a las responsabilidades fiscales
con la politica social para cerrar € circulo vicioso de la pobreza. En ausencia de meores
condiciones en el mercado de trabajo la politica social requiere disefiar seguros de desempleo y
transferencias en favor de la juventud cuyas familias estdn sumidas en la pobreza. Resolver €l
problema de la pobreza en la region, implica no sdlo aumentar la cobertura y la calidad de las
pensiones y jubilaciones, sino adicionalmente romper con & mecanismo de transferencia
intergeneracional mediante el disefio y financiamiento de un sistema de educacion apropiado que
permitalaretencion de lajuventud e incentive su contribucién a meorar la competitividad.
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ii. Macroeconomia, politica social y papel del sector privado

Los andlisis anteriores confirman la importancia del empleo como principal mecanismo de
autoproteccion. Debido alos bajos niveles de productividad y de las remuneraciones el desafio es €
de proveer empleo para ambos. jefes y conyuges. Por ende e énfasis en € crecimiento y la
generacion de empleo merecen ser considerados como objetivos permanentes de la politica
macroecondmica. En este plano, €l desafio paralapoliticasocia es e de que junto con financiar los
beneficios de la proteccion social debe evitar presiones hacia la generacion de desequilibrios
internos. En particular debe contribuir a consolidar una situacion superavitaria del presupuesto
fiscal para colaborar a la formacién y no a la demanda de ahorro financiero. Dentro de esta
restriccion es que, por un lado, deben examinarse las responsabilidades fiscales de las garantias
asociadas a la proteccion social y hacer las provisiones de fondos de contingencia asi como de
emergencia para activar programas en esas eventualidades. Por otro lado se debe asignar en forma
eficiente y eficaz de inversion social en educacién y salud focalizada hacia los j6venes de familias
pobres.

Es en este contexto que la busgueda de |a apropiada mezcla de los roles publicos y privados
tanto en la gestion de empresas como en los programas sociales es esencial. No siempre existe
razon para justificar la provision por parte exclusiva del Estado de bienes y servicios econémicos
como tampoco de aguellos de la politica social. En cada caso una separacién de las funciones de
financiamiento, provision y regulacion permiten identificar claramente el papel que puede g ecutar
el Estado en cada situacion particular. De especial importancia, no obstante, es su papel distributivo
en la sociedad, asi como el de garante de la solvencia, credibilidad e idoneidad de las instituciones
involucradas. Tales objetivos debe lograrlos en su calidad de orientador de la politica de proteccion
social, gecutando las funciones de regulacién, supervisiéon y distribucion. En el contexto de un
mundo globalizado los métodos de financiamiento de los programas no deben atentar contra la
competitividad de las empresas en € contexto internacional.

En definitiva, para cumplir con la meta del milenio sera necesario complementar € actua
modelo de desarrollo, conjugando la liberalizacién econémica con una politica social mas activa.
Debera fortalecerse la politica de proteccion social de modo de reducir el efecto nocivo de las
asimetrias antes identificadas. Lo anterior debe redizarse en un estricto ambiente de equidad,
solvenciay eficiencia, mediante un pacto social y fiscal. Este debe considerar € financiamientoy la
provision privada de servicios sociales, pero mediante un disefio que evite excluir de sus beneficios
a los sectores mas pobres (véase para el caso de salud Titelman y Uthoff, 2003), aprendiendo de
algunos model os de proteccion social de la OECD.
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C. Las familias y las politicas
publicas: hacia una
“sociedad de redes”

Marta Mauras

En 1998 publicamos con UNICEF y Santillana un libro titulado
“Regreso a casa: la familia y las politicas publicas’ . Ha pasado més
de un lustro y nos volvemos a preguntar qué ha sucedido con las
politicas sociales en relacion con la familia. Ya en Guadaagara,
México Cecilia Kaluf —mi co-autora- se hacia estas preguntas. ¢Han
incorporado las politicas una vision desde la familia? ¢Cua ha sido el
efecto de las transformaciones gue estan ocurriendo en la sociedad en
este cambio de siglo, ayudan ellas a pensar |as politicas publicas desde
las familias? ¢Sigue teniendo sentido plantear que el Estado debe
delinear una politica de intervencion en un ambito tan privado como la
familia o hay alguna otra forma de mirarlo? ¢Se han adelantado
experiencias en esta direccion?

En la dltima parte de esta presentacién intentaré responder a
estas preguntas, avanzando una propuesta. Antes repasaré por qué las
politicas publicas debieran tener interés en abordar e tema de la
familia; describiré cud ha sido histéricamente la relacion entre familia
y Estado y el cambio que se ha producido en €lla; discutiré cudles son
los cambios social es mas trascendentes que estan afectando alafamilia
latinoamericana para derivar de ali una reflexidn sobre e sentido y la
orientacion que debieran tener las politicas sociales con relacion a la
familiaen esteinicio de siglo, ilustrada con algunos gemplos de lo que
se esta haciendo en Chile a este respecto. Un examen més detallado y
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comparativo con los otros dos paises incluidos en nuestro estudio original, Colombia y Jamaica,
mereceriatiempo y recursos con |os que no contamos hoy.

1. ¢Por qué el disefio de las politicas sociales debieraincorporar
unavision de la familia?

No diré nada nuevo, pero por importante merece reiterarse.

Lafamiliaes el espacio de intimidad donde se forman y reproducen los modelos de identidad
personal y comunitaria. Es el lugar basico del aprendizaje de los valores sociales. A través del
giercicio de las relaciones familiares, se recrean |os comportamientos de la sociedad.

La familia es, por consiguiente, € sitio de reproduccion de la cultura. Es € primer y mas
importante agente de socializacion en una comunidad.

Fendmenos modernos como la violencia contra la mujer, los nifios de la calle y abandonados,
el aumento del uso de drogas, la creciente prostitucion infantil y el abuso sexua en nifios, la
formacion de pandillas juveniles que aterrorizan barrios y comunidades, etc. se atribuyen en gran
medida a que la familia no ha sabido asumir su responsabilidad formadora. Se sostiene que la
familia ha degjado de ser el lugar donde se da € sentido de pertenencia, de tradicion, de amor, de
comunicacion y donde florecen | as rel aciones af ectuosas entre |as personas.

Al mismo tiempo el Estado que habia asumido crecientemente los roles de produccién y
proteccion antes gercidos por lafamilia, es incapaz de responder a las crecientes demandas de una
sociedad cada vez mas numerosay desasociada.

Y lapobreza se transmite a través de la familia. La pobreza cruza generaciones. Las historias
de carencias se van repitiendo de abuelos a padres y de padres a hijos, sembrando el determinismo y
la desesperanza. Por ello, la familia se torna, sin duda, en € mejor lugar de intervencion para
romper €l circulo de lapobrezay afianzar la democracia.

2. Relacion familia— Estado: retomar la bidireccionalidad perdida

Si hay algo que caracteriza esenciamente al mundo post-revolucién industrial es el
movimiento que tiende a separar crecientemente la esfera de lo publico -principalmente el Estado-
de la esferade lo privado, lugar al que se relegaalafamilia. Esto tiene que ver con la aspiracién a
la modernidad, entendida ésta como la busgueda de formas cada vez mayores de autonomia
personal. El paso de la familia concebida como un espacio productivo y publico, a la familia
concebida como un espacio afectivo y privado, es uno de |os rasgos distintivos de la modernidad.

En la sociedad medieval no existia esa separacion entre la esfera de lafamiliay la esfera del
poder politico o social. Ladistincion entre lo publico y 1o privado era difusa. Laautoridad no estaba
centralizada en € Estado, sino en pequefios reinos y sefiorios basados en € patrimonio territorial del
sefior y en relaciones sociales de lealtad, fundadas en la proteccion y el servicio. La unidad central
era la familia, que comprendia un universo amplio de parientes, vasalos, allegados, sirvientes y
forasteros, presididos por € jefe delacasa, quien gercialaautoridad.

Laprivacidad era un concepto inexistente en lafamilia medieval. Todo ocurriaen lagran sala
que era a su vez fogdn, cocina, dormitorio, donde cohabitaban nifios y adultos, sefiores y sirvientes,
allegados y forasteros. La gran sala era el espacio publico fundamental de socializacion, de
negociacion, de transaccion.

En la Edad Medialainstitucionalidad de la familia se basaba en dos funciones bésicas. servir
de modelo de organizacion politica y preservar € patrimonio econémico. Con base en la familia
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real se organizaban los estados. De acuerdo a tamario y poder de lafamilia feudal se estructuraban
territorios equivalentes a los municipios actuales. Es a esta relaciéon de mutua interaccion,
dependenciay reciprocidad que se e denomina bidireccionalidad.

Posteriormente, comienza a emerger un tipo de familia fundada en los sentimientos de afecto
y destinada a guardar la privacidad ddl individuo. La familia tiende a convertirse en un lugar de
refugio de un exterior cada vez mas invasivo, € centro de la afectividad y de la proteccién de sus
miembros. La casa degja de ser un lugar publico a tiempo que el Estado, lo publico, comienza a
asumir tareas de la familia relacionadas con la economia, la salud, la educacion. La gestacion de
este nuevo concepto de familia es larga. Comienza con la disolucion del mundo medieval, para
germinar en € siglo XVIII y consgtituirse, propiamente, a mediados del siglo XIX y hasta e XX,
especia mente con larevolucién industrial.

Se quiebra ahi la bidireccionalidad de las relaciones entre lafamiliay el Estado.

3. Situacioén actual de la familia en América Latina

Revisemos este cambio en forma concreta en América Latina donde se ha vivido esta
transformacion en la familia de manera significativa y acelerada en las Ultimas décadas. No entraré
ni en detalles ni en cifras, basta con sefidar las principales tendencias que han impactado en la
familiay que han significado un debilitamiento de los vinculos comunales y de parentesco, mas alla
del trénsito de los trabaj adores desde empresas familiares a empresas no familiares.

» Laurbanizacién. En las ciudades la mayor parte de la vida de las personas ocurre fuera de

lafamilia. Los miembros del grupo familiar participan de lavidasocia y econdémica como
individuos, desempefiando diferentes roles. De esta manera, se someten individuamente a
una serie de demandas de tiempo y trabajo, muchas de las cuales provienen de las mismas
instituciones sociales que buscan ayudar a la familia, como la escuela, los servicios
sociales o laiglesia. Todas estas organizaciones tienen un horario, un tiempo propio y
muchas veces las personas se sienten comprometidas a cumplir con estas demandas
externas mas que con las de la familia. Para ésta, quedan los momentos que sobran.
Ademés, las prolongadas jornadas de trabajo, las largas distancias a recorrer, los
embotellamientos de trafico, etc. agudizan aln mas el escaso tiempo que se le dedicaala
familia.
También en las ciudades tienden a desaparecer las redes de apoyo emocional que era lo
caracteristico de lafamilia extendida. De este modo, la crianza de los hijos se convierte en
responsabilidad exclusiva de los padres y se hace muy dificil que @ colectivo familiar
participe en dla. Lasolidaridad se debilita.

= Laincorporacion masiva de la mujer al campo laboral. Esta no tendria las consecuencias
gue tiene en la familia s estuviera acompafiada de los elementos materiadles y culturaes
necesarios para desempefiar ese nuevo rol. Como el apoyo ala mujer que trabaja fuera del
hogar es precario o inexistente, esta carga se agrega a trabajo dentro del hogar. Esa madre
gue llega al hogar alas 7 u 8 de la noche, vive ambivalencias respecto a su trabgjo y a
hogar, las que se manifiestan en stress, frustracion y fuertes sentimientos de culpa, entre
otros. Setiende adiviar estos sentimientos por la via de la permisividad en la disciplina o
por la via de la compra de objetos materiales o por la violencia. Se genera un circulo
vicioso entre la madre y los nifios que comienzan a tener problemas de disciplina. La
madre trata de imponerse en forma poco carifiosa; 10s nifios se resisten; lamadre se frustra
y a padre no percibe 0 no es capaz de actuar porgue esta ausente 0 permanece en su rol
tradicional.

63



Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

*» La cultura. En la cultura imperante en una economia de mercado cada vez mas
globalizada, donde predomina € individualismo y la competitividad, se tiende a
considerar a individuo como un recurso, un medio, un consumidor. Las relaciones son de
intercambio, no gratuitas, verticales y, en general, autoritarias. En este ambiente, el ser
humano es concebido en su dimensién mas concreta, es decir, CoOmo un ser gue para su
plenitud requiere satisfacer basicamente sus necesidades materiales. Queda relegada asi su
dimensién atruista, su realizacién més profunda la que depende de su capacidad para
vivir en laaceptacion del otro como legitimo otro en laconvivenciacon é.

La mayor valoracion que se hace del mundo exterior contribuye alin mas al poco tiempo
gue se le dedica a la familia. Todo lo que proporciona prestigio, status y es rentable,
ocurre fuera del hogar; y, como corolario, en él se da una mayor valoracién alos hombres
gue alas mujeres. En gran medida, € mundo exterior sigue siendo el mundo del varén. La
mujer, al incorporarse a él, no altera los valores imperantes y tiende més bien a adaptarse
a€llos, desconociendo su propiaidentidad.

En este ambiente impera al interior de la familia el autoritarismo y la negacion de la
participacién en las decisiones, |la falta de respeto a la originalidad y a la diversidad, €
desconocimiento de la negociacion como forma de lograr acuerdos, la desconfianza, y
hasta el miedo y laviolencia.

» Los medios de comunicacién masiva. Otro elemento que amenaza un modo de
convivencia comunicativo y afectivo al interior de lafamilialo constituye lainfluencia de
los medios masivos de comunicacion, particularmente la television y € cine, cuyos
programas retratan vividamente el uso de la violencia fisica y psicoldgica como medio
natural de comunicacién. Las armas, las drogas, la violencia sexual son “fetichizadas’. A
la familia hoy se le hace mas dificil contrarrestar este sistema de valores que se le cuela
por la pantallade su televisor, donde el énfasis de |as relaciones humanas esté puesto en €
temor, € poder, € éxito econdmico, acompafiadas muchas veces de relaciones sexuales
desvinculadas del amor. La familia de cuaquier nivel socia se ve psicolégicamente
presionada por la contradiccion flagrante que se da entre los valores humanistas que han
pervivido en la tradicién cultural de la sociedad latinoamericana y aquéllos que emergen
en la nueva cultura de laimagen.

= El aumento de las tasas de fertilidad en los adolescentes. Esto es de la maxima
importancia, por cuanto € establecimiento de un ambiente hogarefio estable y
satisfactorio, depende atamente de la madurez y sentido de responsabilidad de los padres
gue tienen la tarea de la crianza de sus hijos. Las altas tasas de fertilidad a edades
tempranas ponen en riesgo la vida de los nifios engendrados y criados por adolescentes
gue ain son nifias y nifios. Los nifios nacidos de estas madres tienen altos riesgos de
desnutricion lo que termina por configurar nifios que no aprenden y que tienen poco
interés en su medio. El hacinamiento en las casas genera complicados relaciones que, a su
vez, inciden en la formacién de nifios.

Los programas de educacion sexual en la ensefianza formal son escasos 'y comienzan, en
general, tardiamente con relacion a desarrollo de los adolescentes y a la cantidad de
informacion sexua que han recibido a través de los medios de comunicacién. Ademés de
hacer muy poco en esta materia, la escuela actia muy frecuentemente como elemento
disociador entre lasociedad y lafamilia.

Emergen de aqui algunas respuestas a la pregunta de por qué y céomo la familia no ha sido
capaz -en €l proceso de separacion entre familia y Estado- de convertirse en el centro de la
convivencia socia y la educadora del amor, donde la valoracién de cada persona, el respeto y la
integracion de generaciones, la solidaridad, la confianza, la responsabilidad y el compromiso
deberian gestarse y desarrollarse.
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4. Los desafios de las politicas publicas frente a los cambios
sociales de comienzos de siglo

Veiamos en “Regreso a Casa” que las paliticas publicas de salud, educacién, seguridad socia
son dirigidas a los individuos, no alafamilia en tanto tal. Como el Estado no tiene ingerencia en el
ambito privado, hay s6lo una accién unidireccional del Estado hacia los miembros de la familia, de
manera tal que éste fija las condiciones “externas’ en que se desarrolla la vida familiar. La
separacion tan tajante entre las responsabilidades de un mundo y otro han redundado, entre otras
cosas, en laindefension de las familias y miembros mas vulnerables.

Surge asi una profunda contradiccion. Por un lado, la familia es concebida como el espacio
social donde las personas deben ser acogidas en toda su integridad. Pero la posibilidad de lograrlo
se dificulta por las razones que hemos visto y no se asume colectiva y sistémicamente el apoyo que
requeririalafamilia para desarrollar ese papel.

Se desprende de aqui que una politica familiar o politicas con “visiéon de familia’ no pueden
prescindir de un enfoque integrador entre individuo y familiay familia e instituciones publicas. No
basta, por ggemplo, con querer cambiar las relaciones entre € hombre y la mujer si la legislacion,
los medios de comunicacion, la escuela, entre otros, no da posibilidades para ello. Asimismo, €l
desarrollo de nifios sanos fisicay emocionalmente requiere que la sociedad posibilite que lafamilia
no solo acceda a los recursos materiales y a los servicios bésicos para una vida digna, sino que
ademas |le permitatener tiempo para convivir.

Es asi, por emplo, como Montenegro (1992) establece que las depresiones y alteraciones en
lasalud mental de las personas y de las familias estan fuertemente influidas por factores que vienen
desde fuera del sistema, al mismo tiempo que las personas creen que el sufrimiento, angustia o
depresion de algunos miembros de la familia, o de la familia en su conjunto, se deben a falas
personales.

El desafio que surge es como, a través de politicas publicas, se pueden volver a restablecer
formas armonicas de relacién entre los espacios publicos y privados, donde se reconozcan mutuas
dependencias e intereses comunes, y donde se sienten las bases para la construccion de sociedades
abiertas, transparentes y democraéticas ademas de eficientes.

5. El caso de Chile

Un répido examen a ciertos programas social es desarrollados en la Ultima década en Chile da
cuenta de un cambio importante en la direccion de una mirada integral a la familia como objeto y
sujeto de politicas publicas.

a. Programa “Un Barrio para mi Familia”

Un Barrio para mi Familia esta dirigido a los sectores de mayor pobreza priorizados por €l
Gobierno y pretende ofrecer una alternativa a los programas tradicionales de “solucidn
habitacional”. El objetivo del programa se ha definido como: "Contribuir a proceso de
fortalecimiento de la vida en comunidad de las familias beneficiarias de una vivienda socid".

Es decir, se busca que las nuevas familias propietarias reciban, junto con la vivienda, algunas
herramientas necesarias para poder insertarse de mejor forma en la nueva comunidad en formacién
o integrarse a un barrio que ya existe. Asi € programa incluye, por gemplo, el acceso a la red
socio-asistencial (publicay privada) como los fondos concursables; asesorias y capacitacién en €
mejoramiento y mantencion de las viviendas y de los espacios de uso comin; y promocién de

65



Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

normas minimas de convivencia comunitaria a través de nuevas metodol ogias como la Mediacion
Comunitariay el Trabajo en Redes.

El programa ademas tiene una vision dinamica de y apoya los procesos por los cuales pasa la
familiaen su insercion a una nueva formula habitacional. Asi divide su estrategia de intervencion en
cuatro etapas:

= El periodo previo al tradado hasta la entrega de la vivienda
» El tradado (erradicacion)

= Lainstalacion en lavivienda definitiva (radicacion)

» El inicio delavidaen comunidad.

El método preferencia de trabajo es la conduccion de talleres para € individuo, la familiay
la comunidad y su perspectiva central es la de construir o reconstruir vinculos entre los integrantes
de una familia y de estos con la nueva comunidad. La duracion del programa se define en los
respectivos planes de accién de cada asentamiento, aungue el tiempo promedio estimado es de
CiNCO Meses.

b. Programa “Puente”

El Programa Puente es una estrategia de intervencion psico-social, que brinda un apoyo
integral y especifico a familias que viven en condiciones de extrema pobreza para que €ellas logren
satisfacer sus necesidades bésicas a través de la generacion de ingresos econdmicos superiores a la
linea de indigencia y para que activen las habilidades necesarias para su integracion a las redes
locales disponibles.

El concepto bésico del Programa Puente —como su nombre lo indica- es el establecimiento de
una relacion persona através de un profesional o técnico, llamado “Apoyo Familiar”, de cada una
de las familias participantes con la red de servicios basicos municipales y estatales. A través de un
trabgjo periddico en e domicilio de cada familia (cuya frecuencia va decreciendo a medida que se
avanza durante un periodo de 24 meses), € Apoyo Familiar implementa una estrategia de
promocion y apoyo que le permita a la propia familia mejorar progresivamente sus condiciones de
viday su relacion con € medio.

El trabgjo de cada familia con € Apoyo Familiar se da en seis ambitos de calidad de vida:
identificacion y registro civil, salud, educacién, dindmica familiar, habitabilidad, trabajo e ingresos.
Se han definido 53 indicadores o condiciones que son considerados los umbrales minimos de
satisfaccién que € Programa Puente se propone alcanzar con cada una de las familias participantes.
A modo de g emplo agunos de esas condiciones son: que todos los miembros de la familia tengan
cédula de identidad, que la familia esté inscrita en € Servicio de Atencion Primaria de Salud, que
los nifios y niflas de hasta 15 afios asistan a algin establecimiento escolar, que exista una
distribucion equitativa de las tareas del hogar, que cada miembro de la familia tenga su cama con
equipamiento basico y que las personas desocupadas estén inscritas en la Oficina Municipal de
Informacion Laboral.

Estos son alavez los criterios de éxito de laintervencion: se asume que unafamilia superasu
condicion de extrema pobreza a dar cumplimiento alatotalidad de dichas condiciones.

6. Lasociedad de redes
Los dos emplos que hemos descrito brevemente denotan un cambio importante de enfoque en

las politicas socides dirigidas a la familia. Ya no solo se busca una accién “integral” con visién de
familiay susrelaciones con d medio, en si mismo un enfoque innovador y por € cual abogabamos hasta
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ahora. Proponemos que € disefio de los programas como los que hemos visto en Chile comienza a dar
cuenta de latransformacion que estan experimentando las relaciones sociales e indtitucionalesen d siglo
XXI lague podriamos denominar: desde una sociedad de roles a una sociedad de redes.

Recordemos que la sociedad industrial se caracterizaba por principios de integracion
jerarquicay centralizada de sus componentes. La division del trabajo basada en la especializacién
funciona de los individuos y la supeditacion a las reglas y los valores centrales gque la inspiran
significan, entre otros efectos, € tratamiento del trabajador como individuo desprovisto de familiao
comunidad, la inhibicién de la innovacion, de la asuncion de riesgos y de la cooperacion, y €
sostenimiento de las organizaciones como un fin en si mismo.

La sociedad de redes, como la llama Castélls (1999), a diferencia de la sociedad industrial se
caracteriza por la horizontalidad, la descentralizacién, la autonomia de sus partes, la versatilidad
funcional y la ausencia de normas formales que restringen el funcionamiento de las organizaciones.
Sus valores son lainterdependencia entre | as partes, lalibre asociacion, asi como la adaptabilidad a
cambio. Ello se traduce en la necesidad de desarrollar la habilidad de consensuar acciones en un
escenario de multiples actores en € que ninguno puede forzar alos otros a cooperar. AsSimismo, es
preciso desarrollar las capacidades para moverse en escenarios inciertos, con aprendizaje constante
y gestion del riesgo.

S bien es cierto que la organizacion social basada en redes ha existido en otros tiempos, sobre
todo en sociedades rurales donde las redes suelen emerger espontaneamente alrededor del mercado y €
comercio, la blsqueda y e transporte del agua, las festividades religiosas u otras actividades, €
desarrollo de las tecnologias de informacién y comunicacion digita (TICs) proporcionan las bases
materiales paraque las redes se expandan alavidafamiliar, social y econémica.

Si setoma en consideracion que entre 1998 y 2004 seglin CEPAL (2005) & nimero de teléfonos
fijos cas se duplico (desde 53 a casi 93 millones), € de celulares aument6 en 8,5 veces (desde 20 a 172
millones) y & nimero de usuarios de Internet se multiplicd por 12 (desde 6 hasta 72 millones), es posible
suponer unatransformacion vertiginosa de las rel aciones sociaes y econémicas.

S aesto se le suman los esfuerzos crecientes por modernizar e Estado con la utilizacion de las
TICs y los programas para mgorar € acceso publico a Internet y las capacidades para su uso -
especiamente en establecimientos educacionales aln cuando la cobertura todavia es bga-, sin duda
estamos asistiendo a inicio de una redefinicion de las politicas publicas hacia una sociedad de redes con
unaarticulacion diferente del disefio y gecucion de politicas.

Las politicas de la familia no escaparén a esta tendencia y merecen la pena ser examinadas en
detalle.
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D. Las familias latinoamericanas en
el marco de las transformaciones
globales. Hacia una nueva
agenda de politicas publicas

Elizabeth Jelin

Este trabgjo se basa en una premisa fundamental: la organizacién
familiar y los modelos de familia tienen un papel central en las politicas
estatales de bienestar. En la mayoria de los paises, tanto los modelos
como las précticas de politicas sociales estan anclados en un modelo de
familia, generamente implicito y a menudo bastante agado de la
redlidad cotidiana de lo/as destinatario/as de esas politicas. Dado €
papd centra que la familia “red” tiene en las précticas en que
concretamente se activan las politicas socidles, d andisis de la
organizacion familiar debiera ser uno de los ges principales de los
diagndsticos socides y de la determinacion de los mecanismos de
implementacién de politicas. Pero ademés, hay otra pregunta que queda
abiertay requiere consideracion y respuestas, acerca de lamedida en que
la propia organizacion de la familia debiera ser objeto y objetivo de
politicas sociaes explicitas.

Desde una perspectiva anadlitica general, en €& mundo
contemporaneo la resolucion de como se asegura €l bienestar de una
poblacion pasa por la combinacion de un conjunto limitado de
ingtituciones: ¢cuanto del bienestar, y en qué campos, depende del
mercado? , ¢de qué se hace cargo € estado a través de politicas
publicas?, ¢qué responsabilidades se asignan (sea de manera
planificada o como factor residual) alafamilia?, ¢bao qué condiciones
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entran las actividades comunitarias? Los distintos modelos privilegian una u otra ingtitucion, y
dgjan alas demés lafuncién de cubrir € déficit y los fracasos de los otros “ pilares’ del bienestar. A
veces, la familia debe compensar los fracasos de las politicas estatales; otras, los estados deben
compensar las desigualdades provocadas por el mercado o atender a situaciones en que lafamiliano
puede hacerse cargo de alguno de sus miembros. Cuando ninguna institucion es capaz de
compensar |os fracasos en la actuacion de las otras, se generan déficit agudos o situaciones de crisis
en el bienestar (Esping-Andersen 2002).

Hay varias cuestiones importantes para ser discutidas alrededor de este tema en América
Latina. Un primer tema se refiere a las profundas transformaciones sufridas por la institucién
familiar en las Ultimas décadas. La siguiente cuestién es como estas transformaciones han sido
incorporadas 0 negadas en las politicas publicas, incluyendo pero no limitando la atencién a los
procesos de privatizacion y entrada de la |6gica del mercado en |os servicios de salud, la educacion,
los programas de jubilaciones, etc. Porque es en la manera en gque el estado y las politicas pablicas
responden a (o también promueven, de manera explicita o implicita) las transformaciones en las
familias que se van a poder encontrar caminos para revertir desigualdades y promover la equidad en
el bienestar social.

En verdad, hay dos planos en que la accion estatal se liga con las formas y modelos de
familia: como institucién social que canaliza deseos, ilusiones y sentimientos humanos, es €l rol del
estado legislar en direccion a promover las capacidades humanas de elegir los vinculos familiares
gue mejor acuerden con sus subjetividades y sus marcos culturales. Evitar violencias y sufrimientos,
aumentar la igualdad y la democracia intrafamiliar son, entonces, objetivos que debieran guiar la
politica estatal en relacion con la familia. El segundo plano, € de la légica de las paliticas de
bienestar, apunta a la necesidad de que la politica estatal se base en un conocimiento profundo de
las transformaciones familiares y se adapte a las préacticas sociales concretas de la poblacion, y no
que se dé por supuesta la vigencia social de un modelo Unico y eterno de familia (la nuclear
patriarcal). De esta manera, se podra maximizar € efecto de la politica, se podran ampliar los
rangos de libertad humana, y las decisiones implementadas no penalizaréan o estigmatizaran a
algunos sectores sociaes, ni coartaran sus libertades y opciones.

Dentro de este marco analitico y normativo, €l presente trabajo presenta algunas tendencias y
transformaciones recientes en los momentos y procesos sociales de formacion y cambio en la
dindmica familiar, rescatando la creciente multiplicidad de sus formas y modelos. Para esto, se
tomaran cuatro procesos o ges. laformacion y disolucion de pargjas, la sexualidad y la fecundidad,
la calidad de la dinamica intrafamiliar vista a través de la violencia doméstica y las
transformaciones en la convivencia cotidiana provocadas por diversos tipos de migraciones. Al
poner € énfasis en la dinamica familiar, se podran ir planteando los momentos, las opciones y
alternativas que se abren a la intervencion de politicas publicas dirigidas a promover mayor
bienestar, mayor democraciay mayor igualdad en la vida cotidiana.

1. ¢Qué es lafamilia?

La familia es una institucion social anclada en necesidades humanas universales de base
bioldgica: la sexualidad, la reproduccién y la subsistencia cotidiana. Sus miembros comparten un
espacio social definido en términos de relaciones de parentesco, conyugalidad y pater-
maternalidad.® Se trata de una organizacion social, un microcosmos de relaciones de produccion,
reproduccion y distribucion, con su propia estructura de poder y fuertes componentes ideol 6gicos y
afectivos. Existen en ella tareas e intereses colectivos, pero sus miembros también tienen intereses
propios diferenciados, enraizados en su ubicacién en los procesos de produccion y reproduccion.

9 . . . . .
El marco conceptual de las ideas presentadas en este articulo esté desarrollado de manera mas completa en Jelin, 1998.
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En lavida cotidiana, |as relaciones familiares constituyen €l criterio basico paralaformacion
de hogares y para €l desempefio de las tareas ligadas a la reproduccion bioldgica y social. En €
paradigma occidental moderno, la expectativa socia es que los vinculos familiares estén basados en
el afecto y e cuidado mutuo, aunque también incorporan consideraciones instrumentales,
estratégicas y basadas en intereses, tanto en € corto plazo de la vida cotidiana como en una
perspectivaintergeneracional de mas largo plazo.

Como institucion social, la familia regula la sexualidad legitima, |os patrones matrimoniales,
la conyugalidad y la fecundidad. También esta cruzada por |os patrones de divorcio y la separacion,
asi como por las normas de transmision intergeneracional de capital social y econdémico (las normas
de la herencia). Las reglas formales corporizadas en el derecho y los patrones de sentido comdn,
que a veces inclusive contradicen las reglas formales, son a mismo tiempo reflgjo y guia para las
précticas sociales.

La familia nunca es una institucién aislada, sino que es parte organica de procesos sociaes
més amplios, que incluyen las dimensiones productivas y reproductivas de las sociedades, los
patrones culturales y los sistemas politicos. Los hogares y las organizaciones familiares estén
ligados a mercado de trabajo y ala organizacion de redes sociales, por 10 que tendencias tales como
las tasas de fecundidad y de divorcio, 0 procesos de envejecimiento, son parte de procesos sociales
y culturales méas amplios. Estan también sujetos a politicas publicas. Como institucion social basica,
la familia no puede estar gena a valores culturales y a procesos politicos de cada momento o
periodo histdrico.

Dado que lainformacién censal y de encuestas estd normal mente basada en hogares, hay una
tendencia a identificar ala familia con € hogar. En general, las estadisticas de poblacién se basan
en enumeraciones de hogares. Es fécil entonces confundir el concepto de familia con el hogar,
tomando datos disponibles sobre el segundo como indicadores de la primera. Para muchos objetivos
ligados a la vida cotidiana, a la satisfaccion de necesidades basicas como la comiday el abrigo, los
hogares pueden ser las unidades de andlisis apropiadas. Sin embargo, para andizar la dinamica de
los vinculos familiares y de parentesco, especiamente en épocas de atas tasas de divorcio y
patrones migratorios altamente diferenciados, se hace necesario poner un énfasis especial sobre la
falta de correspondencia entre hogares y familias. En estas condiciones, las responsabilidades y
obligaciones familiares pueden estar a cargo de miembros que no comparten el hogar. También €l
amor y el cuidado pueden ser ofrecidos y recibidos sin convivencia cotidiana. S6lo un enfogque que
privilegie las transiciones y |0s procesos puede dar cuenta de esta dindmica.

Finamente, una dimensién a menudo olvidada en este tema involucra la significacién
simbdlica e ideoldgica de la familia. Mas ala de los aspectos ingtitucionales y las précticas de la
vida familiar, existen valores sociades e ideologias expresadas en las imagenes de la familia
“normal” o aun “natural”. Al naturalizar un cierto tipo de familia, otros tipos son estigmatizados, y
quienes promueven mayores posibilidades de eleccion en cuanto a patrones de convivencia
(incluyendo la orientacion sexual) pueden ser vistos como anormales, subversivos, o aun como €l
mismo diablo. De hecho, aungue pocas veces se ha tornado un tema de investigacion en S mismo,
el sistema de creenciasy la presencia politica de lafamiliay los vinculos de parentesco constituyen
fendmenos altamente significativos de la vida publica.

2. Algo de historia

América Latina fue colonizada por Espafiay Portugal, paises que introdujeron el catolicismo
como parametro normativo basico. L os principios candnicos preval ecieron durante la época colonial
y sblo gradualmente se fue desarrollando la ley civil, incorporando algunos principios laicos.
Durante el periodo de la formacion del estado nacional a lo largo del siglo XIX, la legislacion
introducida en los paises de la region estuvo basada en € Derecho Romano, en e Codigo de
Napoledn y en el codigo aleman. Por gemplo, en los cédigos civiles de Argentina (1869), Chile
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(1855) o Brasil (1916), la legislacion sobre la familia hered6 una concepcién patriarcal, donde €
jefe (pater familia) detenta el derecho a decidir sobre la vida y muerte de sus familiares. También
establece como un imperativo de orden publico € deber de obediencia de la mujer hacia su padre
primero y su marido después. Las mujeres no eran ciudadanas plenas ni tenian competencia legal,
sino gue se las definia como dependientes y necesitadas de tutel a, incapaces de conducir actividades
publicas por si mismas.

Las normas catdlicas se aplicaban a vinculo matrimonial, visto como indisoluble, asi como a
la sexualidad y la virginidad. Sin embargo, es importante sefialar aqui la fragilidad de laley en la
realidad de la época. Durante e siglo XIX y comienzos del siglo XX, los sistemas juridicos y
legales de la region eran extremadamente débiles. El aparato juridico no estaba suficientemente
desarrollado como para supervisar y garantizar la implementacion de la legislacion emergente, por
lo cua las précticas sociales podian estar muy algadas de los principios legales De hecho,
coexistian a menos dos modelos de familia: el modelo catdlico, como normaideal en las ciudades y
en las clases medias (especialmente para las mujeres), y un patron de uniones conyugales libres e
hijos “ilegitimos’, con diferentes formas de convivencia y variables grados de estabilidad de las
uniones o del reconocimiento paterno de sus hijos. En ambos modelos, sin embargo, las mujeres
estaban subordinadas y eran dependientes de los hombres.

La legidaciéon que amparaba la desigualdad de género en € matrimonio y la incapacidad de
las mujeres se fue alterando a lo largo del siglo XX, en direccion a una mayor igualdad. Algunos
logros son muy recientes: la Patria Potestad compartida fue sancionada en Argentina en 1985, y
recién en 2001, a sancionar un nuevo Cadigo Civil que establece la responsabilidad compartida en
la representacion y administracion del hogar por parte de ambos conyuges, Brasil termind
formalmente con las desigualdades en las relaciones familiares. Aunque la situacion legal no es aun
totalmente igualitaria en términos de género en todos los paises de la region, se constatan avances
significativos en esta direccion.®

La influencia de la iglesia catélica en relacion con las normas familiares, por otro lado, ha
sido muy significativa en la region, aunque con algunas diferencias entre paises. A 1o largo de todo
el siglo XX y hasta la actualidad, han sido constantes y recurrentes los conflictos ideol6gicos y
politicos acerca de las normas familiares entre lajerarquiade laiglesia catdlicay sus aliados civiles,
guienes intentan mantener al sistema legal lo mas acorde posible a las visiones sobre la familia
sostenidas por la iglesia por un lado, y los actores sociales liberales y progresistas que buscan
cambios legales por €l otro. La legislacion sobre las separaciones y €l divorcio, la formacién de
uniones, laigualdad civil de hombres y mujeres casadas, |os derechos reproductivos (incluyendo la
despenalizacion del aborto y € reconocimiento de la violacién matrimonial), la provison de
anticonceptivos en instituciones publicas y la educacion sexual en escuelas, fueron (y aln siguen
siendo) temas de debate publico. Otros temas de debate y lucha social incluyen la igualdad legal
entre hijos matrimoniales y extramatrimoniales, la definicion sexista del adulterio y la legidlacion
sobre “ crimenes de honor”.

El resultado de estos conflictos ha sido una marcada discrepancia entre los patrones sociales
de conducta aceptable y el marco legal vigente. En general, el cambio social se fue dando antesy de
forma més extendida que los cambios legales, ya que € poder de laiglesia catélicay las ideologias
més conservadoras ha sido fuerte en el ambito del debate juridico y entre |as elites politicas, pero no
necesariamente en € conjunto de la poblacion y en las préacticas cotidianas socia mente aceptadas.

30 Lo . . . ) > S
En este tema, la normativa internacional sancionada por las Naciones Unidas (la Convencion sobre la eliminacion de todas las

formas de discriminacion contra la mujer, por eemplo) ha sido un instrumento importante, utilizado como recurso para la demanda
de cambios legales en cada pais. Como muestra Htun, en la medida que los diversos aspectos que hacen a la demanda de igualdad
juridica entre hombres y mujeres en la familia puede ser formulada como cuesti6n técnico-legal, los avances no despiertan conflictos
ideoldgicos o politicos profundos en la region. Esto explica, segiin la autora, € hecho de que aun durante las dictaduras militares en
el Cono Sur, hubo reformas legales en direccion a mayor igualdad de género en lafamilia (Htun 2003).
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Asi, d casamiento civil fue introducido en la mayoria de los paises haciafines del siglo XIX,
pero € reconocimiento legal del divorcio tendria que esperar casi cien afios en algunos casos
(Argentina 1987, Chile 2004). Igualmente, son logros de las Ultimas décadas la igualdad juridica de
hijos matrimoniales y extramatrimoniales (llamados en la viga legidacién “bastardos’ o
“ilegitimos’). También hubo avances en algunos paises en € reconocimiento de las uniones de
hecho (en beneficios de salud, en e derecho sucesorio, en e otorgamiento de pensiones y en
algunos casos en el derecho de locacion). El reconocimiento de las uniones de hecho, asi como de
las uniones de personas del mismo sexo (y antes, las separaciones de hecho y los hijos
extramatrimoniales), son areas donde el cambio en los patrones de comportamiento se esta dando
antesy con mas visibilidad que los cambios en lalegislacién pertinente.

En términos histéricos, los cambios y tendencias en los comportamientos matrimoniales y
reproductivos fueron parte de los procesos de urbanizacion, modernizacién y secularizacion. A lo
largo del siglo XX la region latinoamericana experimentd transformaciones estructurales que
afectaron la organizacién social y los patrones familiares. Especialmente en la segunda mitad del
siglo, la urbanizacion acelerada, € aumento de la tasa de participacion femenina en la fuerza de
trabaj 0, €l aumento en los niveles de educacién, son algunas de estas transformaciones.

Durante las Ultimas décadas, los paises de la region también experimentaron cambios
politicos muy significativos. Las dictaduras y los violentos enfrentamientos politicos que
prevalecieron en la década de los setenta dieron lugar a procesos de democratizacién en todos los
paises durante los afios ochenta. Sin duda, la violencia politica y la represion estatal implicaron
disrupciones severas en la vida cotidiana y en los lazos familiares, incluyendo exilios vy
desplazamientos forzados, con profundos efectos sobre el funcionamiento familiar.

Las ideas y principios que guiaron las politicas estatales en € periodo también fueron
cambiando. En los afios cincuenta y sesenta prevalecia una vision del desarrollo que auguraba
mejoras importantes en € nivel de vida de la poblacion y una serie de transformaciones
modernizadoras casi autométicas como “efecto de derrame’. Sin embargo, las realidades no
respondieron a estas expectativas y visiones. Asi, a partir de los afios cincuenta, surgié una
preocupacion especia por € aumento de la poblacidn, especialmente cuando se pudo comprobar
que la fecundidad no disminuia de manera automatica con los procesos de urbanizacion y
modernizacion. Esto determiné en algunos paises la implantacion de politicas activas de control de
la natalidad. En realidad, podria decirse que la politica de poblacion y de control de la natalidad ha
sido la primera (y la més extendida) politica activa de familia en la region, aunque no siempre
exitosa. Su introduccion fue promovida desde los paises centrales, especialmente los Estados
Unidos, a través de programas elaborados por las agencias norteamericanas (especiamente
USAID). En términos de los marcos interpretativos de la época, la implementacion de estas
politicas estuvo anclada en las creencias prevalecientes sobre la relacion entre crecimiento de
poblacion y desarrollo, asi como en e temor a una poblacion excedente, més que en ideas o
consideraciones especificas sobre los ideales de familia o la atencién a bienestar y a los deseos de
las mujeres.

En verdad, el tema de las précticas sexuales y reproductivas merece una atencion especia. Es
a partir de la década de los ochenta, cuando nuevos marcos de interpretacion, provenientes del
movimiento feministaingresaron a pensamiento sobre la ciudadaniay el bienestar. Por un lado, la
activa participacion de las feministas latinoamericanas en las conferencias internacionales sobre la
igualdad de género y los derechos de las mujeres ayudaron a generar una presion internacional por
laratificacion de los tratados internacionaes sobre € tema (en e dmbito especifico de la denuncia
de todas las formas de discriminacion de las mujeres, en la normativa emergente en el campo de la
poblacion sobre temas reproductivos, en €l campo de los derechos humanos). Estas presiones
coincidieron en varios paises con |0s procesos de transi cion hacia gobiernos constitucionales, con lo
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cua estos temas pudieron entrar en la agenda publica. El pensamiento sobre la ciudadania implicd
entonces la consideracién de los derechos de las mujeres, no solamente en lo que hace a la igualdad
juridica, sino también en cuestiones donde la diferencia sexua y de género no puede ser negada u
obturada: vistas primero como cuestiones definidas en términos de saud, la sexudidad y la
reproduccion pasaron luego a ser interpretadas en términos de demandas de derechos.

Este nuevo paradigma del reconocimiento de derechos sexuales y reproductivos tiene multiples
implicancias: en términos del derecho ala educacion sexual, alalibre opcion sexual, a control sobre
el propio cuerpo, a una sexualidad sana, a asegurar los medios para gercer précticas reproductivas
acordes con dla. Sin duda, la difusion de las ideas de este paradigma tienen y tendran profundos
efectos sobre miltiples cuestiones ligadas a la organizacion familiar.

Como podia esperarse, estas visiones no son de aceptacion universal Sino que son objeto de
intensas luchas politicas. Existen en todos los paises algunos sectores sociales que promueven
publicamente, através de campafias y de demandas hacia € sector pablico, una agenda politica acorde
con este paradigma. Existen también poderosas fuerzas sociales (ligadas a la Iglesia Catdlicay a
sectores conservadores y “moralistas’) que defienden visiones més tradicionaes. En lineas generales,
podria decirse que aungue hay algunos cambios muy graduales, € grueso de la legidacion y de las
politicas publicas no esté informado por estas ideas sino que responde a una vision “tradiciond” de la
familia, en la que todas las nuevas formas y précticas resultan ser “desviaciones’ de una normalidad
ideal.

Estos debates politicos y las transformaciones en las précticas cotidianas de algunos sectores
sociales se dan en un marco econémico y politico particular. En efecto, la prevaencia de los gobiernos
congtitucionalesy de las ingtituciones democréti cas durante | os afios noventa cred las condiciones y un
escenario apropiado para avanzar en lalegidaciony en las politicas publicas de reconocimiento de los
derechos humanos, incluyendo derechos econdmicos, socialesy culturales, asi como laratificacion de
tratados internacional es que apuntan ala no-discriminacion de las mujeresy a reconocimiento de los
derechos de los nifios. Estas presiones democratizadoras tuvieron uno de sus limites en € efecto del
modelo neolibera imperante en la mayoria de los paises y en € poder de grupos conservadores
(incluyendo a la iglesia catdlica). A su vez, la implementacion de las reformas econdmicas
neoliberales comportd, en la mayoria de los paises, situaciones de crisis y detencién del crecimiento,
un deterioro notorio en € mercado de trabgjo (con aumento en las tasas de desempleo y procesos de
precarizacion laboral), un aumento en los niveles de pobreza y niveles de desigualdad en € ingreso
gue no parecen estar en camino de revertirse. El modelo neoliberal de gestion estatal implico también
un cambio en la manera de administrar € bienestar social, con un costo social muy alto para los
sectores sociales mas pobres. En este contexto de contraccion de los derechos sociales garantizados
por € estado, resulta dificil s no imposible ver resultados positivos en las luchas por ampliar las
nociones de derechos e incluir nuevas interpretaciones y demandas.

3. Tendencias recientes. La década de los noventa

El andlisis de los cambios sociodemograficos en los hogares y familias de los paises de
América Latina, y su relacion con las politicas publicas, presentado en diversos capitulos de este
libro, apunta a la necesidad de explorar las transformaciones importantes en los procesos de
formacion y disolucién de uniones, en los patrones reproductivos, en la conformacién de hogares 'y
responsabilidades basadas en lazos de parentesco y en los patrones de relaciones de género. Estos
procesos familiares seran analizados a continuacion, para poder vincularlos con los temas y
cuestiones que deberian guiar laformulacion de politicas publicas.

a. Conyugalidad, nupcialidad y divorcio

En la mayor parte de los paises de la region, se constatan cambios importantes en los
procesos de formacion de las familias: tasas de nupcialidad en descenso, aumento en la proporcién
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de uniones consensuales, aumento en laedad al contraer € primer matrimonio, aumento en | as tasas
de divorcio.* Este conjunto de cambios en los patrones de conyugalidad podria ser tomado como
indicador del debilitamiento del lazo conyugal, 0 aun su crisis. Sin embargo, si se lo mira desde la
perspectiva de la calidad del vinculo de pargja, debe ser interpretado como una indicacién de mayor
libertad de eleccién, de la posibilidad de salir de relaciones conyugales insatisfactorias y de la
introduccién y expansion de nuevas formas de familia.

La cohabitacién y las uniones consensuales han sido una practica extendida en zonas rurales
y entre sectores populares de la region desde muy temprano en la historia. A menudo, significaban
laformainicia de la union, paraluego cumplir con los rituales del matrimonio civil y/o religioso.
Con €l proceso de urbanizacion y modernizacion, esta practica comenz6 a declinar para ser
reemplazada por el matrimonio formal. Sin embargo, en aquellos paises que no legalizaban €
divorcio, las separaciones de facto y la formacién de nuevas uniones necesariamente implicaban
arreglos consensuales. Los cambios recientes en la regién involucran un aumento significativo en
las uniones consensuales entre sectores medios urbanos (acompafiando un patron mundial en esta
direccion), y deben ser reconocidos como un nuevo tipo de arreglo conyugal. Esta forma de unién
puede darse como momento de formacion inicial de pargjas que prefieren una unién consensual en
vez de un matrimonio formal, para luego formalizar matrimonialmente la union, especialmente
cuando nacen los hijos, o como alternativa a matrimonio. Esta opcion puede darse en la primera
unién y de manera més frecuente en uniones subsiguientes. Para dar solamente algunos g emplos,
en Argentina el porcentaje de uniones consensuales crecid de 7% en 1960 a 18% en 1991. Parala
ciudad de Buenos Aires, €l crecimiento es espectacular: de 1,5% de las uniones en 1960 al 21% en
2001. La informacién censal de Brasil indica que las uniones consensuales crecieron del 18% en
1991 as 28,3% en 2000, y en Chile subi6 de 6,3% en 1982 a 16,1% en 2002 (IBGE, 2002;
Rodriguez Vignoli, 2004).

Estamos entonces en presencia de un fendmeno que representa la conjuncion de dos
dindmicas y raices diferentes. por un lado, el patrén histérico de uniones consensuales en sectores
rurales y pobres, muchas veces con iniciacion sexual temprana y embarazos adolescentes que
tienden a reproducir patrones de responsabilidad materna hacia los hijos y escasa responsabilidad
paterna. Al mismo tiempo, se expande notoriamente la unién consensua como expresion de libertad
personal e individuacion, de opciones negociadas sobre la base de compromisos limitados, o de la
intencién subjetiva de establecer compromisos personalizados intimos sin ligaduras o “ataduras”
burocréticas o formales. En términos de estadisticas vitales, ambos fendmenos se manifiestan como
unabaja en latasa de nupcialidad y un aumento en la edad promedio a contraer matrimonio.

A su vez, el aumento en las tasas de divorcio y separacion debe ser interpretado alaluz delos
complejos procesos socioculturales ligados a reconocimiento de los deseos subjetivos y de las
necesidades individuales. La expansion de los valores de la modernidad en cuanto a la autonomia
personal y la libre eleccion de pargja en funcion del amor, la creciente expectativa socia de ser
capaz de actuar en funcion de sentimientos y deseos propios —todo esto tiene su contraparte en la
libertad de terminar vinculos de pareja cuando se acaba e amor, cuando e costo de mantener una
relacion conflictiva excede |os costos de disolver el vinculo conyugal.

Hasta hace unas décadas, |a separacion acarreaba un fuerte estigma para las mujeres, quienes
siempre eran vistas como culpables de no poder mantener el vinculo matrimonial, “sagrado” en la
tradicion catdlica. Estar casada y tener hijos eran parte de la definicion “natural” de la mujer
“decente’. En la actualidad, los cambios en los modelos culturales que gobiernan las relaciones
conyugales van incorporando, aungue lentamente, un modelo ideal de mayor igualdad de género y

La medicién de estos fendmenos se ve afectada por € cambio legislativo en relacién con el divorcio, especialmente en los paises

donde la legalizacién del divorcio es reciente. Como lo muestra el caso argentino, la legalizacion del divorcio (ocurrida en 1987)
implico una ola inicial de divorcios y una ola de nuevos matrimonios, legalizando asi situaciones de hecho preexistentes. Esto no
parece estar ocurriendo en Chile, debido en parte a la préctica muy extendida de apelar a la nulidad matrimonial frente ala Iglesia
Catdlica
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mayor libertad de eleccion. Ademads, la creciente autonomia financiera que las mujeres estén
adquiriendo por su mayor educacion e ingreso a la fuerza de trabajo aumenta la posibilidad de optar
por la“salida’ de matrimonios insatisfactorios (inclusive violentos).

¢Por qué importa esto en las politicas socides? Por varios motivos: toda la politica de
seguridad social y la definicion formal de los miembros “dependientes’ estuvo tradicionalmente
basada en € establecimiento de vinculos familiares formales. esposas e hijos (en una época,
diferenciados entre legitimos e ilegitimos). Los programas de seguridad social, de sdud o de
vivienda social, asi como las normas que regulan la herencia, estaban basados en una exigencia de
relaciones familiares formamente establecidas, lo cual resulta discriminatorio y desigual para
guienes optan por otras formas de establecimiento de familias. En la medida en que aumenta la
cohabitacién como forma estable de parga, se requiere una transformacion en los criterios de
titularidad de derechos que se adapte a las realidades cambiantes.

Asimismo, en términos del reconocimiento social y la regulacién de las responsabilidades
mutuas derivadas de las relaciones de parentesco, la existencia y visibilidad de nuevas relaciones
familiares requieren atencion por parte de lalegislacion y las politicas publicas. Inclusive quizas sea
necesario cambiar la nomenclatura, para eliminar las connotaciones peyorativas (“concubino/as’,
por giemplo). Los padrastros y madrastras de antafio, desde La Cenicienta en adelante, han sido
reemplazados por pargas de padres y madres en familias ensambladas, con hijos e hijas que
conviven y comparten actividades familiares sin ser hermanos, con “abuelos’ y “abuelas’ que no lo
son en términos legales o0 genéticos. Las expectativas sociales acerca de los deberes y
responsabilidades de estos nuevos vinculos estan en flujo. Obviamente, no se puede ni se debe
legislar €l amor y el afecto. Lo que si se puede y debe hacer es establecer algunos parametros que
permitan incorporar a estos vinculos como posibles depositarios de responsabilidades cuando se
trata de proteger y contener a personas vulnerables que 1o necesitan.

Hay un caso especia que requiere atencion y esta en el foco de conflictos ideolégicos en €
mundo contemporaneo: el reconocimiento de las parejas del mismo sexo. El debate sobre € tema es
candente en muchos paises. Paraddjicamente, la demanda de los y las interesado/as es una
indicacion de su valoracion y aceptacion de la institucion matrimonial, antes que una indicacién de
la“crisis’ del matrimonio. Algunos paises han comenzado a reconocer “uniones civiles’; muchos
menos le dan un carécter de “matrimonio”. El debate generado en este campo, asi como |os debates
alrededor de los derechos ala maternidad y paternidad de paregjas homosexuales, estan provocando
una puesta en cuestion de la “naturalidad” de las diferencias sexuales, de los contenidos y
significados del matrimonio formal, de | as responsabilidades mutuas, etc.

b. Tendencias en fecundidad, sexualidad y comportamiento reproductivo

La fecundidad ha estado descendiendo sisteméticamente en la region. Como es bien sabido,
existe una asociacion directa entre la posicion socia de las mujeres y los niveles de fecundidad.
Esto puede ser medido en términos de niveles educativos: las mujeres con mayor educacion tienen
una fecundidad significativamente mas bgja que las menos educadas. En la medida en que las
oportunidades educacionales han aumentado para las mujeres en la region, la fecundidad ha
descendido.

Esta relacion, sin embargo, no proporciona una explicacion total. El aumento del nivel
educacional de las mujeres influye sobre la edad de la primera union y retrasa la llegada del primer
hijo. Esto amplia los horizontes y expectativas de las mujeres mas all4 del mundo de la familia,
facilitando la informacion necesaria para decidir cuando y cuantos hijos tener. En latransicion hacia
las nuevas identidades de las mujeres, €l valor de los hijos y la vida familiar gradualmente cambia
de lugar. Aunque el valor asociado al matrimonio y la maternidad sigue siendo muy poderoso, tanto
para mujeres como para hombres, esta dejando de ser € Unico que define € rol legitimo de las
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mujeres, reflgiando la apertura de opciones, dternativas y al menos en teoria, la posibilidad de
combinar y elegir.

De manera directa, € comportamiento reproductivo de hombres y mujeres esta relacionado
con los avances en las tecnologias reproductivas y con las politicas publicas relacionadas con la
sexualidad y la reproduccion. Durante las Ultimas décadas, diversas conferencias y convenciones
internacionales establecieron las bases para e reconocimiento de los derechos reproductivos,
legitimando |as iniciativas apropiadas para la definicion de politicas en este campo.® La oposicién a
estos principios por parte de actores internacionales y locales (la Iglesia Catdlica
fundamentalmente) ha sido muy fuerte, intentando obstruir su aplicacion.

Una definicion amplia de la salud reproductiva y de los derechos reproductivos implica
reconocer €l derecho de toda persona a tener una vida sexual sana y satisfactoria, de poner en
préctica su capacidad reproductiva y la libertad de decidir las situaciones y condiciones para su
gercicio. La libertad sexual y reproductiva requiere cambios culturales, apoyo instituciona vy
recursos especificos. En este punto, las politicas publicas de la regién tienen mucho camino por
recorrer, aunque hubo algunos cambios recientes en la legislacion sobre salud y derechos
reproductivos. El cambio legal eslento, y hay actores institucionales fuertes que se oponen a€lo.

Los digtintos paises de la regién se encuentran en distintas ubicaciones en relacion con e
reconocimiento y apoyo a los derechos reproductivos y la provision de servicios adecuados. La
educacion sexual, la legislacion sobre salud reproductiva y sobre despenalizacion del aborto, son
temas de debate y de conflictos profundos, en un momento mundial donde desde diversas posturas
gue pretenden recuperar “valores morales’ y defenderse de las “afrentas’ de la modernidad, se
vuelve aintentar imponer una Unicaforma de familia“ natural”.

Al respecto, |os derechos reproductivos de hombres y especialmente de las mujeres deben ser
vistos como aspecto crucia del camino a recorrer en pos de la democratizacién de las relaciones
familiares. En efecto, de lo que se trata es del reconocimiento de las necesidades y deseos de ambos
miembros, sus visiones y esperanzas de vida. ESto requiere servicios y recursos practicos.
informacion y medios paraimplementar el comportamiento reproductivo deseado. Hay todavia una
proporcion muy alta de poblacion que no cuenta con los servicios médicos reproductivos y el
acceso a técnicas de control de la fecundidad, que se reflgja en la amplia brecha entre € tamafio
ideal de familia'y € numero de hijos nacidos. Este dato es una indicacion clara de necesidades
insatisfechas. Una proporcién alta de mujeres no querian tener més hijos cuando quedaron
embarazadas, y este porcentgje varia seguin €l nivel de educacion de las mujeres: casi lamitad de las
mujeres con bajos niveles de educacion de Bolivia, Brasil y Colombia declaran haber tenido
embarazos no deseados, mientras que entre las mujeres con niveles altos de educacion los
porcentajes bajan a 10/22% (cuadro 1).

32 La Conferencia Internacional de Poblacién y Desarrollo (Cairo 1994) reconoci6 e incorpord los derechos reproductivos y sexuales en

la agenda internacional. La IV Conferencia Internacional sobre Mujeres (Beijing 1995) extendi las propuestas para garantizar estos
derechos.
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Cuadro 1

FECUNDIDAD NO DESEADA® POR NIVEL DE INSTRUCCION DE LA MADRE
PAISES SELECCIONADOS, CIRCA 2000

Porcentaje
Nivel de instruccién
Pais Afio Total Sin educacién Bajo Medio Alto
Bolivia 1998 40,5 46,5 46,6 39,1 22,2
Brasil 1996 28,0 46,0 36,4 25,0 12,5
Colombia 2000 30,8 50,0 36,1 25,0 13,3
Ecuador 1999 21,2 30,4 24,4 17,2 10,5
México 1987 30,0 29,5 31,3 16,0
Peru 2000 37,9 41,2 43,9 29,2 16,7
Republica Dominicana 1996 21,9 38,0 25,6 20,6 12,5

Fuente: CEPAL-CELADE 2002, pp. 77-79.

En relacion con las préacticas reproductivas, 1a fecundidad adolescente e infantil requiere una
atencion especial. Las y los adolescentes tienden a iniciar su vida sexua en edades menores que
hace unas décadas (para Chile, Golstain y otros, 2000; para Brasil, Gupta 2002; para Paraguay,
Pantelides y Binstock, 1993; para Pert, INEI, 1998). El patrdn de fecundidad del grupo joven de 15
a 19 afios de edad muestra que su contribucion a la fecundidad total ha crecido en algunos paises
(Brasil, Venezuela), lo cua indica que la disminucion en la fecundidad total se debe a una menor
fecundidad de las mujeres mayoresy no al grupo adolescente (cuadro 2).

Cuadro 2
NACIMIENTOS DE MADRES ADOLESCENTES (DE 15 A 19 ANOS)
(Porcentaje del total de nacimientos)

Pais 1970-1975 1980-1995 2000-2005
Argentina 12,8 15,2 13,7
Bolivia 11,0 12,4 12,6
Brasil 10,9 19,0 17,6
Chile 16.0 11.3 10.1
Colombia 14,5 18,9 16,8
Ecuador 15,5 15,1 14,2
México 14.0 16.5 14.3
Paraguay 14,9 12,6 13,5
Pera 10,9 12,9 11,7
Uruguay 12,5 16,1 15,5
Venezuela 15,4 18,6 20,6

Fuente: CEPAL-CELADE 2002, pp. 57-61.

Los servicios de salud generalmente no responden a las necesidades de las y |os jovenes de estas
edades. ESto se refiere no solamente a élos y dlas, sino también a los adultos que podrian orientar y
ayudar en la toma de decisiones reproductivas y sexudes —miembros de sus familias, docentes, adultos
en centros juveniles (ONU 1994), quienes tienen un papel fundamental en este tema, ya que podrian
orientar alosy las jévenes hacia patrones de conducta que eviten € riesgo de embarazos no deseados,
abortosinseguros eilegaes, y enfermedades de transmisién sexual.

El indicador es el porcentaje de fecundidad no deseada respecta a la fecundidad total. Nacimiento no deseado es aquel que ocurrid
(en un periodo de referencia de tres a cinco afios anteriores a la encuesta) y que a) la madre declara que no era deseado en €l
momento de quedar embarazada, o b) cuando & nimero de hijos sobrevivientes en e momento del embarazo era menor que el
nimero ideal de hijos (la definicidn varia segin € pais).
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En lineas generales, los temas ligados a la sexualidad son pocas veces temas de conversacion
abierta entre madres, padres, hijos e hijas. Rigen tablies y silencios intergeneracionaes, por lo que se
constituyen en parte de los “secretos’ de familia. Son otros los ambitos —la escuela, los centros
comunitarios—y otros los adultos que debieran tener a su cargo la educacion sexud y la sdud
reproductiva de los y las jovenes. Tema que nuevamente provoca controversias ideol bgicas porque para
las fuerzas conservadoras, elaborar paliticas publicas al respecto implica “debilitar” € poder paterno y
materno en la familia. Mas alla de sus objetivos manifiestos de prevenir embarazos adolescentes y en
consecuencia mantener abiertas mas oportunidades y posibilidades, las poaliticas hacialos y las jovenes,
en este y muchos otros campos, podrian ser vistas como promotoras de una mayor democratizacion en la
familia, en oposicion a quienes afirman que taes paliticas llevadas adelante por “fuera’ de la familia
[levan a su debilitamiento o destruccion.

Por otro lado, hay datos que muestran una relacion fuerte entre la edad en que la madre tuvo su
primer hijoy laedad dd primer embarazo de sus hijas. Una maternidad temprana es, sin duda, un factor
de riesgo, e incorpora alas jovenes madres en un ciclo de reproduccion intergeneracional de la pobreza
Asumir las responsabilidades de crianza limita las oportunidades educacionales y ocupacionaes,
comprometiendo € futuro propio y @ de sus hijo/as. La educaciéon ligada a prevenir embarazos
adolescentes es, sin duda al guna, un campo de carencia que reclama atencion urgente.

Hay una consideracion adicional para hacer, que implica un problema socia significativo: €
abuso sexual infantil y los embarazos resultantes. No existen datos sisteméticos y confiables sobre la
fecundidad de las nifias de hasta 14 afios, pero es claro que d fendbmeno existe y es sociamente
importante, aungue siempre silenciado y ocultado. Los embarazos de nifias de 10 a 14 afios no pueden
ser pensados o considerados como indicaciones de unainiciacion sexual temprana voluntaria. Son por lo
genera d resultado de violaciones y de acosos incestuosos. Las précticas del secreto y de culpabilizar a
la victima son comunes en estos casos. Hay poco estudio sistemético del tema, y mucho menos
discusiones sobre politicas adecuadas. Un conocimiento més a fondo de este asunto, y la denuncia
sistemética de los crimenes, debieran convertirse en una prioridad de la politica piblica

C. La cara oculta de las relaciones intrafamiliares: la violencia doméstica

Este tema es, en la actuadidad, muy concreto y directo. La violencia doméstica en sus diversas
manifestaciones --tortura corporal, acoso y violacion sexud, violencia psicolégica, limitacion a la
libertad de movimiento (esclavitud)-- son claramente violaciones a los derechos humanos basicos.
Ocultos bgo d manto de la privacidad de los afectos y dd autoritarismo patriarcal durante siglos,
comienzan a hacerse visibles en las Ultimas décadas. En su lucha por la igualdad de género y por la
expansion de una ética de los derechos humanos, 1os movimientos de mujeres han encarado € temay se
han preocupado por entender megor € fendmeno y por actuar paraerradicarlo.

En € plano internaciond, la violencia doméstica fue un tema prioritario durante la primera
Década de la Mujer (1975-1985). Durante la década de los noventa, € tema fue central en los foros
internacionales. La Conferencia de Derechos Humanos en Viena en 1993 reconocio que la violencia
hacia las mujeres, inclusive cuando ocurre en la esfera privada de la familia, congtituye una violacion a
los derechos humanos. La Convencién de Para de la Organizacion de Estados Americanos (1994)
establecio la jurisdiccion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos para victimas de violencia
Desde entonces, € tema esta instalado en € ambito internacional, y los llamados a la accion se reiteran
en todos los amhitos internacionales —incluyendo las evaluaciones y documentos relacionados con las
Conferencias y encuentros en 2005, por “Beijing + 10”.

Los tratados internacionales han promovido la introduccion de mecanismos lega es para enfrentar
los casos de violencia doméstica en la mayoria de los paises de América Latina** Sin embargo, €

3 Las normas constitucionales introducidas en las reformas en Brasil (1988), Colombia (1991), Paraguay (1992) y Ecuador (1993)
entre otras, reconocen e derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencia. Précticamente todos los paises de la region han
introducido legislacion sobre el tema, aun cuando en muchos casos es inadecuada, controvertiday dificil de llevar alapréctica
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andlisis de las respuestas ingtitucionales muestra claras limitaciones y fdencias. Esto se manifiestaen la
definicién y tipificacion de la relacién de parentesco (s sOlo se aplica a relaciones matrimoniales
formales o incluye la cohabitacion, por emplo), en los servicios que se ofrecen a victimas y familiares
cuando hacen la denuncia, etc. De hecho, la controversia entre expertas y expertos acerca de la mejor
manera de encarar este tema es muy grande. La criminalizacién implica altos costos para todos y todas
lo/as involucrado/as. Alternativamente, la mediacion y € asesoramiento psicosocia pueden ser
estrategias preferidas. En muchos casos, sin embargo, la exposicion y la publicidad que estas estrategias
implican, combinadas con la ausencia de cagtigo, pueden llevar a reincidencias. En muchas ciudades,
existen iniciativas sociaes para ayudar a mujeres a enfrentar la situacion en lo inmediato, como los
refugios para mujeres golpeadas, pero no son suficientes para satisfacer las necesidades, y no ofrecen
una solucion legd o duradera (CLADEM 2000).

Aun cuando la comunidad académica y lo/as encargado/as de paliticas publicas en este campo
estan cada vez més dertas y conscientes de la situacion, no hay informacion sistemética disponible sobre
la incidencia de la violencia doméstica. La naturdeza del fendmeno hace dificil su exposicion. El
silencio y la ocultacién son laregla, acompafiados de mecanismos de cul pabilizacion de lavictima, dela
verglenzay € miedo.

En relacion con esto, la familia es un espacio paraddjico: es € lugar del afecto y laintimidad. Es
también d lugar privilegiado para € gercicio de violencia. Pero la violencia entre miembros de la
misma familia es algo de lo que no se habla. Es secreto y vergonzoso, escapa d conocimiento puablico.
Los Unicos testigos son los propios miembros de la familia, que mantienen € silencio por presarvar la
imagen familiar armonicayy libre de conflictos, o por miedo arepresalias. SAlo se detectan |os casos mas
obvios. d descubrimiento de un cuerpo, las marcas de golpes. Se estima que de un cuarto aun tercio de
los homicidios cometidos en € mundo son asesinatos domésticos, donde existen relaciones de
parentesco y de intimidad entre victimas y victimarios. También la violencia sexua (violacion y acoso)
tiende a ser muy frecuente entre parientes (inclusive convivientes).

Obviamente, la violencia familiar tiene género: las victimas son las mujeres en la relacion
conyugal, las nifias y en menor medida los nifios en larelacion filia y como victimas de otros adultos.®
Ultimamente, ademés, se comienzan a hacer publicos los casos de violencia familiar hacia ancianos
(para Argentina, Oddone 2001; para Colombia, Luna Torres 2002). La violencia fisica, la violencia
econdémica y psicoldgica, € abuso sexud, la violacion y € incesto, € descuido—todas estas son las
formas més habituales en que se manifiesta. No es un fenémeno privativo de los sectores més pobres o
menos educados, més bien, existe en todas |as clases socides.™

Existe una creciente bibliografia que intenta comprender y explicar la violencia doméstica,
apuntando a la prevencion y la diminacion del fendmeno. Se trata de una conducta aprendida que se
puede modificar, enraizada en las relaciones desiguales entre hombres y mujeres, en la jerarquia sexual,
en larepresentacion de lamasculinidad por viadel dominio sobre lamujer. En una organizacion familiar
patriarcal, € poder dd hombre se manifiesta de mlltiples maneras, inclusive en la violencia fisica
misma, naturalizada en las relaciones de género tradicionales. Al respecto, la evidencia indica que
hombres golpeadores y mujeres golpeadas son, en su mayoria, personas que provienen de familias

La violencia fisica como método disciplinador de nifios y nifias estd muy extendida: segiin datos de UNICEF en Chile, por gjemplo,
el 75% de los nifios y nifias han experimentado algin tipo de violencia. La violencia fisica es mas comin en sectores sociales de
baos ingresos, mientras que la violencia psicolégica prevalece en sectores mas atos (UNICEF 2000B). La violencia socia
expresada en e fenémeno de los “chicos de la calle’ es un tema que requeriria un trabgjo en si mismo (UNICEF 20003 y
www.unicef.org.co/03c_d).

En un estudio realizado en Lima, la mitad de las mujeres entrevistadas experimentaron alguna forma de violencia fisica o sexual por
parte de sus parejas, mientras que 28% informé sobre violencia fisica gjercida por otra persona. Estas cifras crecen a70 y 32% en €l
Departamento de Cuzco, donde se incluyeron &reas rurales. La mitad de las mujeres victimas de violencia eran de sectores de
ingresos bajos, 36% de sectores medios, y 13% de estratos medio-alto y alto (Gueznes et a. 2002). Un estudio realizado en Uruguay
detectd que la violencia era un acontecimiento usual para 40% de las familias del sector social més alto, y para alrededor de 50% de
las mujeres de sectores medio y bajo (Traverso 2000).
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violentas, y que no conocen otras formas de relaciones de pargia. En muchos casos, toman la violencia
doméstica como algo natural.

El aidamiento doméstico de las mujeres, matrimonios contraidos antes de que la mujer haya
desarrollado un sentido de autonomia, o vivir en un mundo social restringido donde la familia actta
como ingtitucién Unica que modela la identidad de la mujer, ayudan a que el fenémeno se
reproduzca. La salida de las mujeres a mundo de la educacion y del trabgjo, e cambio en su
posicion social, la visibilidad y creciente conciencia social del fenémeno, apuntan en direccion
contraria, hacia un cambio en las condiciones familiares.

Sin embargo, € cambio no es tan rapido como seria deseable. En efecto, la dominacién
patriarcal es puesta en cuestion por los procesos de urbanizacién y modernizacién, manifiestos en €
cambio en la posicion socia de la mujer. El lugar del hombre queda desdibujado; las bases de su
autoridad, desgastadas. Frente a esto, una de las salidas es tratar de imponer su voluntad al resto de los
miembros de la familia de manera autoritaria y violenta. Asi, existen evidencias de que la violencia
doméstica es mayor en pargjas donde € trabgo de la mujer se ha convertido en la principa fuente de
ingresos para e mantenimiento cotidiano (Geldstein 1994). Amenazado en las formas conocidas de
afirmar lamasculinidad, laviolencia actlla como Ultimo recurso parareestablecerla

En € plano institucional, dada la estructuracion juridica y cultural de la sociedad, existen
barreras para que € estado penetre y actlie en € ambito "privado" de la familia. El paradigma
dominante de los derechos humanos se construyd sobre la base de una diferencia: 1os derechos
civiles y poaliticos de los individuos se sitlian en la vida publica; quedan fuera las violaciones de
estos derechos en la esfera privada de las relaciones familiares. A diferencia de las estructuras de
dominacién y de desigualdad politica entre hombres, las formas de dominacion de los hombres
sobre las mujeres se efectivizan socia y econdmicamente sin actos estatales explicitos, a menudo en
contextos intimos, definidos como vida familiar. En los hechos, se puede afirmar que esta
diferenciacion entre las esferas publica y privada lleva a mutilar la ciudadania de las mujeres, ya
que la privacidad en la familia aparece como justificacion para limitar la intervencién del estado en
estaesfera

Se manifiesta aqui latensién entre € respeto ala privacidad y la intimidad por un lado, y las
responsabilidades publicas del estado por €l otro, que requiere la redefinicidn de la distincion entre
lo pablico y lo privado e intimo, distincion simbdlica e ideol6gica, pero no préctica, ya que en los
hechos, € estado moderno siempre ha tenido un poder de policiamiento sobre la familia. La
urgencia en e momento actual consiste en hacer efectiva la obligacion afirmativa del estado de
proteger los derechos humanos bésicos de sus ciudadanos, cuando son violados en e &mbito
privado de la familia Y, simultdneamente, defender la privacidad cuando la intervencion esta
dirigidaaviolar los derechos, como ocurre con |os regimenes totalitarios.

Esto no eimina la tensién o contradiccion. La intervencion del estado en € mundo privado
tiene dos caras. la defensa de las victimas y de las/os subordinadas/os del sistema patriarcal por un
lado; la intervencién arbitraria, el control y alin € terror, por € otro. Las reacciones sociales a
ambas son diferentes: |o deseable es mantener como privado, protegido de lainterferencia estatal, lo
referido a la intervencion arbitraria del estado, pero no aquello que refuerza la subordinacion y el
poder arbitrario del pater-familiae.

d. Las relaciones familiares y la migracién

Los procesos migratorios implican siempre la fragmentacion de las unidades familiares, sea
de manera temporaria 0 en forma més permanente. Afectan a la organizacion familiar y doméstica
en las comunidades de origen y en las de destino, produciendo y activando redes comunitarias y de
parentesco multi-localizadas. Tanto la migracién interna como las migraciones internacionales han
sido significativas en la regién durante todo € siglo veinte, con variaciones en magnitudes y ritmos
en los diferentes paises (Roberts 1995). Los procesos de urbanizacion en la region, que comenzaron
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en los anos treinta, se intensificaron en la segunda mitad del siglo veinte con flujos masivos de
migrantes rurales a las ciudades. Durante las Ultimas décadas, cuando la gran mayoria de la
poblacidon ya estaba urbanizada, otras corrientes migratorias (urbana-urbana, nuevas corrientes
internacionales) ganaron visibilidad e impactaron a las estructuras y procesos familiares de maneras
diversas.

Sin duda, la mayor parte de los movimientos migratorios (sean temporarios 0 permanentes,
internos o internacionales) tienen una motivaci én econdémica que combina factores de “expulsion” y
de “atraccion”. La gente abandona lugares cuando enfrentan mayores dificultades econémicas, y
reacciona frente a mejores oportunidades en otros lugares, sea en sus propios paises o en otros. Con
la crisis econdmicay las recesiones de los afios ochenta, se desplegd un doble proceso: mas gente
queria migrar, y a mismo tiempo, las condiciones de pobreza, |a fata de recursos y las barreras
internacionales al libre movimiento de personas se constituyeron como fuertes impedimentos para
hacerlo.

Sin embargo, las condiciones econémicas no son los Unicos motores de la migracion. Las
condiciones politicas pueden llevar a exilio y a desplazamiento. En décadas recientes, las
dictaduras del Cono Sur produjeron un considerable nimero de exiliados politicos. A su vez, la
violencia politica en Peri y en América Central durante la década de los ochenta y la persistente
violencia en Colombia generaron desplazamientos internos e internacionales de enormes
contingentes humanos.

()  La migracion econdmicay las responsabilidades familiares

A menudo, la migracion es parte de una estrategia econdmica familiar. Las decisiones acerca
de quién, cuando y hacia donde migrar son tomadas sobre la base de criterios de género y
generacion en unidades familiares y redes de parentesco. Los adultos jévenes, tanto hombres como
mujeres, han migrado del campo a las ciudades durante todo € siglo XX —os hombres para
insertarse en € trabgjo no calificado en la construccion y la industria, las mujeres
predominantemente en el trabajo doméstico, y asi ayudar a sus familias en el campo. Las remesas
informales hacia los lugares de origen, y € papel facilitador de estos migrantes para € ingreso a
mundo urbano de otros miembros de sus redes comunitarias y de parentesco, son patrones bien
conocidos. La migracion interna ha estado relacionada por |o general con la busqueda de trabgjo de
hombres y de mujeres solteras, mientras que las mujeres casadas y sus hijos tendian a migrar
acompafiando a marido-padre o a permanecer en las comunidades de origen. Los cambios en los
patrones migratorios (de rural-urbano a urbano-urbano( y €l aumento de los niveles educativos de
las mujeres y e aumento en sus capacidades profesionales estdn creando condiciones para
migraciones y mudanzas de mujeres menos ancladas en motivaciones familiares, y mas ligadas a
oportunidades profesionales.

Los flujos migratorios estan enraizados en redes de parentesco y relaciones familiares. Los
hombres y las mujeres solteras que migran alas ciudades son parte de estas redes, con parientes en
la ciudad que van a actuar como mediadores y amortiguadores en su adaptacion a la vida urbana.
Cuando los hombres migran solos y dejan a sus mujeres e hijos en la comunidad de origen, es
probable que luego traigan a sus familias o que regresen. De hecho, las redes de parentesco
constituyen un factor de refuerzo de la posibilidad de migraciones mas permanentes. Un estudio de
caso en profundidad de migracion paraguaya a Argentina muestra que los hombres que migran con
sus esposas tienden a permanecer por periodos més largos en la sociedad receptora. También
tienden a convertirse en residentes permanentes. Tener parientes en la zona de destino (hermanos o
hermanas, por gemplo) incrementa la probabilidad de quedarse més tiempo 0 permanentemente
(Parrado y Cerrutti 2001).

Los flujos migratorios de base familiar se redizan normalmente en etapas. Diferentes
miembros de la familia migran en distintos momentos, constituyendo una “cadena migratoria” y

82



CEPAL - SERIE Seminariosy conferencias N° 46

estructurando redes familiares multi-locales. En ambos casos, 10 que resulta significativo es que las
responsabilidades familiares se dedigan de la convivencia y la interaccion cotidianas. Este
fendémeno parece estar en auge, y la distancia entre lugares de residencia tiende a aumentar como
resultado de las transformaciones en las tecnologias de transporte y la mundiaizacion de la
informacion y los canales de comunicaciones.

Desde € punto de vista de la estrategia econémica de estas familias multi-locales y de las
redes de parentesco, un vinculo crucia es e financiero. Las remesas son muy importantes
econdmicamente; también son importantes como nexos que vinculan, ligan y atan entre si a
miembros de familia que no viven en el mismo lugar. Es imposible estimar la magnitud de las
remesas dentro de cada pais, pero existen estimaciones e indicadores cuantitativos de su magnitud
en migraciones internacionales (aunque a menudo subestimadas por € uso de canales informales
antes que de transacciones bancarias).>” La migracion internacional implica a menudo movimientos
hacia paises vecinos: mexicanos alos Estados Unidos, paraguayos que migran a Argentina o Brasil,
ecuatorianos a Colombia, bolivianos a Argentina y en menor medida a Chile (CEPAL-CELADE
2000). Durante las Ultimas décadas, sin embargo, |as corrientes migratorias se han diversificado y se
han incorporado (cuando no lo estaba desde antes) Estados Unidos y Europa como destinos
deseados. S hien financieramente son de mucha mayor magnitud las remesas desde los paises
centrales (Estados Unidos, Europa, en menor medida Japdén) son también significativas las remesas
dentro de laregién (de Argentina a paises limitrofes y Per(, de Costa Rica a Nicaragua, etc.).

Las remesas econdémicas son en su mayoria flujos intra-familiares. Hay sin embargo, otras
dos formas de transferencias que requieren atencion. Una es la transferencia de beneficios
adquiridos en el pais de origen (seguridad social, pensiones, reparaciones econdmicas de diverso
tipo) hacia los lugares de residencia. Las pensiones europeas (italianas, espaiolas, alemanas)
trasladadas a paises |atinoamericanos pueden ser la fuente de ingresos principal de muchas familias
multi-generacionales que logran mantenerse con el ingreso de la abuela o el abuelo.® La otraforma
de transferencia que se esta detectando en la region es la inversién en bienes publicos en
comunidades de origen realizadas por grupos de emigrados en otros paises. En sus tres variantes -a
transferencia intrafamiliar, la pensién y la contribucién a los bienes publicos—se trata de
modalidades en que la familiay la comunidad se “hacen cargo” de la provision de recursos frente a
lafalencia del estado y del mercado. Por 1o general, son respuestas familiares a estas falencias. Al
mismo tiempo, establecen y refuerzan responsabilidades y reciprocidades definidas culturalmente, y
amplian & dmbito de las redes y de la seguridad interpersonal .*°

Dada la creciente significacion del fendmeno —un flujo critico de divisas extranjeras en la
mayoria de los paises’ segin un reciente informe del Banco Interamericano de Desarrollo (IDB
2001)— € tema de las remesas esta atrayendo la atencién de la comunidad financierainternacional.
Es hora que también atraiga la atencién de los expertos y funcionarios en € campo de las politicas
sociales, por la urgencia de elaborar mecanismos que faciliten las transacciones y los vinculos en
estas redes familiares multi-localizadas.

37 . . . . . . - .
El Banco Interamericano de Desarrollo estima que las remesas hacia América Latina crecieron 17,6% durante 2002, y seguirdn creciendo en

¢ futuro. Como se sabe, se trata de cifras subestimadas, ya que solo se consideran transferencias formales, y no se incluyen ni los flujos en
especie ni @ dinero transportado por personas. Las remesas son especiamente significativas para los sectores mas pobres. La OIT ha
estimado que las remesas implican, en promedio, una mejora de 7% en d ingreso de | os sectores sociales més pobres de América Latinay €
Caribe.

Egtas transferencias (fundamentalmente desde Europa), estén ligadas a la migracion de ultramar hacia América Latina de décadas pasadas.
Los flujos migratorios en direccion contraria—desde Ameérica L atina hacial os paises centrales—tendran consecuencias que habria que prever
en términos de poder combinar aportes provisionalesy derechos laborales adquiridos en distintos paises. Es clarala necesidad deregulaciones
y acuerdos internacionales en estetema.

Por otra parte, los efectos de distanciamientos por largos periodos entre padres (y también entre madres) e hijos, o entre miembros de
pargias, no han sido estudiados debidamente. Quizas sea tiempo para implementar politicas de acercamiento, de reunificacién
familiar, y de visitas més frecuentes, entre miembros de familias distanciadas por su multi-localizacién.

39
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Un caso interesante en este punto es € de Argentina. Durante |os afios hoventa, debido alatasa
de cambio fijay ala sobrevaloracion del peso, € pais atrgjo trabajadores migrantes de paises vecinos
—Paraguay, Balivia, Chile, Perti, Uruguay—que mandaban dinero a sus familias en las comunidades
de origen. Cuando la crisis argentina se profundizé y € peso fue devaluado a comienzos de 2002, €
flujo seinvirtié: muchos migrantes retornaron a sus paises de origen, se incremento la emigracion de
argentinos, y se incrementaron (0 aumentaron su poder adquisitivo) las remesas hacia Argentina. Se
ha estimado que durante 2002, los argentinos recibieron 300 millones de ddlares en remesas de sus
parientes residentes en € exterior (Clarin, 23 de febrero de 2003).

La significacién de la emigracion internacional y de las familias y redes comunitarias multi-
locales ha sido estudiada en Europa y en la parte norte de América Latina (México, e Caribe,
América Centra). En tanto el fendmeno se ha ido extendiendo a América del Sur, hay un area
vacante en la investigacion de este fenébmeno. Aunque dificil, es posible estimar o medir los flujos
de recursos econdémicos. Es més dificil medir los flujos de personas. dadas las restricciones
migratorias en los paises de destino, el nimero de migrantes ilegales es muy grande y dificil de
estimar con precision. Aln menos estudiadas son las dimensiones subjetivas, culturales y afectivas
de los temas involucrados en estas “familias aladistancia’ en una era de comunicaciones virtuales.

(i)  La migracion motivada politicamente. Exilios y desplazamientos

El exilio politico no es un fendmeno reciente en la regiéon. Con una historia de alta
inestabilidad politicay autoritarismos recurrentes, la gente ha cruzado fronteras buscando seguridad
persona y un lugar donde poder organizar la oposicion y la resistencia a la dominacion y la
represion politicas. Es bien sabido que € exilio provoca una fuerte disrupcién en la organizacion
familiar y en la vida cotidiana, en varios niveles. El miedo, la inseguridad en la vida cotidiana, las
incertidumbres y los cambios inesperados rompen los patrones de vida “norma” y € ritmo de los
eventos familiares. Dada la diferencia de género en términos de la actividad politica y publica,
tradicionalmente han sido la actividad y € compromiso politico de los hombres o que motiva a
abandonar involuntariamente un pais. Las mujeres y los nifios acompafian € exilio de los hombres,
0 se quedan y deben readaptarse a la nueva situacion. En todos los casos, € exilio implica
disrupcionesy tensiones.

La violencia politica también tiene otras implicaciones para la vida familiar. A veces, la
violencia politica recurrente 0 permanente quiebra la vida cotidiana de tal manera que se producen
desplazamientos colectivos y fugas. El caso de Perli es una ilustracion dramética en este aspecto.
Per( vivié un periodo de persistente violencia politica durante la década de los ochenta, ligada al
conflicto entre e grupo guerrillero Sendero Luminoso, la represién militar, 1os grupos civiles de
“auto-defensa’ y las fuerzas paramilitares. Las estimaciones de sus consecuencias indican cas
70.000 muertos y entre 450.000 y 600.000 personas desplazadas, especiamente de las zonas mas
afectadas por la violencias las comunidades andinas del Norte del pais y las comunidades
amazonicas de los grupos Ashéaninka. A comienzos de los afios noventa, €l gobierno de Fujimori
implementd un programa de retorno, por el cua cientos de miles de campesinos de la sierra
volvieron a sus pueblos (Norwegian Refugee Council 2001).

Un estudio de una comunidad quechua hablante de la sierra peruana (Uchuraccay) puede
servir como doloroso gemplo de este tipo de violenciay desplazamiento. Laviolencia politicaen la
region durante los primeros afios de la década de los ochenta golped la totalidad de la vida de la
comunidad. Las acciones de Sendero Luminoso, de los militares y de las Rondas Campesinas
implicaron asesinatos, disrupcion de las actividades productivas, conflictos politicos dentro de la
comunidad, miedos y huidas. La comunidad fue abandonada por la poblacién —algunos se
escaparon a cuevas en las montafas, otros se fueron a pueblos y ciudades cercanas, otros buscaron
trabgjo en la zona cercana de la selva. Los huérfanos y las viudas se dispersaron por € pais. A
comienzos de la década de los noventa, cuando la violencia comenz6 a declinar y e gobierno
implementd una politica de retorno, los miembros sobrevivientes de la comunidad decidieron
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regresar y reconstruir. La base econémica de la vida iria a ser la misma que antes. pequefias
parcelas individuales (a 4.000 metros de altura) y pequefias rebafios de animales. La produccién
para la autosubsistencia y el trueque se complementan con migracién estacionaria de los hombres
para trabgjar en agricultura. Esta organizacion de la subsistencia requiere un cierto tipo de
composicién familiar y de divisién del trabajo en el hogar: 1os hombres trabgjan latierray emigran
para el trabagjo estacional; las mujeres y los chicos cuidan los animales. Esta unidad productiva /
reproductiva requiere una cierta estructura familiar y hogarefia, con una pargja de adultos en
condiciones de desarrollar las tareas asignadas a su rol. Los hogares sin hombres adultos, las
familias de las viudas de la violencia politica, no son econémicamente viables. Las viudas son €
sector més pobre de la comunidad, y su sobrevivencia (al igual que la de sus hijos) estd siempre en
peligro (Del Pino, 2003; también e Informe de la Comision de Verdad y Reconciliacion,
www.cverdad.org.pe).

El exilio politico es una experiencia vivida por quienes estan involucrados en la accion
politicay la vida publica —tipicamente poblaciones urbanas educadas, de clase media, (pero también
lideres obreros y campesinos de las clases trabgjadoras), mientras que los desplazamientos
involuntarios y las huidas ocurren més frecuentemente en zonas rurales méas remotas. Involucra a
todos —mujeres y nifios, vigos y enfermos. Colombia es un pais que ha vivido bago violencia
politica durante décadas. Durante los afios noventa y comienzos de la década de 2000, los
desplazamientos, exilios y busgueda de refugio han sido masivos. Se estima que méas de dos
millones de personas fueron desplazadas en Colombia durante los Ultimos quince afios debido a
conflictos politicos. La intervencion de las fuerzas armadas, de fuerzas paramilitares, de la guerrilla
armaday de los grupos narcotraficantes se extiende a varias regiones del pais.

El desplazamiento incluye a mujeres y nifios, y afecta a poblaciones negras e indigenas. Los
nifios desplazados no van ala escuela; las familias no tienen vivienda ni acceso a servicios de salud.
Lo que todo esto implica es la ausencia de una perspectiva de vida. Es una huida sin esperanzas de
futuro. Los programas gubernamentales son ineficientes y no alcanzan a cubrir o enfrentar las
condiciones y consecuencias de la violencia y € desplazamiento (Cubides y Dominguez, 1999,
entre otros). Las politicas de apoyo y reconstruccion en situaciones post-violencia debieran
incorporar de manera explicita la dinamica familiar en su formulacion e implementacion,
promoviendo la intervencion de otras ingtituciones que puedan suplir y complementar las tareas
materiales, smbolicas y afectivas que los miembros de las familias afectadas no pueden llevar
adelante.

4. Algunas conclusiones

a. Cambios en los roles familiares: ¢hacia una democratizacion de las
familias?

Las Ultimas décadas han sido testigo de cambios fundamentales en |os roles de los miembros
de la familia, fuertemente influidas por las ingtituciones sociales y politicas y por las
transformaciones en los ideas e ideales dominantes. Una familia més pequefia, |a incorporacién de
la idea de que es posible controlar y planificar las précticas reproductivas, son ideas e ideaes
introducidos por las nociones modernas de la familia, por la expansion de los medios de
comunicacion de masas, e indirectamente por la escuela y otras instituciones. La importante caida
en lafecundidad en Brasil durante las décadas de |os setenta'y ochenta, por € emplo, coincide con la
expansion en escala nacional de la television durante el mismo periodo, y con la presentacion de
nuevas imagenes de familia en las telenovelas y otros programas de ficcion y no ficcion transmitian
(Fadul 2000, y lasreferencias alli citadas). No se trata de imputar relaciones causales, sino méas bien
de mostrar que los comportamientos familiares y reproductivos estan sujetos a cambios ligados ala
esferade losideaesy modelos.
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La década de los sesenta marcO € inicio de cambios muy profundos en la region, que
incluyeron no solamente e aumento en la participacion en la fuerza de trabajo de mujeres jovenes
solteras, sino también de mujeres casadas y aun con hijos. EI momento de establecer un nuevo
hogar a través del matrimonio o la unién consensual era tradicional mente un momento de inflexion
en la vida laboral de las mujeres, quienes se tornaban amas de casa, esposas y luego madres. Las
tendencias recientes muestran que e aumento en la participacion labora femenina se da en todos
los grupos de dad, y que las mujeres tienden a permanecer en lafuerza de trabajo cuando se casan 0
tienen hijos. Esto significa un aumento en los hogares nucleares completos con dos proveedores, y
un cambio en su organizacion (Arriagada 2001; Wainerman 2003). Esto tiende a ser mas comin
entre los sectores més educados y produce mayores ingresos a hogar (como resultado, en parte, de
un mayo nimero de adultos trabajando).

El cambio en la participacion laboral femenina no implica, sin embargo, un cambio paraleo
en las responsabilidades domésticas y hogarefias, todavia predominantemente en manos de mujeres.
Los cambios en este aspecto son muy lentos, aunque hay presiones crecientes sobre los hombres
para que participen en las labores domésticas. Las cohortes méas jovenes posiblemente den sefides
de cambio en esta direccion.

L as tasas de participacion infantil muestran que nifios y nifias también hacen su contribucion
a la economia familiar. Sus posiciones son por lo general muy precarias, no caificadas, y se
desarrollan bajo condiciones muy desfavorables que comprometen a las generaciones futuras, ya
gue estos arreglos llevan alas familias a la ruta de la reproduccién intergeneracional de la pobreza.

Una tendencia prevaleciente en las Ultimas dos décadas en la region ha sido el
empobrecimiento de amplios sectores de la poblacion como consecuencia de las politicas
economicas implementadas, que produjeron recesion econdmica, detencion del crecimiento y crisis
en & mercado de trabgjo. Las dificultades enfrentadas por los hombres en e mercado de trabgjo,
asociadas a lafuerte expectativa de ser € principal soportey €l “jefe de familia’, se han reflgjado en
la esfera familiar. Los obstéculos enfrentados a tratar de satisfacer las expectativas de rol han
puesto presiones sobre los miembros de la pargja, y 1os desafiaron a desarrollar nuevas estrategias.
Ademas de una tasa més ata de disolucion de las uniones conyugales ligada a la imposibilidad de
cumplir con las expectativas sociaes, estas situaciones criticas han sido enfrentadas a través de
desarrollar estrategias familiares de participacion de otros miembros —especialmente las mujeres
casadas y los nifios y nifias—en e mercado de trabgjo.

En este contexto general, algunos autores sostienen que estamos presenciando un proceso de
“desintegracion familiar”. En verdad, lo que esta ocurriendo es un proceso de crisis del modelo
patriarcal de lafamilia, un modelo que ciertamente implica fuertes tendencias autoritarias. Desde la
perspectiva de la familia nuclear patriarcal, la bgja en la nupcialidad y € aumento en las tasas de
divorcio, asi como e aumento en la participacion laboral de las mujeres —con € “peligro” de que
abandonen sus roles tradicionales (“naturalizados’) de amas de casa, esposas y madres—, pueden
ser interpretadas como anormales y como expresion de una crisis. En estas condiciones, algunas
voces se alzan reclamando intervenciones urgentes para “savar” a la familia de su crisis. Estas
voces son usuamente las de la tradicion y la religion, con un sentido muy fuerte de policiamiento
moral de la vida privada, que reclaman politicas y formas de “fortalecer” a LA familia. Para estas
voces, existe solo una familia que debe ser fortalecida: la pargia monégama heterosexual y sus
hijos, establecida de una vez para siempre. Otros modelos de familias son vistos como desviaciones
que manifiestan la crisis. Esta vision simplificada de la realidad, sin embargo, debe ser cambiada.
Nuevas formas de familia deben ser interpretadas como expresion de la posibilidad de e eccién, de
mayor libertad por parte de los miembros que tradicionalmente eran subordinados, y son sus
libertades y los principios de igualdad democréticalo que debe ser fortalecido.

En esta direccion, alo largo de este trabajo hemos indicado areas en las cuales existe un hiato
legal entre la normativa imperante y las préacticas sociales, y que requieren intervenciones
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especificas. Pareceria que en América Latina estamos en un estadio en € que las sociedades
reclaman a sus estados el reconocimiento de la diversidad de précticas familiares en cuanto a la
formacion de pargjas, ala sexualidad y ala reproduccién. Por otro lado, hay urgencia de un rol méas
activo paralas innovaciones legidativas y las politicas publicas, que debieran establecer una agenda
orientada a mayor democratizacion y mayor igualdad intrafamiliar por un lado, y a mayor bienestar
y menos desigual dades sociales, por €l otro. En este sentido, en la medida en que durante las Ultimas
décadas la tendencia ha sido de limitar la intervencion estatal en e bienestar y dejarlo librado a
mercado y la familia, urgen medidas de politicas estatales activas dirigidas a recuperar y fortalecer
el “pilar estatal” del bienestar. Ofrecer servicios de cuidado de nifios, nifias y enfermos, o megjorar la
provision de servicios publicos (incluyendo € transporte y la vivienda social), constituirian
intervenciones estatales en direccién a alivianar las responsabilidades que hoy en dia recaen de
manera unilateral en e “pilar familiar” —y dentro de éste, predominantemente en las mujeres.

b. Lafamilia, el Estado y las politicas publicas

La organizacién socid en la que vivimos esta basada en la existencia y funcionamiento de
hogares y familias. Si de lo que se trata es de apoyar y reforzar los principios de democracia e
igualdad, las intervenciones estatales deben estar guiadas por varios principios basicos:. la igualdad
y equidad entre géneros y generaciones, la defensa de los derechos humanos de todos sus
miembros, y las intervenciones orientadas a una mayor equidad e igualdad sociaes (la funcion
redistributiva del Estado).

Son multiples las &reas donde existen vacios y los ambitos institucionales en los que se
podrian implementar intervenciones en esta direccion. La mayor parte de las veces, las acciones
consistentes con estos principios implican ir en contra de la corriente, y confrontar con las potentes
fuerzas de la tradicion. Implica tensiones y contradicciones inevitables, tales como defender €l
derecho ala privacidad y poder intervenir y condenar casos de violencia domésticay acoso sexual
intrafamiliares; o actuar en contra de la transmision intergeneracional de privilegios en un extremo
de la escala socia y de riesgos y desventgjas en e otro. Sélo politicas activas por parte de otras
instituciones —fundamentalmente € estado—pueden ayudar a rectificar la transmision
intergeneraciona de desigualdades que esintrinseca alafamilia.

Sin embargo, la década de los noventa ha sido una década de poaliticas neoliberales basadas
en principios de privatizacion de la seguridad socia y de los servicios sociales. Ademés, en varios
paises la economia esta en crisis, y el estado no tiene la capacidad de cumplir con las tareas sociales
basicas. La crisis financiera del estado —profundizada por 1os requerimientos de los servicios de la
deuda externa—complica aun més el tema. No existe voluntad politica ni recursos econdémicos para
proveer servicios sociales basicos. En este contexto, la familiay las redes de parentesco tienen que
proporcionar € cuidado y los recursos para la sobrevivencia, bajo condiciones de pobreza y
desempleo. El llamado habitual a “fortalecer” la familia sin e apoyo socia que este [lamado
implicaes, de hecho, una expresion de cinismo social y de irresponsabilidad.
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Comentarios

Dagmar Raczynski

El documento de Andras Uthoff y Nora Ruedi, “Diferencias en la efectividad de la politica
socia para atenuar laincidencia de la pobreza: un andlisis a partir de la encuesta de hogares’ es un
trabgjo riguroso, bien construido y fundamentado en sus componentes empiricos. El foco es la
capacidad de las politicas sociales de los paises de América Latinay de la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OECD) para proteger a su poblacién mediante transferencias
de ingresos derivadas de beneficios del sistema de seguridad socia o de politicas asistenciales. Eslo
gue en el documento se denomina efectividad de la politica socia y mide por e cambio (caida) que
las transferencias de ingreso provocan en laincidencia de la pobreza.

El trabajo es novedoso por dos razones:

1. A ladefinicién de pobreza absoluta en ingreso en boga en la region suma la definicién de
pobreza en ingreso que usan |os paises de la OECD. Esta es una definicion relativa, segin
la cual son pobres los hogares que estan por debajo del 50% del valor de la mediana del
ingreso disponible por hogar, gustado por posibles economias de escala derivadas del
tamario familiar.

2. El andlisis se hace seguin insercion ocupaciona (ocupado, desocupado, inactivo) del jefe
de hogar y su conyuge; segun las caracteristicas de la estructura familiar en que seinsertan
los adultos del hogar; y s la poblacién adulta tiene entre 25-64 afios 0 es mayor de 64
anos.

Los resultados no se apartan de lo esperado. No son sorpresivos. No obstante, son
importantes y dejan en evidencia una cuestion que se dejaa con frecuencia en segundo plano a
abordar e tema de las politicas socides: € del empleo, trabgo, ocupacion. Entre los resultados
resaltan los siguientes:

e Como porcentgje del PIB, € gasto socia en transferencias en América Latinay en los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico, no es muy
digtinto: fluctta entre 8 y 23% en América Latina'y entre 8 y 26 % en los paises de la
OECD. Pero, como € PIB es mas bgjo en América Latina, en términos absolutos las
transferencias son menores que en la OECD y por tanto también su impacto sobre la
pobreza en ingreso. Entre 4 - 22 % en Améica Latina y un promedio de 56% en la
OECD.

e La canasta de beneficios son distintas en América Latina y en la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico. En los paises de la Organizacion la canasta
contiene beneficios asociados al desempleo los que casi no existen en América Latina
Esta diferencia lleva a que en América Latina la poblacion relativamente mas beneficiada
son los mayores de 64 afios, mientras que en la OECD esta poblacion como también la de
25y 64 afios recibe importantes beneficios. Congruente con lo anterior, en América Latina
los beneficios se concentran en la poblacion inactiva mientras que en la Organizacion los
beneficios Ilegan tanto a los activos como a los inactivos. En otras palabras en América
Latinafallala proteccion socid de los hogares afectados por problemas de empleo.

e En cuanto a estructura familiar, las distinciones que incorpora el trabgo son: una familia
bi o monoparental, presencia / ausencia de nifios y s la familia es del tipo extendida o
nuclear. La evidencia empirica que se presenta sefiala que:
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e Lasfamilias mas afectadas por la pobreza, tanto en América Latina como en los paises de

la OECD, son las que tienen nifios. El peso relativo de familias con nifios es tres veces
mayor en América Latina que en la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdémico (o que no sorprende considerando las muy bajas tasas de fecundidad y un
porcentaje muy superior de poblacion de latercera edad en |os paises de la OECD).

El peso de los hogares con nifios es mayor en América Latina y estos hogares son los
menos beneficiados por transferencias de ingreso.

En los paises de la regién latinoamericana donde ha habido programas especificos para
mujeres jefas de hogar, los hogares monoparentales con hijos reciben transferencias y
éstas afectan laincidencia de la pobreza, reduciéndola.*

El trabagjo sin dudas aporta, pero contiene puntos poco desarrollados, algunos limites que no

menciona. A continuacion se sefialan tres:

1. Una concepcion restringida de proteccion socia. Proteccion social en e trabagjo esigual a

transferencias de ingreso derivadas de la seguridad socia y de politicas asistenciales a los
hogares. Estas son uno de |os componentes de |a politica social, variable de pais en pais, y
en ninguno son toda la politica social. Este componente, por definicion, atenlia variaciones
de ingreso en el corto plazo pero no ataca problemas de pobreza crénicay estructural. En
varios paises de laregion esta tltima es el problema central y las transferencias de ingreso
son apenas un paliativo. A esta pobreza (que es diversa 'y responde a condicionantes de
naturaleza distinta), se suma la pobreza reciente, asociada a problemas de empleo y
generacion de ingreso. Para esta pobreza las transferencias de la seguridad social, de
exigtir, podrian jugar un papel compensador importante. No obstante, en la mayor parte de
los paises de América Latina no existe prateccién contra € desempleo, y cuando existe se
limitaa sector formal del mercado de trabajo, cubriendo sélo a una parte de la poblacion.
Se suma a lo anterior, que en varios de los paises la acumulacién de fondos para
beneficios de la seguridad socia es individual y como consecuencia de la creciente
inestabilidad en e empleo, las cotizaciones son intermitentes, dificultando €
financiamiento de beneficios presentes en caso de desempleo y aun sin la existencia de
éstos, d financiamiento de los beneficios futuros de pensionesy jubilaciones.

. ¢nformacion transversal o longitudinal? El trabgjo compara América Latina con los

paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdémico, considerando en
cada caso, informacion transversal, fotografias en un momento del tiempo. El andlisis
aporta, como se ha sefialado. Sin embargo, no responde a la pregunta por la efectividad de
las transferencias de ingreso a lo largo ddl ciclo econdémico, que es una preocupacion que
se menciona como central al trabajo. ¢COmo serian los resultados s se hiciese el andlisis
por pais comparando la situacion y € efecto de las transferencias en un ciclo econémico
alto y uno bajo? ¢Permitirian concluir que las transferencias logran suavizar € efecto
negativo de recesiones o e estancamiento de la economia sobre e nivel de ingreso
presente y futuro de los hogares? Estas son preguntas importantes que requieren de
respuestaa momento de debatir sobre alternativas de politicas de proteccion social.

. Estructura familiar y “amortiguacién” de la pobreza. En las conclusiones e documento

plantea que habrian tres estrategias para responder a riesgos asociados a ingreso durante
el ciclo econdmico: la ocupacion de miembros del hogar diferentes a jefe, la organizacion
de las familias y transferencias de dinero en efectivo desde la politica socia. No se
menciona ni se discuten estas estrategias y tampoco se mencionan otras vinculadas a
mercado y a la organizacién comunitaria. No obstante, se arriba a algunas conclusiones

0 . . . . . .
Lagran mayoria de los hogares con jefes solos con hijos son liderados por mujeres, punto que el documento curiosamente no anota.

90



CEPAL - SERIE Seminariosy conferencias N° 46

gue merecen ser fundamentadas y discutidas ya que no son coherentes con evidencia
contenida en estudios sobre estrategias de vida y de sobrevivenciaen América Latina. En
este contexto, la afirmacién més polémica del trabajo sefidla que “la estructura familiar en
América Latina no acttia como amortiguador de la pobreza’.

Para terminar, € gran desafio que plantean los resultados empiricos del estudio estan en los
temas de empleo y productividad, y de la incorporacién de las mujeres a un trabajo remunerado o
actividades que generan ingreso; y la necesidad de articular politicas de proteccion social con la
problematica laboral, no limitando |as politicas de proteccion social a transferencias de ingreso sino
gue ampliadndolas a politicas en los &mbitos de sectoriales (educacién, capacitacion, salud) y de
desarrollo de capacidades personales y comunitarias.

Victor Tokman

Siempre es dificil ser comentarista, mas cuando se trata de cuatro trabajos bastante diferentes
y por cierto bgjo la dictadura del tiempo. Voy a hacer un comentario introductorio, relevar tres
cambios que me parecen importantes que se manegjan en 1os trabajos y efectuar un comentario breve
sobre poaliticas publicas.

En laintroduccién, en particular en € trabajo de Gerardo Meil y de Elizabeth Jelin se ubica el
tema de familia como pilar importante de una politica de bienestar. De alli surge la perspectiva que
se viene trabagjando quizas erréneamente, en el sentido que hay un pilar, pero se trata de un tipo de
familia, nuclear (de parga) con hijos, y, como bien agrega €l trabajo de Elizabeth, de relaciones
formales. Por otro lado, un segundo pilar es € empleo, ya que el proveedor de esta familia, sin tener
un empleo pleno, en laviga usanza, permanente, estable, protegido, através del cual se candizala
politica de proteccion social no podriamos haber desarrollado € conjunto de politicas aplicables
hasta en la actualidad. Por cierto, esto es lo que cambiay los trabgj os acertadamente enfatizan estos
temas por lo que quisiera recorrer tres de estos cambios en particular. No quisiera, sin embargo,
dejar fuera uno, que se introduce solo en el trabajo de Andras Uthoff y Nora Ruedi, que es €
cambio en la situacion de empleo. Este es uno de los determinantes importantes y entiendo que por
concentrar la discusion de los cambios en la situacion de la familia uno tiene que cortar por algin
lado, pero €ello dga & planteo sin uno de los pilares fundamentales que en definitiva incentiva
alguno de los cambios dentro de la propia familia, como lo es la relacion entre la pobreza y €
comportamiento de lafamilia.

El primer cambio, sin duda, es € de la propia familia: la familia nuclear de ser la imagen
prototipo que tiene la politica ya no es siquiera la mayoritaria. Los trabajos de Irma Arriagada han
mostrado que son &l 36 % del total de las familiasy en paises como Uruguay, son el 28%. Hay otros
tipos de familia bien reflgadas en los trabajos y presentaciones. También hay, como sefiala Marta
Mauras en su trabgjo, un reemplazo, no destruccién, de formas familiares que eran funcionales a
sistemas que tienen escasa proteccion social, como son la familia extendida o €l trasado de la
familia campesina ala ciudad. Sobre esto quiero hacer una pequefia anotacién. Por un lado, hay una
disminucién de los mecanismos familiares de proteccion al romperse la economia campesina, pero,
como bien sefiala Uthoff y Ruedi, la familia extendida se recompone en la ciudad por los niveles de
pobreza y como medio para enfrentar dicha pobreza. Ella no solo esta presente todavia, sino que
sigue creciendo. Los datos disponibles muestran que en la Ultima década sigue creciendo la familia
extendida y ademas, que sigue constituyendo un mecanismo bastante eficiente para usar mejor los
€SCas0s recursos con economias de escala, tanto de los ingresos del trabajo, como particularmente,
de las transferencias. En € trabajo de Uthoff y Ruedi se observa con claridad que las transferencias
en las familias extendidas las convierten en la organizacion familiar con menores niveles de
pobreza, incluso que las nucleares.

El segundo tema que quisiera levantar en relacion con la familia es el que presenta Elizabeth
Jelin. Se trata de observar que las relaciones formales crecientemente adoptan distintas formas, 1o
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que esta acompariado por la rigidez en los sistemas de proteccidn que no reconocen esa realidad y
particularmente, en los temas de pensiones y de salud. No voy a repetir los datos del trabajo de
Elizabeth, que me parecieron tremendamente interesantes, pero quiero mencionar, por g emplo, que
las uniones consensuales en Argentina pasaron del 7 al 18%, en Brasil del 18 a 28%, en Chile cas
se triplico del 6 a 16%, lo que indica que no es un cambio margina sino sustancia y que lleva,
como sefiala Elizabeth en su trabgjo y con lo que coincido, a la necesidad de redefinir la base del
reconocimiento de los derechos de los dependientes y de la titularidad definida hasta ahora sobre
base formal. Ese es el primer cambio que queria destacar.

El segundo cambio se refiere a la participacion de la mujer en e mercado laboral. En los
trabajos se destaca que este cambio es de una alta significacién. En América Latina, donde se
registra una escasa participacion de la mujer, ha aumentado 10 puntos en la década entre 1990 y
2002, es ya cercana a 50%, todavia inferior a la participaciéon de los hombres y aln inferior al
registrado en los paises desarrollados. Pero la OECD constituye un promedio bastante engafioso,
porque si se compara con los nordicos, 80% de las mujeres participa. Pero s la comparacion se
efectla con los paises del resto de Europa es solo del 60%. Por lo que se estaria con las debidas
distancias de antigliedad y recursos, transitando aceleradamente en esa direccién. Las mujeres no
solo participan mas sino que los datos estan demostrando que ademas quieren participar en €l
mercado laboral. Hay un dato de la OECD reciente, donde se pregunta a mujeres de matrimonios
con hijos pequefios si quiere trabgjar: 9 de cada 10 dice que si a pesar de que la redidad de la
OECD es 6 de cada 10. Sali6 ayer publicado un estudio en Chile, pais que registra una de las tasas
de participacién mas bagja del continente, que & 47% de las mujeres quisiera trabagjar, aunque
preferiria hacerlo con formas de trabajo temporal con cierta flexibilidad.

Conocemos las estadisticas, ya que se ha estudiado la situacion. Existe discriminacion tanto
en cuanto al tipo de empleo, como en cuanto al ingreso, que se traslada a las pensiones. Se plantea
en los trabajos, también muy acertadamente, que existe un conflicto y la necesidad de conciliar los
tiempos las tareas de cuidado con las tareas que asigna el mercado de trabgjo. Hay un conflicto que
genera de una nueva inseguridad debido a los cambios en las normas que regulan € trabgjo, que
hace que se jerarquice € trabgo remunerado pero al mismo tiempo se desvalorice e trabgjo de
cuidado, lo que introduce un conflicto que no es solo de tiempo, sino de valoracion socia. Gerardo
Meil efecttia una discusion muy gréfica de los instrumentos de politicas que se usan en los paises de
OECD, combinando recursos, serviciosy tiempo e introduce una clasificacion que nos aclara como
los distintos paises transitan por las mismas lineas de politicas, pero con distintas intensidades: los
latinos en Europa tienen una visién més generosa con €l tiempo que con |os recursos, [os nordicos
usan todo, tiempo y recursos, l0s anglosgjones aparentemente usan menos el tiempo y mas los
recursos. Estas mezclas son bastante claras y ayudan a disefiar politicas. El tema pasa también por
un énfasis que se introduce en el trabajo de Gerardo Meil, que también me parece apropiado, que es
el cambio de la vision de la mujer-madre-cuidadora a la mujer-madre-trabgjadora. No es un aspecto
menor gue los recursos se pueden transferir de diversas maneras, pero uno para apoyar € trabgo
que se asume natural dentro de la funcién de cuidado y otro, para compensar por lo que implica €l
no desarrollar esa funcidn, porque también es importante su funcibn como mujer-madre-
trabajadora. Este tema es importante, porque como dice Elizabeth Jelin, que por més que se repitay
todos los trabgjos van en la misma direccion, tenemos la impresion que no ha sido aceptado
ideol6gicamente por la sociedad y mucho menos en términos vaoricos. Existe una fuerte
disidencia, aunque no sé cuan numerosa, en términos de principios basada en lo que se llama los
valores tradicionales de la familiay €l rol de la madre en e hogar. Volveré sobre ese tema en las
politicas de cuidado de lainfancia.

Paso a tercer cambio, también mencionado en los trabgos, que es la tendencia d
enve ecimiento de la poblacion. Ya no son solo |os nifios sino también los de mayor edad a quienes
hay que cuidar. Existen trabgjos interesantes de CELADE y la CEPAL, que muestran que se va a
triplicar la proporcion de adultos mayores de 60 afios entre € 2000 y €l 2050. En e 2050, uno de
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cada cuatro personas sera un adulto mayor. La esperanza de vida es ya de 72 afios, 8 afios méas que
en las regiones en desarrollo y va alcanzando en los paises mas maduros de la Region a los paises
de la OECD. Emergen nuevos temas de tareas de cuidado, no solo infantil sino de adultos, que, yo
diria, es hasta més complegja y mas demandante de recursos. En €l trabajo de Uthoff y Ruedi, a
analizar las transferencias comparativamente entre OECD y América Latina, se muestra que €l
impacto es diferenciado. En la OECD, la pobreza de los mayores de 65 afios, que afecta al 84 %,
bajaa 13,5 %. En América Latina, también se reduce, pero solo de 58% a 27%. Ello indica que, alin
con las diferencias sefialadas, existen avances significativos. Mas importante ain, los adultos
mayores de 65 afios, en América Latina estdn muy concentrados en familias extendidas y en
familias constituidas por dos adultos sin hijos. En esas familias, |a caida de la pobreza es en torno a
70%, en paises como Argentinay Chile. En Uruguay llega a 97%, donde la efectividad y grado de
focalizacién es comparable con |os paises desarrollados.

Finalizo con las paliticas publicas. Quisiera efectuar comentarios sobre las politicas de
cuidado, las politicas laborales y las politicas de proteccion social. En relacion con las politicas de
cuidado, creo que existe consenso en la importancia del cuidado de los nifios. Cito a quien pienso
gue ha colocado el tema en € centro dd enfoque progresista, Esping-Andersen: “ Este es €
mecanismo para quebrar la herencia social y es ademas sinbnimo de reconciliacién entre empleo y
maternidad” . Ejemplifico con este pais, Chile, donde s para ago sirve, se estan uniendo las
diferentes corrientes ideolégicas para adoptar las mismas propuestas. Ello no significa que sean
exactamente las mismas, pero parecen serlo. En la actualidad, en términos de las politicas de
cuidado infantil, tres candidatos a la presidencia proponen que hay que cuidar los nifios desde que
nacen, que hay que aumentar las guarderias, que hay otorgar prioridad a la atencion pre-escolar.
Pero sabemos que alli termina & consenso, porque una cosa es decir que hay gue cuidar los nifios,
otra cosa es decir como hacerlo, de dénde salen los recursos, como entran los temas de calidad y
también de qué contenidos estamos hablando. Como este es un tema de familia, nuevamente surgen
los temas valdricos. Es distinto afirmar que se esta dispuesto a que recibir apoyo y enviar al nifio/aa
algun lado donde se asegure que no sdlo recibe desarrollo cognitivo, a extenderlo también a
aprendizaje sobre temas caldricos. Estos Ultimos se consideran como patrimonio de las familias y
cuya transferencia alos nifios es solo delegable a quienes garanticen su permanencia. En muy pocos
paises la gente esté dispuesta a ceder esa potestad para darles a los nifios una vision mucho més
ampliay més plural desde el punto de vista societal. Afortunadamente, parecen haber pasado otras
épocas, que vivimos agunos, donde cuaquier medida que llevaba a separar los nifios para
formarlos de mejor manera, se asimilaba a robo de los nifios para adoctrinarlo en algun pais del
Caribe. Creo, sin embargo, que las diferencias val oricas estén todavia muy presentes en el debate en
la sociedad.

La economia ddl cuidado pasa también por los adultos mayores, que, como sefialé antes, ho
es solo cuidar o desarrollar actividades cognitivas, sino que también hay demandas propias de la
edad que son muy complejas. En particular, es complegjo el tema de la salud, ya que aunque siempre
hay problemas de salud, a todo nivel y a toda edad, claramente los adultos mayores son més
vulnerables en su salud. Por ende, es importante como se adapta la provision de salud parano dgjar,
justamente cuando més se necesita, a la gente desprovista. Nuevamente voy a usar e gemplo de
Chile haciendo referencia a la reciente reforma de salud, €l programa AUGE. El principal objetivo
es tratar de corregir las discriminaciones y exclusiones que producia el sistema como estaba
disefiado, que en gran medida pasd a ser un sistema de seguro y que por lo tanto, desde €l punto de
vista de seguro, no es financiable aguel que tiene una enfermedad catastréfica o que requiere
tratamiento largo, lo que casi por definicion no hay adulto mayor que esté exento. Por lo tanto, la
consecuencia de los sistemas disefiados de esta manera era condenar a adulto mayor a la asistencia
publica o a estar desprovisto de un tratamiento de salud adecuado.

Paliticas laborales, que es mi segundo comentario, sera breve, ya que existe acuerdo de que,
dada la incorporacion de la mujer al trabajo, se requiere disponer de un menu de posibilidades
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ocupacionales desde e punto de vista contractual que responda a la mejor conciliacién de
intereses de tareas de cuidado con las tareas del trabajo. Esto es contrato a tiempo parcia u otras
formas de flexibilidad en € uso del tiempo. Como sefialé antes, hay una preferencia de las mujeres
que prefieren trabgjar con arreglos flexibles y existe también un grupo importante que destaca €l
lado negativo de las formas de tiempos parciales porgue los resultados en el mercado de trabajo,
desde luego, derivan en una cierta segmentacion de las posibilidades ocupacionales y de ingresos.
Lo importante es avanzar en que ese menu exista, que la opcion la tomen las personas que tienen
que buscar trabajo y que no se predetermine que esa aternativa no exista. Por cierto, en los paises
latinoamericanos hay posibilidades de avanzar en esa direccion.

Termino con la proteccién social. Aca quisiera efectuar tres comentarios. El primero, es
destacar la importancia de la experiencia de avanzar no sélo hacia programas especificos sino en
especial, hacia sistemas. Me parece interesante € gemplo sefialado por Marta Maurds sobre
Puente, pero creo que el mérito principal de Puente es que esta integrado a Chile Solidario. Chile
Solidario es un embrién de un sistema de proteccion social focalizado en los indigentes, donde se
produce por cierto la movilizacion de la sociedad a través de Puente pero se une con el sistema de
transferencias que van desde asistencia hasta pensiones asistenciales y la reformulacion de las
prioridades y gjecucion del aparato del estado. Me parece que € enfoque sistémico es & més
adecuado en situaciones como estas.

Segundo comentario, €l tema de la edad de retiro en el caso de las pensiones. En € mundo
existe experiencia diversa: los europeos adelantaron la edad de retiro, para bgar las tasas de
desempleo; pero, por otro lado, recargaron los ya aproblemados sistemas de pensiones. Los
japoneses hoy dia, aprovechando que tienen una esperaza de vida muy larga, tratan de alargar la
edad de retiro lo que tiene la ventgja que alivia e sistema de pensiones y dicen que a los japoneses
les gusta trabajar cuando son mas vigjos. Trabgjan toda la vida y quieren seguir trabajando.
Claramente es otra opcion. En América Latina se tiene también una situacion poco definida. Para
empezar en el caso de las mujeres, existe un tema de reconocimiento de derechos, porgue dada su
vida labora se generan lagunas de cotizacion y por lo tanto, enfrentan problemas para acceder a
pensiones. También existe una cierta asimetria entre una esperanza de vida mayor que la de los
hombres y una edad de retiro menor que la de los hombres. Sé que es un tema que cuando se
menciona genera ciertas reacciones, pero es un tema rea que debe enfrentarse para explicitar las
preferencias sobre s trabajar mas o tener una pension mas baja. Existe en este caso un trade-off.

Finadizo con el tema de los viejos pobres, porque es claro que lo que se recibe por
transferencias y particularmente, por pensiones, significa la diferencia entre los adultos mayores
pobres y no pobres. Todos los sistemas, de reparto y capitalizacién, muestran una cierta
progresividad en las pensiones, como se muestra en e trabajo de Andras Uthoff y Nora Ruedi, pero
de importancia reducida. Sin embargo, en las reformas mas recientes sobre la base de capitalizacion
no tienen ninguna. Reproducen los ingresos del trabgjo, para la vida de pensionado. Ello significa
que aquel que tiene una trayectoria labora de bajos ingresos por definicién, estd condenado a tener
una vejez peor ain si no hay algin sistema que haga las provisiones necesarias. Ello lleva
necesariamente a recomponer o a reintroducir solidaridad en los sistemas de pensiones y a pensar
también universalizar las pensiones, s No se puede para todos al menos para ciertos estratos, para
gue asegurar unavejez digna.
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l1l. Politicas transversales hacia las
familias
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A. ¢Politicas de familia versus
politicas de género?

Sonia Montafio

En los ultimos afios se ha producido un debate que hatenido ala
“s’ como protagonista. Ha sido € debate sobre |a familia versus las
familias* Detrés de este singular debate estaba una discusion
conceptua propia de la teoria feminista que sustentaba sus conceptos
sobre una idea basica: las instituciones sociales son construcciones
culturales susceptibles de ser transformadas por efecto de los cambios
en las relaciones sociades. Ella se a diferencia de quienes consideraban
que tanto los atributos de los hombres como los de las mujeres asi
como de las familias que conformaban eran producto de la naturaleza
la que ademéas era vista como inmutable, por lo menos por una
intervencion humana. No viene a punto hacer un recuento de la larga
trayectoria de este debate que se encuentra en e origen de la
modernidad la que s6lo es posible cuando se asume que las relaciones
sociales se pueden modificar aunque los cambios no necesariamente
sean producto de la voluntad. La defensa de la familia sin S ha sido
emprendida por grupos conservadores de la sociedad lo que ha
generado no pocas confusiones sobre la perspectiva feminista ante esta
ingtitucion. Con un lengugje similar a de la guerra fria o de la doctrina
de seguridad nacional méas conocida en la época de las dictaduras en
América Latina, las nociones de patria, familiay seguridad aparecieron
asociadas a corrientes autoritarias que estigmatizaron el pensamiento

! Un gemplo de cdmo la comunidad internacional se alined detras de posturas irreconciliables se produjo durante la Conferencia
Internacional sobre Poblacion y Desarrollo realizada en El Cairo en 1994 precisamente cuando se debatia el concepto y € rol de la
familia. El reconocimiento alapluralidad y diversidad de las familias marcé un hito en el reconocimiento politico de ladiversidad.
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critico frente a estas instituciones y en algunos casos crearon la ficcion de una despreocupacién del
feminismo frente a tema de la familia. En otros casos e debate se instal6 planteando un dilema
entre la preocupacion por “la familia® por un lado y la blsqueda de la igualdad entre mujeres y
hombres por € otro. La“s’ de familias fue una de las victorias politicas més importantes en este
reconocimiento aladiversidad.

En e pasado, en América Latina hubo una institucionalidad generalizada de instituciones
denominadas de Familiay Bienestar Social, que incluian todo lo residual en las politicas sectoriales,
gue muchas veces tenian a la cabeza a la Primera Dama, convirtiéndose en mecanismos de
clientelismo politico Aqui se agrupaban todos los programas y acciones de baja jerarquia técnicay
alto impacto politico.

Actualmente, la discusion sobre familia se refiere a cambios culturales muy importantes: es
sobre qué es un matrimonio: s este incluye necesariamente a un hombre y una mujer, es entre
hombre-hombre, es mujer-mujer, es decir, hay todo un debate para reconceptualizar la nocién de
matrimonio, maternidad, paternidad, adopcion, filiacion. Con el se esta poniendo en jaque todo €l
andamiaje conceptual y juridico con € cua aun se funciona. Desde € punto de vista conceptud, lo
gue es interesante, es que se ha degjado de percibir a la familia como una unidad armonica para dar
lugar a una idea que dude a las relaciones de poder. Otra cambio importante es la mayor
flexibilidad entre lo publico y lo privado ya que sus fronteras estan cada vez menos sometidas a
tradiciones y costumbres y se entienden como convenciones susceptibles de ser transformadas. Por
otro lado eta el tema de la familia como fin versus la familia como medio. Lo gue ha caracterizado
las politicas de familia en el pasado es la defensa de la institucion, la defensa de la familia como tal
Unica e invariable. Desde una perspectiva méas feminista se ha planteado a la familia como medio
para el bienestar, para la satisfaccion de necesidades y para e cumplimiento de los derechos. Es
decir, ya no se trata de tener politicas que produzcan, por decirlo de alguna manera, un tipo familia
sino de politicas, que, através de lafamiliacomo através de otros ambitos, permitan el bienestar de
las personas.

En este articulo quiero argumentar por un lado que no hay necesariamente una dicotomia
entre la preocupacion social y politica por las familiasy que es posible construir una articulacion en
condiciones de equidad.

1. Elcruce con laproteccion social

Esta reflexion tiene lugar en € marco de un desafio importante lanzado por € seminario y
que consiste en buscar los vinculos de las politicas de familia con las politicas de proteccion social
particularmente las politicas previsionales, de empleo /desempleo y, en € caso de esta region, de
lucha contra la pobreza y la vulnerabilidad, donde ciertamente los cambios en la organizacién del
trabgjo ocupan un lugar central.

Es a partir de esas consideraciones que propongo hablar de “paliticas hacia las familias desde
una perspectiva de género” Entiendo por ellas, en un sentido general, a conjunto de normas,
procedimientos, programas y mecanismos publicos que operan sinérgicamente y producen como
resultado laigualdad de mujeres y hombres tanto en la esfera publica como en la privada, es decir a
interior de las familias en todas sus expresiones. En ese caso, se hace referencia tanto a politicas
sociales tradicionales como la educacion, la salud o la prevision social, pero también a politicas
recientes como las politicas antiviolencia o de derechos reproductivos. Ellas en un sentido més
riguroso no deberian definirse como politicas de familia, sino como politicas publicas que impactan
sobre lafamilia. En un sentido més restringido y mas apto para € disefio de politicas prefiero hablar
de politicas de familia para referirme a aquellas normas, procedimientos, programas y mecanismos
especificos que estan especiamente dirigidas a conciliar el trabajo remunerado con € trabgjo no
remunerado de mujeres y hombres. Las primeras han sido objeto de amplio debate incluyendo €l
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disefio de politicas que favorecen el acceso de mujeres y hombres de manera equitativa a los
servicios y beneficios de las politicas sectoriales, a su articulacion con problemas I[lamados
transversales como la igualdad entre los sexos y a la necesidad de corregir los puntos de partida
desiguales con las que mujeres y hombres llegan a mercado labora y del cual derivan sus
desventajas adicionales en |as otras esferas de |la proteccién social.

Esta reflexion sobre las politicas de familia en su sentido mas especifico, es decir de
conciliacion entre vida labora y familiar, debe tomar en cuenta algunos aspectos importantes como
el carécter dinamico del debate conceptual, particularmente en lo que se refiere a las criticas a
caracter subalterno de las politicas sociales durante la década pasada en América Latina o a los
enfoques limitadamente financieros de las politicas sociales a los que se atribuye una de las causas
de la desigualdad y €l desempleo. Debe tomar en cuenta €l debate entre la pertinencia de las
politicas universales y la focalizacién como sucedaneo o complemento del estado; politicas de
desarrollo productivo y politicas asistenciales, en fin, el debate acerca de las nuevas formas de la
ecuacion entre mercado, Estado y sociedad. Es en este contexto que el tema de la familia ha
adquirido importancia para los disefiadores de politicas publicas puesto que en ella se descubren
potencialidades que permiten reducir € déficit fiscal reasignando el gasto publico a prioridades en
la educacion o la salud y dejando en manos de las familias y la comunidad |as labores de cuidado y
proteccion que en los paises de mayor bienestar son considerados como derechos econdmico
sociales garantizados por el estado.

Es a estas alturas que surge la necesidad de replantear € debate sobre la familia, su
heterogeneidad, la desigualdad interna tanto desde una perspectiva de género como desde el punto
de vista generacional, € analisis de los roles desempefiados por hombres y mujeres y la necesidad
de visualizar € trabgjo no remunerado cobran especial importancia porque muestran a las mujeres
sobrerepresentadas en las actividades de cuidado a pesar de haber cas igualado la participacion
masculina en e mundo laboral. La proteccion socia aparece como desafio en un momento de
transformacion del Estado, de una salida masiva de las mujeres d mercado laboral y de una
creciente demanda de trabgjo femenino no remunerado para suplir las carencias de una of erta estatal
que facilite la conciliacion entre trabajo remunerado y no remunerado o, dicho de otro modo, de
renovadas politicas de familia.

Es importante considerar la relevancia que tiene el reconocimiento de la heterogeneidad
estructural de la region; laimportancia de los casos nacionales diferenciando entre aquellos en los
gue hubo algin grado de desarrollo de las instituciones de seguridad social vinculadas a empleo
como Chile, Costa Rica 0 Argentinay la de otros donde los niveles de informalidad y precariedad
institucional dejaron sin cobertura de corto y largo plazo inclusive a los asalariados®” esta
precaucion es tanto méas importante s hacemos comparaciones con Europa. En la actualidad los
niveles de informalidad y desproteccion en América Latina son tan altos, que nos obligan no
solamente a hablar de |a heterogeneidad entre paises sino de las heterogeneidades internas y las
distintas modalidades de insercion en el mercado laboral de las mujeresy los hombres.

2. Las politicas

La familia ha sido objeto explicito o implicito, directo o indirecto de politicas a lo largo la
historia republicana. De hecho, lafamilia como institucién ha sido objeto de legislacion en materias
como e matrimonio, el divorcio, la patria potestad inclusive el sufragio desde hace varias décadas,”®
que forman parte del marco juridico que se fue construyendo a lo largo de la historia, donde

42 Ver los estudios sobre reforma previsiona llevados a cabo por la Unidad de la Mujer que dan cuenta de los cambios en los sistemas de

seguridad socia en Balivia, € Salvador y otros paises donde muchos cotizantes quedaron simplemente desprotegidos luego de la crisis.
Con excepcion de Chile que aprobé laley de divorcio € afio 2004.
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subyace una nocion de familia que corresponde a la de hombre proveedor y mujer responsable de
las labores del hogar.

L os estados nacionales en América Latina adoptaron desde la década de |os afios treinta una
legislacion sobre familia que nos habla claramente de una preocupacion estatal por controlar y
legidlar las relaciones familiares. ¢Cuaes son |os rasgos comunes dentro de este largo proceso? En
todos los momentaos claves de la historia contemporanea reciente la familia ha estado ocupando €l
papel de sucedanea del Estado. Durante el estado de bienestar caracterizado por su heterogenei dad
de expresiones politicas, muchos paises adoptadoron la modalidad o € populismo; hay que recordar
el modelo Evita Perdn, la revolucion mexicana, la revolucion boliviana o 1o que hacia Velasco
Alvarado en € Per(; luego en la etapa dictatorial hay que recordar la distribucion de alimentos por
los clubes de madres en |os paises receptores de ayuda alimentaria como Bolivia, Perti o algunos de
Centro América. Esas poaliticas sociales se formularon guiadas por la idea basica de la necesaria
subordinacion de las mujeres a su rol de madre individual y socia. Esto explica por qué, a pesar de
la educacion y la coeducacion de las nifias, las politicas pusieron énfasis en la maternidad y en €
aprendizaje del cuidado. Hasta la seguridad social se construyd pensando en las mujeres como
dependientesy futuras viudas y €l salario se calculé bajo € supuesto aun vigente de que el hombre
debia mantener una familia con mujer inactiva e hijos.

Cuando se habla de la familia en realidad se habla del papel de las mujeres dentro de las
familias que hacian de edabon entre el Estado y €l beneficiario final. Finalmente durante lacrisis de
los afios ochentala literatura abunda en estudios soci ol 6gi cos sobre estrategias de supervivencia que
tuvieron como nucleo a las familias y a las comunidades. En muchos de ellos, € concepto de
familia se convierte en un eufemismo que no deja ver € papel desempefiado por los actores
individuales, particularmente por las mujeres. Pero |os cambios culturales, demograficos, sociales y
legislativos; las transformaciones provocadas por las crisis, la globalizacién, la tecnologia, y los
propios resultados de la educacion y de lalucha de las mujeres por sus derechos han repercutido en
transformaciones importantes dentro de las familias, y de la manera como se la conceptuaizay se
articulacon € estado y € mercado.

En ese sentido, uno de los logros més importante para la igualdad esta relacionado con la
extension lenta pero imparable de |os principios democraticos, dentro del dmbito familiar (M ontafio,
2004). La gran paradoja en la que se habia desarrollado la evolucién de los dltimos afios ha sido
marcada por la tendencia genera a democratizar las sociedades dgando por detras la
democratizacion de la familia, regida por valores autoritarios. ¢Por qué en América Latina no
prosperd un disefio de politica similar a que se ve en Europa? En primer lugar, porque en la region
latinoamericana no hubo un desarrollo importante del estado de bienestar en los términos que se ha
conocido en Europa y porque, naturalmente, mientras las mujeres en Europa estaban conquistando
derechos econémicosy sociales, las mujeres en América L atina estaban conquistando la democracia
y dando prioridad a la recuperacion de las libertades publicas. No se traté de un “olvido feminista’
hay una explicacién historica por la cual los temas de democracia fueron prioritarios para América
Latina, inclusive més que los derechos econdmicos y sociales que requerian ya una estabilidad
instituciona que laregion no conocia. Sin embargo, en cuanto se recuperaron |os débiles estados de
derecho se dieron pasos muy importantes en la direccion sefialada. Esto se reflgjé en tres consensos
internacionales muy importantes: La Convencién de los Derechos del Nifio, Nifiay e Adolescente
de 1990, Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo del Cairo de 2004, y la adopcion
dela CEDAW de 1979y la Plataforma de Beijing de 1995. En todos ellos se apunta a modificar los
sistemas familiares autoritarios para extender la ciudadania a todos sus miembros, para lograr la
igualdad real y la supresion de la discriminacion dentro y fuerade la s familia.

Estos consensos se han traducido en el surgimiento de nuevas politicas transversales que
incorporan un concepto clave como es el de la no-neutralidad de las politicas publicas. Los efectos
diferenciados y la discriminacion que supone la homogenizacion de hombresy mujeres o de nifiosy
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nifias adquirio fuerza de modo que fue posible crear instancias politicas y adoptar medidas que den
respuesta a las demandas de igualdad con respeto de las diferencias de género, étnicas vy
generacionales. Desde esos ambitos y con la movilizacién del movimiento de mujeres se han
desarrollado politicas de enorme impacto sobre las familias como las leyes de violencia doméstica
en todos los paises, las leyes de derechos reproductivos y la ampliacién de los servicios de salud en
atencion a las nuevas demandas de las mujeres, la ampliacion de los derechos de la infancia,
limitando el autoritarismo parental. Se esta pues, ante politicas hacia la familia con perspectiva de
género.

En general, la mirada fragmentada de la economia, €l empleo, y la familia como espacios
ajenos entre si y por lo tanto incomunicados desde e punto de vista politico corresponde a
trayectorias académicas e intelectuales gjenas a feminismo. El feminismo, ha planteado como
concepto, como lenguaje, como corpus tedrico, la necesaria articulacion de lo publico con lo
privado, de la familia con € trabgo. En ese sentido no podemos tener politicas de empleo si no
tenemos buenas politicas de conciliacion en el nivel privado y no podemos tener buenas politicas de
familia s no hay empleo. No se trata entonces de un abordgje instrumental de los recursos
familiares para mejorar el desempefio del mercado laboral sino de una ampliacién de la ciudadania
econdémica a todos los miembros de la familia. Mas especificamente en las politicas de familia
propiamente dichas, es decir aguellas que buscan la reestructuracion de las relaciones de poder,
tiempo e ingresos en la familia hay que hacer referencia al aun lento pero creciente interés en los
gobiernos de la region* por adoptar medidas que vayan en la direccion de permitir un abordaje
integrado de los temas laborales que den cuenta de los conflictos y tensiones de género proponiendo
soluciones conciliadoras como las de armonizacion entre vida familiar y € trabajo remunerado.

Es importante evitar un enfoque instrumental de lafamilia, que le confiere un rol subsidiario
al estado y al mercado pues puede conducir a latransferencia de responsabilidades publicas hacia la
esfera privada, que inevitablemente concluye en nuevas responsabilidades para las mujeres de todas
las edades. Las abuelas cuidando los nietos, las nifias sustituyendo a las madres y éstas ampliando
sus horas de trabajo remunerado y no remunerado. Todo ello en un contexto que ha convertido un
problema de relevancia socia en una negociacion individua de las mujeres con sus pargjas, de la
gue e estado se autoexcluye.

Es posible que desde € punto de vista de la €ficiencia econémica, sea menos costoso
transferir alafamilia o ala comunidad la provision de ciertos servicios de cuidado que ni € estado
ni e mercado pueden proporcionar, pero desde € punto de vista de la igualdad entre los géneros,
indudablemente la centralidad del Estado en la formulacién y garantia de las paliticas publicas, es
fundamental. S bien es importante fomentar politicas participativas y de control ciudadano sobre
sus resultados es indispensable reconocer que dada la complgiidad de estas relaciones, que
requieren un estado capaz de proteger y fortalecer las redes sociales para una adecuada
redistribucion de tiempo, responsabilidades e ingresos.

3. Desafios

En la IX Conferencia de México hubo un debate importante sobre politicas publicas,
resumido en la idea de redistribucion en tres aspectos principales. el poder, la redistribucion entre
hombres y mujeres del poder publico y privado, reingenieria del tiempo, (Darcy de Oliveira, 2003)
y laredistribucién de los ingresos, donde cabe la discusion sobre pensiones, subsidios, empleos. Es
decir, hay una serie de politicas integradas e integrales que apunten ala redistribucion.

a4 Es e caso de Chile con € cuidado infantil preescolar y la ampliacion de permiso postnatal de los padres en 2005, Argentina que logra la

licencia paternal en el Municipio de Morén de Buenos Aires 2004, Cuba que tiene desde 2003 una ley de maternidad para propiciar la
responsabilidad compartidadelamadrey € padre en € cuidado y atencién de los hijos e hijas, incluyendo alos padres adoptivos.
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En primer lugar, se debe asumir que € empleo esla mejor forma de autoproteccion, pero hay que
hacerlo viable para las mujeres. El desafio es hacer posible que las familias, en este caso audiendo a
todos sus miembros, puedan resolver las labores de cuidado que no estén reconocidas, ni subsidiadas ni
financiadas. Esto ocurre inclusive en los paises europeos, donde tenemos € gemplo nérdico y otras
modalidades como la espafiola u holandesa donde todavia € cuidado sigue siendo cosa de mujeres. Un
estudio de Constanza Tobio (2005), sefiala que en Espaia todavia e 80% dd cuidado no esta en manos
de servicios publicos sino de las abuelas, las hermanas, las tias y las suegras. Es decir que, a pesar del
estado de bienestar, todavia @ cuidado de ancianos y de nifios esta fundamentalmente en manos de
muj eres que hacen trabajo no remunerado. Esto, desde € punto de vista de género, significadecir que no
se puede abordar € tema del mercado laboral sin enfrentar € tema de las desigualdades en lafamiliay
no se puede abordar las desiguadades en lafamilias no se resuelve € tema de la autonomia econémica
delas mujeresy su manerade insercién en e mercado laboral.

El otro desafio alln mayor, que hace de América Latina, algo distintivo de otras regiones, es que
este fendmeno se modifica por la presencia masiva de las mujeres trabgadoras domésticas, que en
América Latina son mayoritariamente indigenas, afrodescendientes, anafabetas o con muy bga
escolaridad, son pobres y hacen las veces de “hombre de la casa’, para repartirse las tareas con otras
mujeres que trabgjan por ingresos. La mujer de clase media que trabgja, 0 que sale de la casa, comparte
las tareas domésticas con la empleada doméstica. Seglin los datos que tenemos en la CEPAL, latasa de
la participacion masculina en las tareas domésticas no llega al 3%. Aqui hay un tema que es este colchdn
de mujeres pobres, indigenas, analfabetas, inmigrantes, rurales que van atrabgar en las casas de mujeres
que trabgjan en los sectores medios y populares, en medio de la informalidad, que -a su vez- tienen
severos problemas de cuidado infantil

Finalmente es necesario subrayar laimportancia de hacer un disefio de politicas universales donde
la discusion no sea cOmo se hace para que un grupo minoritario de mujeres ingrese o se incluya en €
mercado labora sino que imaginemos renovadas politicas universaes que beneficien ala mayoria de la
poblacion desde una perspectiva de derechos. El tema en € fondo es la viabilidad de las politicas
universales, que se deben formular creativamente gpoyandose en latrama ingtitucional publica, las redes
socides y las redes de mujeres que no estén en d sector formal. Se dice que € empleo va por otros
rumbos que no son las de laformalidad, que hay una brecha aguda entre las mujeres con educaciony sin
educacién, con més ingreso y con menos ingreso y que los esquemas de proteccion social, las politicas
de empleo son francamente insuficientes, no sdlo paralaigualdad de género sino para laiguadad socia
en nuestros paises. Esta Situacion amerita una reflexion que vaya mas dla de anadirle “pilares’
componentes a la proteccion socia visibilizando € rol de las familias, porque eso es, masdelo mismoy
no hace justicia a reconocimiento de que lafamiliaha sido siempre un espacio y un ambito atravésdey
dentro del cual se han operativizado las politicas y que dentro de ese espacio las mujeres han tenido una
particular desventgja que alin se mantiene, inclusive en aguellos sectores donde las mujeres logran un
empleo y un contrato permanente.
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B. Cambios legislativos en la
formacion y disolucion de
familias: una mirada de contexto

Gladys Acosta

Introduccion

En lamayoria de paises de AméricaLatinay € Caribe, ha costado
mucho esfuerzo demostrar € vinculo entre los marcos juridicos
modernos relativos a la familia y € més sustantivo desarrollo socia y
humano. La evolucién de la legidacion rdlativa a la familia se ha
expandido a muchos campos de la vida juridica, independientemente de
lavariedad de formas sociales que toma la familia en nuestro continente.
Inicialmente, € denominado “derecho de familia’ se circunscribié a la
esfera civil, es decir, a aquélla que estaba consignada en los Codigos
Civiles, pero quienes presionaron por cambios legidativos, sobre todo
para eliminar la discriminacion contra las mujeres, irrumpieron en otras
areas del derecho y este proceso mantiene su dinamismo porgue, en €
fondo, lo relativo a la familia ha ingresado a terreno de los derechos
humanos, con lo cual se ha modificado sustancialmente su naturaleza
juridica. Laregulacion juridica de lafamilia, sin exagerar, esta en franca
mutacion y aln no se ve con claridad € horizonte a alcanzar porque la
historia muestra fehacientemente que € derecho asume las
transformaciones sociales con cierto retardo respecto al ritmo de la
realidad.
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El andlisis de género aporté elementos fundamentales para la revision critica de los
ordenamientos juridicos contrastando el tratamiento desigual dado alas mujeres en relacién con los
varones y abrié un interesante debate conceptual que sigue iluminando claustros académicos y
debates paliticos, sin dgar de remover las bases de las injusticias instaladas en nuestras sociedades
por la coexistencia de ciudadanias plenas y disminuidas. En forma dinamica, queda claro que las
instituciones se modulan para responder a los retos del presente, pero también es importante
recordar que esas ingtituciones, a su vez, modulan nuestras vidas y definen los linderos por los que
transitan las nuevas generaciones. Creacion y recreacion social constante son caracteristicas de esta
normatividad.

Esta presentacion no pretende ser exhaustiva en cuanto a la descripcion de las
transformaciones legislativas en materia de formacion y disolucién de las familias. No quisiéramos
repetir las aburridas clases de derecho de familia en las clasicas facultades de derecho, donde nos
han enseflado dogmaticas reglas sin historia. Lo importante es entender los hilos que se estén
tocando, lo que rodea ala vida familiar para entender sus crisis. Hay que tener presente que € siglo
XX, gracias ala agudeza de quienes miraron con sospecha la aparente no contradiccion de intereses
dentro de la familia, logré poner sobre € tapete esa intimidad escondida detras de los muros del
“hogar”, tan relevante parala vida social, pero de la cual no se osaba hablar. Por 1o mismo, poder
visualizar hacia donde se estan orientando los cambios producidos o en vias de producirse es parte
del reto para esta generacion. También es relevante entender cudles han sido |os factores cataliticos
de las principales transformaciones y asi visualizar los caminos que tomara la agenda adn
pendiente. Sin lugar a dudas, tanto el derecho internacional publico como el privado han impulsado
transformaciones de fondo en |os érdenes nacionales.

El proceso histérico de especificacion de los derechos humanos ha permitido una
oxigenacion de los sistemas juridicos nacionales y ha favorecido la paulatina eliminacion de
atévicos conceptos sobre la familia como un universo cerrado sobre si mismo (“privadisimo”),
compatibles con la visién napolednica del siglo XX, aln prevaleciente sobre todo en la doctrina
juridica, y cada vez més lgjanos de la moderna evolucién de las relaciones sociales dentro y fuera de
los nlcleos familiares. El nuevo panorama legidativo tiende a disminuir la discrecionalidad de
guienes han tomado decisiones determinantes en la vida de las personas, sean juzgadores 0 quienes,
como el marido, tenian una delegacion de poder en e ambito privado a través de ingtituciones como
la potestad marital y la patria potestad unilateral.

Vade la pena también examinar ala evolucion de | as acciones de ampliacién de la ciudadania
procedentes de distintos sectores de la sociedad organizada. Hacer mencion al movimiento de
mujeres en sus diversas expresiones, asi como a los dinamicos movimientos a favor de la infancia
ayuda a entender € origen de las numerosas iniciativas legidativas que inundan, de tiempo en
tiempo, las agendas parlamentarias y que en algunas ocasiones logran convertirse en leyes, muchas
veces mediatizadas por € complejo proceso de negociacién politica a interior de los claustros
legidlativos. Pero, en este proceso no hay que olvidar a las preclaras individualidades que logran
hacer avanzar los procesos politicos. Siempre existen personas concretas, quienes a través de su
palabra, escrita o hablada, logran prefigurar mejores perfiles de la humanidad. El didogo con los
espiritus inquietos e inconformes crea sabiduria. Nada est4 escrito sobre piedra, como se dice en
Guatemala, y siempre se puede pensar en un futuro mejor.

1. Los derechos humanos: centro de gravedad para la regulacion
del derecho interno sobre la familia

La regulacion sobre la familia reposa en la divisién clasica entre el mundo privado y €l

mundo publico. Esta divisién ha sido severamente cuestionada por quienes describieron € universo
familiar como un encierro social, una especie de “carcel dorada’. Las reglas establecidas para
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definir € universo familiar se consolidaron en el Caodigo Napolednico de 1804 y proyectaron su
concepcién hacia todos los sistemas juridicos de América Latina. Muchos paises iniciaron, durante
el siglo XX, procesos de modernizacién de los Cddigos Civiles, en especial sobre las reglas
reguladoras de la familia. Uno de los principales elementos orientadores de la reforma legal de los
sistemas civiles ha sido la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer de 1979, vigente en todos los paises de América Latina. Inicialmente poco
reconocida, esta potente Convencién ha traducido a los sistemas nacionales importantes derechos
deducidos de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos para las mujeres. Ademas,
después de la Il Conferencia Mundial de Derechos Humanos donde quedaron reconocidos los
derechos de las mujeres en la categoria de Derechos Humanos, este instrumento se convirtio en la
pieza de orientacién clave para la modernizacion de las legidaciones nacionales. Los
esclarecimientos sobre los derechos establecidos en la Convencién han sido elaborados como
Recomendaciones Generales por parte del Comité sobre la Discriminacion contra la Mujer. La otra
Convencién que ha sacudido los cimientos de la familia ha sido la Convencién sobre los Derechos
del Nifio de 1989.

La igualdad de derechos de hombres y mujeres en € matrimonio especificada en la
Convencion sobre la Discriminacién contrala Mujer ha eliminado de plano, en el orden juridico, la
potestad marital, degjando atras la normatividad relativa al jefe de familia, la misma que como
reminiscencia del célebre pater familias del derecho romano, concedia al varén e derecho a tomar
decisiones sobre |a familia (incluyendo la fijacion del domicilio conyugal, € permiso para trabagjar,
la posibilidad de limitar e derecho a la libre circulacién, entre otros). Ciertamente, como
consecuencia de esta transformacion, ya no existe tampoco € derecho de correccion por parte del
esposo y, menos aln, el derecho a disponer del cuerpo de la esposa sin tomar en cuenta su
consentimiento. Por esa razon, han surgido normas especificas sobre la violencia intrafamiliar y se
consideralaviolacion dentro del matrimonio como un delito a ser tipificado en el Cadigo Penal.

Hay otros elementos claves en esta Convencion que merecen comentario. La igualdad de
derechos para acceder a servicios de planificacion familiar y de esta manera, decidir en conjunto
sobre e numero de hijos que la pargja quiere tener. Esta disposicion ha hecho cobrar vida a
disposiciones constitucionales de proteccion a la maternidad y ha facilitado la implantacion de
politicas publicas orientadas a disminuir la mortalidad materna, tan elevada en laregion, s se toma
en consideracion los avances logrados en los sistemas de salud. Queda claro que esta violacion alos
derechos humanaos de las mujeres tiene en sus raices la arraigada discriminacion contra las mujeres,
a no considerar el riesgo que conllevala maternidad, durante el embarazo, parto y puerperio.

También es necesario esclarecer que la edad para contraer matrimonio debiera ser la misma
para mujeres y hombres, y no como es ahora, menor para las mujeres que para los varones. Esta
disposicion es, ademés, contraria a espiritu de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, habida
cuenta de las violaciones a los derechos de las nifias a las que, por razones de costumbre, se les
obliga a establecer relaciones maritales a corta edad, 1o cual constituye una forma violenta de dar
inicio aunafamilia

Sin embargo, es bien sabido que e matrimonio civil como tal no gerce unainfluencia masiva
porque la existencia de las barreras sociales es tan poderosa que sectores mayoritarios aln no se
casan por lo civil. Esta situacion llevd a muchos paises a desarrollar |egislaciones especificas para
regular las uniones libres o concubinatos. Estas regulaciones crearon reglas aplicables a quienes,
por alguna razén, no querian contraer matrimonio, teniendo las facultades para hacerlo. Es
importante recalcar que las reglas del matrimonio tienen un elevado poder simbélico proyectado
mucho més ala de quienes se encuentran bgjo su normatividad. Por eso, matrimonio y union de
hecho tienen mucho en comun, a pesar de la diferenciacion de las reglas, sobre todo en materia de
herencia. Por la misma razon, las reglas de divorcio tienden a tefiir las separaciones aunque
legalmente no sea el caso. América Latina yatiene el divorcio reconocido en todos |os paises, pero
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su regulacion varia de pais a pais. En la mayoria prevalece la vision del divorcio-sancion
(consensuado o por causal) y todavia estamos lgjos de ver con naturalidad € divorcio por decision
unilateral o divorcio-solucion, lo gue pondriafin a dolor y alas prolongadas tensiones ocas onadas
por las separaciones de hecho.

En materia penal, d ordenamiento también ha tenido que incorporar e ementos sustantivos
para € tratamiento de las relaciones familiares. Lo més relevante ha sido la eliminacién de la
concepcion decimondnica del “ honor” como bien juridicamente protegido. Este “honor” de la
familia, correspondia més concretamente a los sentimientos de orgullo de las autoridades
masculinas de la familia. Por eso, los Codigos Penales en su version moderna han tenido que
cambiar los delitos contra € honor por delitos contra la integridad y la libertad sexual. Una
violacion es delito dentro o fuera de la familia, tampoco es aceptable que €l violador sea eximido
del ddlito de violacion s contrae matrimonio con la victima, como una manera de reparar €l dafio
hecho al “honor” familiar. Tampoco debiera atenuarse €l infanticidio cometido por la madre o por
los familiares directos cuando se percibe el nacimiento de ese nifio 0 nifia como una afrenta a
“honor”. El adulterio también ha sido eiminado, mas ain cuando proveia, para €l mismo delito,
tratamiento més severo a tratarse de mujeres, en relacion con los varones. En muchas legislaciones,
sigue siendo considerada una causal de separacion o divorcio.

2. Los cambios legislativos necesarios. Derecho internacional y
derecho interno

Muchos de los temas tratados en el acapite anterior alin no han nacido a la vida juridica en
muchos de los paises de América Latina y siguen siendo denunciados como rezagos
discriminatorios de jure. El problema mayor radica en una incorrecta comprension del fendbmeno de
la discriminacion contra la mujer en relacion con la familia. Para muchos legisladores y juristas,
sobre todo varones, las modificaciones propuestas debilitan a la familia. En cierta forma, la
construccién de la autonomia juridica de las mujeres pareciera contener elementos de peligrosidad
y surge un blogue de defensa de los “valores’ familiares en contraposiciéon a las reglas de la
convivencia democrética. Es como si e mantener a las mujeres como sujetos incompletos formara
parte del orden familiar. Inclusive se observa resistencia a desarrollar una tipificaciéon severa del
delito de abandono de familia, aplicable sobre todo alos varones que abandonan a su prole, pues es
bien sabido que es creciente e niUmero de mujeres que afrontan solas la carga de la familia, muchas
veces sin contar siquiera con e reconocimiento de la paternidad, como base para solicitar los
alimentos para los hijos. Por eso, ha sido tan bien recibida la Ley de Paternidad Responsable
desarrollada en Costa Rica hace unos afios. Este tipo de normatividad refuerza la ciudadania de las
mujeres y favorece € respeto a las normas de proteccion familiar. Pero, alin no se logra que otro
pais de la regién asuma norma similar, a pesar del éxito que ha significado esta ley en materia de
reconocimiento de hijos por parte de sus padres varones.

Hay otros temas pendientes, cuya demora en ingresar a los Ordenes nacionales, sigue
causando severos problemas a gjercicio de los derechos de las mujeres en relacion con la vida
familiar. Muchos problemas nuevos estan apareciendo vinculados a la migracién internay externa,
de hombres y mujeres, de toda edad. La carencia de respaldo a la maternidad sola afecta de
manera sustancial a las mujeres. El fendbmeno de la maternidad adolescente en sectores pobres,
generalmente vinculada a una violacién o estupro, y la persistente soledad de las mujeres ante la
tarea de cuidar a sus hijos esta generando diverso tipo de distorsiones, como por gemplo, €
incremento de casos de adopciones internacionales en Guatemala, alentadas por nucleos de
abogados inescrupulosos, con redes de contacto en hospitales y lugares donde estan las jévenes
madres embarazadas, quienes convencen a las mujeres de dar sus bebés en adopcidn, a cambio de
una maédica suma de dinero, porgue no tienen los medios para hacerse cargo de ellos y se sienten
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desesperadas. Ha surgido una pseudo- ideologia de solucion a la pobreza, sacrificando la
maternidad. Como si @ ser madre sola y pobre fuera una pre-condicién de dar a los hijos en
adopcion. Obviamente, este tipo de situaciones es limite porque Guatemala es €l Unico pais de
América Latina que tiene una legidacion permisiva y privada de la adopcion, contraria a la
Convencién sobre los Derechos del Nifio y alos mandatos del Convenio de La Haya de 1993. Hay
doble violacion de derechos, por un lado, un irrespeto al principio del interés superior del nifio y por
el otro, una violacion de los derechos de las mujeres madres mediante manipulacion de su falta de
informacion y de la pobreza que las afecta. Lo que se debe retener es que € Estado esta obligado a
prestar apoyo a las madres solas 0 como se dice eufemisticamente a las madres jefas de hogar. Esta
legislacion es urgente para garantizar que |os nifios gue nacen en circunstancias dificiles no se vean
gravemente afectados.

Otro asunto directamente relacionado a la desigualdad en la ciudadania de las mujeres se
reflgga en & no reconocimiento del valor econdmico del trabajo doméstico. Esta situacion tiene un
impacto directo en la vida familiar. Se sigue dando por natural que las mujeres desplieguen toda su
energia afavor de lafamiliasin que ese aporte tenga valor monetario. Lo cua se complementa muy
bien con € casi nulo acceso de las mujeres ala propiedad y al crédito. Mientras no haya por parte
del Estado una valoracién de este tipo de trabajo, |a situacion econdmicay socia de las mujeres, asi
como la de sus familias continuara deprimida y sin posibilidad de romper €l circulo vicioso de la
pobreza. De manera objetiva, esta situacion se reflgja en e tratamiento juridico dado a trabajo
doméstico desempefiado en hogares de terceros, a quienes no se reconoce como plenas
trabagjadoras. En e mejor de los casos, reciben la mitad de los beneficios de los trabajadores y, en
otros casos, ni siquiera tienen acceso a la seguridad social. Slo algunas leyes sobre violencia
intrafamiliar han incluido correctamente a las personas que trabagjan en € hogar, pero en general es
una poblacion “invisible en derechos’.

Tampoco se ha logrado incluir en todas las legidaciones de la region una adecuada
legislacion relativa al acoso sexual, 1o cual también tiene impacto en la familia porque la mayoria
de las personas que impunemente realizan acoso sexual tienen familia “bien congtituida’. Lo
importante serialograr un fortalecimiento familiar integral, paralo cual se necesita un ordenamiento
consistente, contrario atodo tipo de abuso.

De manera general, todavia no se acanza a dar cumplimiento alos mandatos internacionales
derivados de las Convenciones de Derechos Humanos méas importantes, firmadas y ratificadas por
los paises de la regidn. Inclusive, en muchos paises no se aplican adecuadamente los mandatos
constitucionales en sus respectivas normas de remision a la legislacion internacional. Por eso,
algunos paises tienen obligaciones de caracter internacional, sin haber hecho los esfuerzos
necesarios para lograr su cumplimiento nacional. Los ordenes juridicos internos todavia presentan
serias resistencias a otorgar a los nacionales los derechos derivados de tales abligaciones
internacionales. Por 1o cual, tiene enorme relevancia e poder accionar mecanismos regionales
(Sstema Interamericano) o internacionales (de las Naciones Unidas) de proteccion de los
derechos, como es el caso del Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la eliminacion de todas
las formas de discriminacion contra la mujer, que permiten gercer un derecho de peticion
individual o colectivo cuando se produce & incumplimiento de un derecho protegido por la
Convencioén.

3. Laerradicacion de la discrecionalidad en asuntos de familia

L os derechos son protegidos mediante € respeto a un conjunto de mandatos derivados de la
ley. Durante mucho tiempo, las familias eran el lugar “privado” por exceencia donde nadie podia
inmiscuirse en o que pasaba a su interior, ni siquiera el Estado. Eso ha cambiado, ahora no se
permiten agravios a ninguln integrante de la familia. Las mujeres, los nifios y las personas adultas
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mayores estén protegidas por una legislacion especifica. En cualquiera de estos casos, |a autoridad
estatal est4 obligada a actuar. Y a se ha superado la tendencia a aconsgjar a las mujeres el abandono
del hogar violento formulando medidas de proteccion que pueden incluir més bien la salida de la
casa del marido violento. Sin embargo, todavia fata encontrar soluciones adecuadas a los nifios
porgue los jueces no pueden discrecionalmente separar al nifio o nifia de su familia, sino encontrar
las soluciones para restablecer e respeto entre todos los miembros de la familia. S6lo casos de
abuso o0 negligencia muy graves pueden obligar a un juez a separar a un nifio o nifia de su familia,
delo contrario, lafamilia se congtituye en el espacio inmediato protector por excelencia. Por eso, es
muy importante una adecuada comprensién de lo que significala patria potestad compartida. Tanto
el padre como la madre gjercen este derecho. El juez puede suspender el gercicio de este derecho a
uno de los padres, temporalmente o de manera indefinida. En situaciones muy graves puede limitar
este derecho a ambos padres, pero latendenciano es esa.

El Estado sdlo debe intervenir en situaciones limite, como es €l caso de la violencia
intrafamiliar. Sin embargo, esto no esigual paralas mujeres que paralos nifios. Es muy importante
revisar los mecanismos en forma diferenciada. Las leyes sobre violencia intrafamiliar tienen
remedios més coherentes con la situacién de las mujeres dentro de la familia. AGn no hay
mecanismos claros para la proteccion de los nifios y adolescentes, quienes solo pueden ser
separados de sus familias por orden judicial, en casos muy excepcionales.

Latendencia actual en lanormatividad es lareduccién de la discrecionalidad judicial, paralo
cual se construyen normas claras gue los jueces pueden aplicar. Por fin se esta cerrando la época
que permitia a los jueces juzgar las situaciones sin normas. El sistema juridico no puede dgjar las
relaciones familiares fuera de la proteccion que ofrece el sistema juridico en su conjunto, por esta
razon, es cada vez méas necesario restringir 10s espacios institucionalizados donde se depositaban a
los nifios y a los adolescentes, sustraidos de sus espacios familiares. Ahora se trata de proveer de
familias sustitutas a quienes, por algiin motivo, no pueden permanecer en sus nicleos familiares en
lugar de crear ingtituciones cuya tendencia es convertirse en lugares abusivos y de pérdida de la
libertad.

Igualmente, es absolutamente necesario revisar os criterios doctrinales de los jueces en los
juicios de separaciones o de divorcio por causal, en donde tiene que haber un cényuge culpable. Asi
como en los juicios penales sobre violacion y anexos se ha demostrado que en muchos casos los
encargados de aplicar justicia usan sus criterios personales en lugar de aplicar laley, es fundamenta
gue en materia de familia se aplique la legidaciéon de manera menos subjetiva. Los puntos de vista
de los jueces no siempre responden a los mandatos de la ley y menos aln a los principios de la
normatividad internacional vigente. Por |la trascendencia de las decisiones vinculadas a la tematica
de la familia, es necesario afinar las propuestas de modificacion de las leyes con base en la
experiencia obtenida de la aplicacion de la justicia. Lo central es mermar el sufrimiento que este
tipo de decisiones provoca en los integrantes de las familias obligadas a recurrir a un tribunal en
busgueda de una solucion. Cuando la democracia sea una redlidad para las familias, las
separaciones o € divorcio por causa ya no tendran espacio. Serén |os mecanismos del consenso los
que prevalecerdn disminuyendo la tristeza y dolor que estas situaciones causan en todos los
integrantes de las familias.

Conclusion

La regulacion juridica sobre la familia esta en proceso de transformacion, no sélo porque las
familias estan cambiando y porque ahora se reconocen muchas mas formas familiares que antes,
sino porque el ordenamiento internacional cada vez le presta mas atencién a entorno familiar. Los
individuos pertenecemos a nucleos familiares sean extensos, restringidos, monoparentales, parejas
sin hijos, inclusive una persona sola forma una familia digna de ser entendida como tal. Las familias
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van modificandose y se recomponen. Las reglas del derecho deben colaborar en dar cohesion a esos
esfuerzos por “hacer familia’, tanto en los momentos de inicio, de ruptura como de recomposicion.
Ciertamente, los Estados tienen la obligacion de brindar la colaboracion que los nucleos familiares
requieren para proveer e entorno protector que los seres humanos necesitan. Solo cuando fala e
entorno protector, el Estado debe acudir en blsgueda de soluciones.

El conjunto de familias conforma la gran parte de la sociedad porgque existen pocas personas
carentes de referente familiar. Algunas culturas, sobre todo las originarias, tienen mayor capacidad
de preservar € espiritu de familia, sin embargo, es también cierto que los entornos urbanos mas
grandes tienden a diluir los lazos familiares. Por eso, las migraciones del campo a la ciudad, asi
como las internacionales debilitan a menudo los vinculos intrafamiliares. A ese debilitamiento del
vinculo le siguen, en muchos casos, € incumplimiento de obligaciones. Para evitar que las familias
se desarticulen, las leyes tienen que exigir paternidades responsables y hacer cumplir la
responsabilidad inmediata de atencién de los progenitores frente a los hijos, que bien sabemos
constituye parte del deber de cuidado para e desarrollo de la persondidad de las futuras
generaciones. La soledad de las madres en la tarea materna, sin adecuados ingresos, hace mas
vulnerables a los nifios y nifias tanto a la pobreza, como a diversas formas de abuso. La
responsabilidad familiar debe ser compartida subsidiariamente con € Estado para ampliar la
proteccion.

La colaboracion estatal para mantener y desarrollar familias protectorasimplica el desarrollo
de politicas publicas surgidas del consenso con 1os grupos organizados de la sociedad. Las mejores
propuestas de ley provienen de la sociedad en didlogo con las instancias legislativas, gecutivas y
con otras entidades del Estado que tienen una experiencia que aportar. Las organizaciones de
mujeres y los movimientos en favor de la infancia han pasado de tener una identidad de mera
resistencia, propia de una confrontacion con e Estado a espaldas de sus demandas, a ser
propositivas en materia de leyes y paliticas, cuando las reglas de la democracia lo permiten. Esta
identidad de propuesta tiene mayor cualidad politica y mayor conciencia de las posibilidades de
hacer avanzar las agendas socidles. Lo idea seria que estos movimientos tuvieran mayor
representacion politica en las diversas instancias del Estado. Esto es més urgente en los paises con
identidad cultural plural puesto que las soluciones para € fortalecimiento de las familias sélo puede
lograrse en un amplio dialogo incluyente de todas las culturas existentes en |os paises. La familia
no puede sustraerse a las diferencias geograficas y culturales. Son |os sujetos politicos y los actores
sociales, quienes llevan ese debate a las instancias gecutivas, legidativas y judiciaes. El sistema
juridico es la columna vertebral del Estado demaocrético y como tal debe prestarle atencién a las
familias, acompafiar los procesos de constitucion y recomposicion, sin aplastar a ninguno de sus
integrantes.
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C. Legislacion laboral y género en
América Latina. Avances y
omisiones

Laura Pautassi, Eleonor Faur y Natalia Gherardi

Introduccion

El desarrollo de la trayectoria laboral de las mujeres en €
mercado de trabgjo presenta permanente tensiones en la medida en que
€llas son las principales responsables del cuidado de sus familias. Las
expectativas sociales referidas a la dedicacion de las mujeres al dmbito
familiar suelen ser mayores que las asignadas a los varones en todas
las etapas de su ciclo de vida. En consecuencia, esta mirada se
encuentra presente en las normas relativas a trabajo de las mujeres.
Asi, d mismo Estado, a través de la regulacion de las relaciones
laborales da cuenta de un sesgo de género que indica que, mientras la
regulacion laboral parte de un supuesto “masculino” como modelo de
“trabajador”, e reconocimiento de mujeres como trabajadoras no es
independiente de su posicién como madres.

Es notable como, la mayor parte de la normativa laboral en
América Latina especificamente referida a las mujeres, dude a
mecanismos que les permiten articular su capacidad reproductiva y el
cuidado de su familia con € empleo. Por ende, la proteccion de la
maternidad es una constante en lalegisacion interna de los paises de la
region, aunque con muy diversos grados de estructuraci on.
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En la misma direccién, cabe recordar que €l principio fundamental en el que se inspira €
Derecho ddl Trabajo no es laigualdad de las personas, sino la nivelacion de las desigualdades que
entre ellas existen, laigualdad degja de ser, d punto de partida del Derecho para convertirse en una
meta o0 aspiracion del ordenamiento juridico. Vaores como la igualdad y la diferencia se
constituyen de este modo en g es centrales para analizar laforma en que los distintos ordenamientos
juridicos han tratado €l derecho al trabajo para hombresy mujeres.

Precisamente, esta ponencia analiza sucintamente la normativa laboral aplicada en seis paises
de laregion (Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador y Uruguay), teniendo presente la
situacién de facto que atraviesan las mujeres al momento de insertarse en el mercado de trabajo y,
posteriormente, para sostener una trayectoria laboral en igualdad de condiciones respecto de los
trabajadores varones.®

El articulo sostiene que la diferencia sexua y reproductiva entre hombres y mujeres, ha
operado como argumento inicial para legitimar un trato diferente desde €l Derecho, lo cual s bien
constituye un avance en la proteccion del empleo de las trabgjadoras, no se complementa
adecuadamente con el reconocimiento del principio de igualdad entre trabajadores y trabajadoras.
En otros términos, la nivelacion no se produjo considerando la igualdad de oportunidades sino
discriminando un grupo (las mujeres) por sobre ambos grupos de trabgjadores desprotegidos
(hombresy mujeres).

De éste modo, esta situacion de “origen” en las normas laborales se tradujo en una
permanente tensién - aln no resuelta- entre e reconocimiento normativo de la diferencia para
garantizar derechos destinados a brindar efectivas condiciones de igualdad de oportunidades para
las mujeres y la division sexual del trabajo al interior del hogar, donde los trabajadores varones
rara vez asumen una activa co-responsabilidad en tareas reproductivas.

Profundizar en relacién con las formas que cada ordenamiento laboral en los paises de
América Latina ha abordado dicha tensién requeriria de un andlis's mayor a planteado en este
texto.® Sin embargo, resulta posible seleccionar algunas de las situaciones en que e Derecho
Laboral trata igual a lo que es distinto o distinto a lo que es igual y como ha regulado las
responsabilidades familiares paralosy las trabajadores formales en los paises sel eccionados.

En consecuencia, se analiza en primer lugar, |0os mecanismos legales que regulan la insercién
de las mujeres en e mundo del trabagjo en Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador y
Uruguay, y cOmo estos promueven —0 ho- la conciliacion trabajo-familia. Un punto especial abarca
el andlisis de los avances y retrocesos en torno a la incorporacién del principio de igualdad en la
legislacion interna de los paises y como estos definen un nuevo escenario de desenvolvimiento de
las relaciones laborales. Por Ultimo, se presentan propuestas de politicas publicas y acciones
legislativas que buscan revertir los sesgos de género de las regulaciones laborales, en el marco de
un contexto de vulnerabilidad laboral y exclusion social que caracterizaalaregion.

1. Laconsideracion de la mujer en los ordenamientos laborales

A diferencia de otras ramas del derecho, como el Derecho Civil o e Derecho Comercial
donde se protege la autonomia de la voluntad de las partes y se privilegia la libertad de
contratacién, en € Derecho del Trabajo se reconoce la necesidad de brindar proteccion social a
guienes se hallan en una relacion de trabajo subordinada o en una situacién que se reconoce
desventgjosa respecto de la posicion econémica -y juridica- de la contraparte. En ese contexto, €l

* Este trabajo resume los principales resultados alcanzados en € estudio “Legislacion laboral en seis paises latinoamericanos.
Avances y omisiones para una mayor equidad”, de L. Pautassi; E. Faur y N. Gherardi, Serie Mujer y Desarrollo N° 56, Unidad
Mujer y Desarrollo, CEPAL, Santiago de Chile mayo de 2004.

46 Para el mismo véase Pautassi, Faur y Gherardi (2004).
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Derecho Labord no parte de la premisa de igualdad entre |os co-contratantes sino, por el contrario,
la igualdad sustancial constituye su meta o aspiracion y, para €llo, brinda proteccién especia ala
parte que se considera débil en el marco de larelacién laboral.

Sin embargo, los principios rectores del Derecho Laboral (centralidad de la persona humana
y consideracion del trabajo como derecho humano, la aplicacién del principio protector como
nivelador de las desigualdades en la libertad de contratacion entre personas con desigual poder y
situacion econdémica) fueron concebidos para brindar proteccién a personas individuales sin
considerar otras responsabilidades de cuidado que los trabajadores y trabgjadoras pudieran tener
hacia terceras personas, como los miembros de su familia.

En su origen, las normas que regularon el trabajo de mujeres tuvieron un importante sesgo
“protectivo”, amparandose en una representacion de vulnerabilidad de las mujeres. Asi, fue su
intencion la de preservarlas de las deficientes condiciones de trabagjo existentes, y gracias a este
sesgo surgieron disposiciones relativas al descanso semana y a la mejora en las condiciones de
salubridad, entre otras. Posteriormente, la mejora de las condiciones de trabgjo en términos
generales, sin distincion de sexo, hizo desaparecer las protecciones especiales conquistadas
inicialmente en forma exclusiva para las mujeres, garantizandose éstas como derechos de los
trabajadores de ambos sexos.

Cabe destacar que la evoluciéon de la normativa laboral se cruza necesariamente con una
variable econémica: a medida que avanzan |os procesos de industrializacion y aumenta la demanda
de mano de obra femenina en e proceso productivo, se vaintensificando € proceso de eliminacién
de trabas legales para laincorporacion de las mujeres.*” Esta evolucion se concretd en Europa luego
de las dos guerras mundiales y en América Latina coincidié con los procesos de industrializacién
por sustitucion de importaciones, especia mente en los paises del cono sur.

Sin embargo, la concepcidn del trabgjador en términos neutrales con respecto a su Sexo no
ayudd a las mujeres a superar su condicion de desventgga en e mundo del trabgo,
fundamentalmente porque ninguna transformacion se habia producido en la esfera de su vida
privada.

El reclamo feminista liberal por la igualdad formal, es decir, la eliminacién de barreras
legales hacia el desarrollo pleno de las capacidades de las mujeres tales como lalibertad de acceso a
las profesiones y la habilitacion para actuar sin restricciones en la vida econémica activa, tuvo un
objetivo claro en tanto se encontraban vigentes las normas restrictivas de la capacidad civil de las
mujeres. Sin embargo, una vez superada esa desigualdad formal, e feminismo se encuentra muchas
veces en conflicto aparente con la necesidad de contar con una regulacién especifica que de cuenta
de los distintos roles que asumen las mujeres que se desempefian tanto en € trabagjo productivo
como en € reproductivo, asi como de |as relaciones de género que se establecen en € mercado y en
los hogares.*®

En & Derecho del Trabagjo se presenta una dicotomia donde parecen competir dos valores
distintos: por un lado se aceptalavigenciadel principio deigualdad pero por otro lado sereclamala
regulacion diferencial para ciertos supuestos. Esta dicotomia cobra especia relevancia para €
andlisis de género de la normativa laboral, o, mas ampliamente: para indagar el modo en que los

’ A principios del siglo XX las normas civiles y de derecho comercia importantes limitaciones a la capacidad de la mujer,

especialmente a las mujeres casadas para realizar actividades lucrativas; por caso necesitaban € consentimiento expreso del marido
paratrabgjar o comerciar.
Dworkin (1977) distingue entre brindar un “trato igualitario” a las personas y “tratar a las personas como iguales’. El principio,
sostiene, deberia ser tratar a las personas “como seres iguales’ (esto es, personas gue tienen € mismo derecho moral a adoptar
libremente un plan de viday recibir é mismo respeto de sus semejantes) de modo de permitirles un adecuado uso de los recursos a
su disposicion, que les permitan un real aprovechamiento de las oportunidades que se presentan. El derecho a recibir un “mismo
trato” sélo puede ser derivado de aquél otro principio
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ordenamientos laborales dan cuenta de lo que es igua y lo que es diferente entre hombres y
muj eres.

Es agui donde toman dimensién las teorias feministas desarrollas principamente en las
Ultimas décadas ddl siglo XX, que buscan revalorizar la diferencia de las mujeres a partir de una
nueva concepcion delamoral y e desarrollo de una éticadel cuidado (Gilligan, 1982).

La regulacion en términos neutrales muchas veces puede esconder larealidad que se pretende
regular. En el Reino Unido, la Sex Discrimination Act de 1975 estableci6 la prohibicion legal de
discriminar en forma directa o indirecta. Se entiende que una mujer es discriminada en forma
directa cuando, con motivo de su sexo, “recibe un trato menos favorable que € que hubiera recibido
un hombre” en similares circunstancias. La misma norma establece que la prohibicion de
discriminacion directa se aplica también a los hombres: no esta permitido discriminar a un hombre
por motivos de su sexo, brindandole un tratamiento menos favorable que e gque hubiera recibido
unamujer en similares circunstancias.

La prohibicion legal de discriminar concebida en estos términos ha generado més de un
problema: por un lado, la necesidad de establecer una comparacion con el otro sexo ha llevado a
resultados inesperados cuando la comparacion era dificil de establecer, tipicamente en el caso de un
embarazo. Por otra parte, la concepcion de la garantia de no discriminacién en términos neutrales en
cuanto a sexo, distorsiona la finalidad misma de la norma fue sancionada para mitigar los
problemas de la discriminacion contralas mujeres, no lo contrario.

Ademés de la discriminacion directa, que se enfrenta a las dificultades que hemos visto en
cuanto a su conceptualizacion, existe otra forma de discriminacion denominada discriminacion
indirecta. En el ambito del empleo, esta Ultima se presenta cuando se aplican requisitos o
condiciones a la contratacién o promocion de trabagjadores que son aparentemente neutrales en
términos de género, pero que en definitiva tienen un impacto desigua entre los hombres y las
mujeres. Por citar un g.emplo, presumiblemente mas hombres que mujeres podran cumplir con €
requisito de tener determinados afios ininterrumpidos de experiencia laboral o cierta educacion
formal a los 35 afos de edad, ya que este requisito aparentemente neutral esconde las digtintas
responsabilidades reproductivas que asumen hombresy mujeres alo largo de su vida.

Se haidentificado como discriminacion ingtitucional a aguellas préacticas o comportamientos
tan institucionalizados que el individuo que las cumple ya no se encuentra en la necesidad de gjercer
una eleccion para actuar de una manera discriminatoria. El individuo solo debe cumplir con las
normas, las reglas y procedimientos institucionalmente aplicables “toman las decisiones’ y
discriminan en nombre del individuo (McCrudden, 1982).

Laregulacion legal de la prohibicion de discriminar no esté libre de dificultades. Por un lado,
sufre las dificultades propias del derecho que, en su pretension por regular y modelar conductas
sociales, debe superar las limitaciones que le imponen la naturaeza misma de su discurso
normativo. Por otra parte, no toda desigualdad implica discriminacion: la garantia de igualdad no
debe implicar el trato igualitario a quienes se encuentran en distintas circunstancias.

Dicho de otro modo, € sefidlar que los derechos son iguales para todos no significa asumir
que las personas sean idénticas entre si ni que tengan las mismas condiciones de desarrollo social y
personal. Tampoco supone, en € plano socid e institucional, que estén dadas las posibilidades de
gercer estos derechos en igual medida para todos. Asi, la nocion de igualdad remite a la necesidad
de equiparar las diferencias entre las personas y sus circunstancias bgo un pardmetro de dignidad
minima que sea comun para todos. Por €llo, permite ver y cuestionar la existencia de desigualdades
en el gercicio de derechos como parte de un proceso producido socia e histéricamente y, por tanto,

49 El carécter aparente del conflicto entre el liberalismo y el feminismo se hace claro en la defensa que ciertas feministas liberales han

hecho de la intervencién del estado hacia € interior del hogar, de modo de revertir la desigualdad en términos de poder y
obligaciones en la esfera delavida privada (Moller Okin, 1989).
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invita aidentificar oportunidades y herramientas para su equiparacién, asumiendo que se trata de un
proceso que debe construirse. Asi, € principio de igualdad representa un horizonte, un punto de
Ilegada, que requiere de instrumentos especificos para su concrecién (Faur, 2002).

El reconocimiento normativo y la revalorizacién socia de la diferencia entre hombres y
mujeres es defendido por un importante sector de las tedricas del feminismo, en gran medida con
fundamento en las teorias de Gilligan sobre el desarrollo moral y la ética del cuidado. Sin embargo,
estas posiciones han sido criticadas aln dentro del mismo feminismo por quienes sostienen que la
estructura patriarcal de la sociedad se basa en e sometimiento de la mujer y su dominacion por
parte de los hombres; la voz de las mujeres que se busca revalorizar es en realidad la voz de la
dominacion que los hombres han gercido sobre ellas (MacKinnon, 1987). Asi, la tension se
desplaza en estos casos hacia la paradoja de afirmar la diferencia para reclamar laigual dad.

En relacion con el tema abordado, la especificidad de las trabgjadoras como sujetos de
derecho no se basa exclusivamente en su capacidad reproductiva, sino que su condicion de género
opera como fuente para las diferencias de trato y de oportunidades en el dambito laboral. La
segmentacion en € acceso a empleos de distintos grados de complegjidad; las diferencias en los
niveles de ingreso segin e género; la exposicion a situaciones de acoso sexua en e entorno de
trabajo y la naturalizacion de jerarquias masculinas que dificultan alas mujeres a ocupar |os puestos
mejor remunerados forman parte de un esguema més o menos institucionalizado, construido
histéricamente tanto en funcién de nociones equivocadas sobre las diferentes capacidades de
hombres y mujeres para interactuar en el mundo de la politica, del trabgjo y de lafamilia, como de
la valoracion diferencia que unos y otras detentan a partir de estos preconceptos. Esta situacion,
gue alude a las desigualdades construidas, modela diferencias que requieren de abordajes
especificos para su superacion y es en funcién de ello que existen instrumentos juridicos
internacionales (como los Pactos y Tratados internacionales, particularmente la CEDAW) y normas
constitucionales que adscriben a mecanismos de accion positiva para € adelanto de las mujeres en
lavida publica.

Para ofrecer un panorama de este contexto, se presentara a continuacion la situacion en los
seis paises seleccionados (Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador y Uruguay) en
relacion con la incorporacion, en la legislacion interna, de los principios de igualdad y no
discriminacion.

2. Relaciones sociales de género en las regulaciones legales

Dos etapas bien diferenciadas se presentan en la produccion legidativa de los paises
seleccionados e identifican el contexto en que surgieron las diversas regulaciones laborales. La
primera de ellas se puede ubicar en forma contemporanea a surgimiento de los Estados de
Bienestar en los paises estudiados y que presentan un desarrollo similar en términos de sistemas de
seguridad socia. Aqui encontramos €l caso de Argentina, Costa Rica y Uruguay que, si bien no
dictaron Cédigos de Trabajo (excepto Costa Rica cuyo Cadigo de Trabajo fue sancionado en 1943)
los tres sancionaron sus primeras leyes laborales a partir de la década de 1940. El caso de Chile se
puede ubicar en un desarrollo intermedio, a pesar que se encuentra dentro de |os paises pioneros en
términos de seguridad social. Las normas actua mente vigentes en materia laboral en Ecuador y €l
Salvador fueron dictadas a partir de la década de 1960 en adelante, situacién gque condice con €
desarrollo tardio de sus sistemas de seguridad social.

En ambas etapas se visudiza una preponderancia de normas de tipo protectorias, como
primeras medidas que se incorporan a la legislacion para diferenciar e trabgjo femenino; y
paul atinamente se puede identificar la incorporacién de normas de igualdad y acciones positivas en
el mundo laboral, ubicadas especia mente a partir de principios de los afios noventa.
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Para precisar: en forma previa a la conformacion de los sistemas de seguridad social en
América Latina se sancionaron normas gue protegian a las mujeres del trabgjo nocturno, insalubre o
en condiciones demasiado penosas, tomando en cuenta a la mujer sélo en su rol de madre. En los
afos en que los paises sel eccionados sientan |as bases de |os Estados de Bienestar, especialmente en
Argentina, Uruguay, Chile y Costa Rica, se sigue considerando a la mujer como madre, situacion
gue condice con €l disefio de un tipo especial de arreglo institucional como los que se desarrollaron
en laregion. Asi, lafigura paradigmatica de trabajador asalariado fue e varon y 1os beneficios de la
seguridad socia se esparcieron por mecanismos de cascada o goteo a grupo familiar del asaariado.

En efecto, mientras que & supuesto de pleno empleo fue "masculing”, la“norma’, lardacién
laboral “tipica’ era € trabgo regular, por tiempo completo, en edad activa y con muy pocos
cambios de puestos y de actividad. Tan potente fue este supuesto, gue en casos como en Argentina,
los derechos sociales surgen unidos a los derechos laborales e incorporados a la Constitucion
Nacional. Claramente las mujeres quedaron en una posicion desventajosa, logrando la inclusiéon de
determinadas normas protectoras, pero sin gue se promoviera el principio de igualdad. Aquello que
juridicamente podria ser acertado otorgando de esta forma una oportunidad para una efectiva
solidaridad social, arrojé como resultado un sistema fragmentado injustamente privilegiado, basado
fundamental mente en las diferencias verificadas en € mercado laboral.

En estas dos etapas se pueden ubicar también la ratificacion de los ya mencionados
Convenios de la OIT por parte de los paises miembros. Asi, en la primera etapa se ratifican los
convenios protectores y en un segundo estadio la ratificacion de convenios de tipo igualitarios. De
este forma, 10s primeros convenios reconocen una “ debilidad” relativa de las mujeres al protegerlas
de tareas insalubres y penosas, y por € otro, una férrea nocién gque la maternidad y las
responsabilidades familiares son exclusivas de las mujeres (Abramo, Vaenzuelay Pollack, 2000).
Recién a partir de la incorporacion de los convenios igualitarios se inicia un nuevo tratamiento en
donde, a menos el objetivo formal, fue € de garantizar igualdad de oportunidades para mujeres y
varones en el mundo ddl trabajo (Marco, 1999).

En todos los casos, podemos considerar que la aprobacion de la CEDAW en 1979 por la
Asamblea Generad de las Naciones Unidas, marcé un punto de inflexion en € reconocimiento
legidlativo ddl trabajo femenino. A partir de alli, en mayor o menor grado, comienza a incorporarse
el principio de equidad de género en e mundo del trabajo, especiamente en la regulaciéon de
convenios internacional es, aunque también en diversos ordenamientos internos de |os paises.

Ahora bien, resultainteresante sefidlar que desde mediados de la década de 1980 y durante la
de los 1990, los paises latinoamericanas, coincidentemente con el restablecimiento de gobiernos
democréticos, reforman sus Constituciones Politicas. Los seis paises seleccionados en este estudio
ratificaron la CEDAW practicamente en |os mismos afios. En algunos casos, como el de Argentina,
se otorgb a la CEDAW (entre otros convenios y pactos de derechos humanos) jerarquia
constitucional. En € caso de otros paises, se incorporaron en € texto constitucional capitulos
dedicados a trabagjo. Merece mencionarse € caso de Ecuador que agregé en el texto de su
Constitucién una obligacion del Estado de “propiciar” laincorporacion de mujeres a trabajo, con la
garantia del Estado de igual remuneracion por igual tarea.

Este proceso estuvo acompafiado en muchos casos por la incorporacion de un Plan de
Igualdad de Oportunidades por |os organismos de Adelanto de la Mujer de cada uno de los paisesy
por la conformacion de las Comisiones Tripartitas en € Mundo del Trabajo y otras instancias
importantes en ésta direccion.® En otros casos no hubo sancién de un plan de igualdad de
oportunidades como politica especifica, o cua no obstaculizd que se incorporaran normas que
promueven la equidad de género, como € caso de Costa Rica.

Sin embargo, Daeren (2001) relativiza € alcance de estas instancias, sefialando especialmente su fracaso en lograr lainclusién de la
equidad de género en la politica econémicay laboral.
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Si bien se visualiza claramente un avance en términos de promocién de laigualdad, tanto en
la producciéon normativa internacional como en los ordenamientos internos de los paises, en la
década de 1990 se produjo un nuevo punto de inflexion: los procesos de ajuste y reformas
estructurales en América Latina.

La mayoria de los paises de la regién, comenzando por Chile en la década de los 80,
aplicaron paliticas de corte neoliberal que implicaron unatransformacion de la estructura del Estado
y de su facultad de intervencion y regulacion sobre la economiay € mercado de trabgjo. Esto es, no
solamente se aplicaron politicas en el orden econémico sino que se produjo una transformacion en
los principios de organizacion social y econdmica. En esta etapa, culmina la “era de la regulacion
protectora del trabgjo” y las politicas tendientes a asegurar € pleno empleo, fueron reemplazadas
por € predominio neoliberal, que se tradujo en procesos caracterizados por la conjugacion de
profundas transformaciones econdmicas, conjuntamente con reformas tributarias, medidas de
flexibilizacion laboral, acompafiadas por severas restricciones a la red de seguridad en € trabagjo y
de lasinstituciones sociaes.

En materia de regul aciones laborales, se puede sefialar que mas alla del discurso neoliberal de
los mentores de las reformas en relacion con “desregular” las relaciones laborales, en los hechos el
sesgo intervencionista se acentu6 mas, presentando matices diferenciados en los paises
seleccionados. La paradoja se da en € hecho que en forma paralela a la aplicacion de las medidas
flexibilizadoras de cufio neoliberal, con €l consiguiente aumento de la vulnerabilidad de los
trabgjadores/as, se fueron concretando una serie de acciones positivas tendientes a garantizar la
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

Sin embargo, pese al avance en la positivizacion del principio de igualdad, las politicas
econdémicas que se fueron implementando en América Latina, de corte neoclasico, no observaron
ninguna dimension de género en los niveles meso y macro. En cambio, sus propuestas de politica se
redujeron a: legislacion por igualdad de oportunidades, educacion para combatir los prejuicios
sexistas y "redes de contencién” para las mujeres, quienes dificilmente acceden a empleos plenos y
en cambio reciben programas sociales focalizados -en caso de encontrarse en situacion de extrema
pobreza-. En ningln momento se propone una reestructuracion de las instituciones meso o €l
redisefio de politicas macro. En términos précticos, este tipo de politicas pretende reforzar € papel
del empleo en la organizacion social, promoviendo un aumento del “volumen total del empleo” a
costa de su “calidad”, sin diferenciar en ello s son hombres, mujeres, jovenes o ancianos los que
ofrecen su fuerza de trabgo.

Lo llamativo de estos procesos es que, a pesar de la existencia y ratificacion de todos los
mecanismos y disposiciones para garantizar la equidad de género, en los hechos, salvo contadas
excepciones, se implementd una flexibilizacion y precarizacion de las condiciones de trabgjo que
implican un mayor perjuicio para los ciudadanog/as. En rigor, en este nuevo contexto, e problema
no seria que la mujer sea considerada y protegida como “madre” sino que alaluz de estas politicas
precarizadoras del empleo, €l problema es precisamente que sea o quiera ser madre. Es decir, que la
maternidad, en el contexto de la flexibilizacion laboral, pasa a ser una fuente de desventgja para las
mujeres. De alli es que se desestimula la contratacion de mujeres bagjo el supuesto mayor costo
laboral, no se provee de servicios reproductivos y, en los casos de precariedad absoluta, la
trabajadora es penalizada precisamente s “transgrede” la norma y decide tener un hijo/a. Asi, la
maternidad pasa de ser una funcién social, protegida por €l Estado de Bienestar, a una cuestion
individual que, agravada por € retiro de los servicios sociaes estatales en la mayor parte de los
paises | atinoamericanos, complejizala situacion de las mujeres trabgjadoras.”

51 . ) ) ) - ) N
Abramo (2002) analiza y busca erradicar 1o que caracteriza como un mito: que la contratacion de mujeres implica un mayor costo

laboral.
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Esta grave situacion de asimetria entre ordenamientos congtitucionales con amplia
consideracion de la igualdad de oportunidades y la ausencia de mecanismos efectivos que
contribuyan a su concrecion, sucede, ademas, en d mismo momento en que se produjo un ingreso
masivo de la mujer en e mercado de trabagjo. Es decir, mientras se amplia la participacion
econdémica de la mujer, se restringen los beneficios sociales y |as prestaciones correspondientes y se
vuelve alin mas visible la asimetria entre oportunidades, incentivos y restricciones econdmicas para
hombres y mujeres. Esto significa que, s bien la informalizacion en el empleo y las severas
restricciones que han sufrido las ingtituciones de politica social (prevision social, salud, educacion)
afectan atodos por igual, e impacto es diferente seglin se trate de hombres o0 mujeres.

Los atos indices de informalidad en e empleo de mujeres en América Latina imponen una
importante limitacién a los efectos posibles de la regulacién legal dd trabgjo y su impacto de
género. En tanto la legidacion laboral solo se aplica en las relaciones de empleo remunerado
especificamente determinadas por las leyes (muchas veces excluyendo las areas donde el empleo
femenino es mas relevante, como el trabajo doméstico) los principios y garantias consagrados por
las normas, aln cuando fueran plenamente operativas, estan lgos de asegurar proteccion a la
totalidad de las mujeres asal ariadas 0 econdmi camente activas.

S e punto de partida fue € reconocimiento que, en determinada etapa del ciclo de vida, las
mujeres pueden devenir en madres, hay otra diferencia que no es bioldgica sino socia, que solo se
vislumbra al incorporar en la agenda legidativa € principio de igualdad. De ésta forma, € peso de la
discriminacion esta puesto en d trabgo productivo, que por cierto es ato debido a la segregacion
genérica (vertical y horizontal) y a la brecha saarial, entre otros, pero se contintia sin centralizar €
debate en laimportanciadel traba o reproductivo y de la economiadel cuidado para el funcionamiento
del sstema econémico social. En esta direccidn, las acciones que se han realizado han colocado la
provision de servicios reproductivos como "vias complementarias’ (provision de guarderias, acciones
afirmativas y programas de igualdad) sin detenerse a cuestionar la centralidad del debate ddl trabgjo
reproductivo y las responsabilidades familiares compartidas entre hombres y mujeres.

3. Trabajo y familia: ¢articulaciones posibles?

En términos generales, se puede identificar dos grandes gjes relacionados con la normativa
referida a la articulacion entre empleo y familia. En primer lugar, se observa que ésta se concentra
en las referencias al periodo de gestacion, alumbramiento y lactancia. En los casos en los que se
ofrece mayor proteccién -como en e caso chileno- estas disposiciones alcanzan a cubrir hasta €
primer afio de vida del hijo o hija de la trabajadora. En cambio, son méas que escasas las normas
referidas a cuidado de los nifios en otras etapas del ciclo de vida familiar. En segundo lugar, es
notable e hecho que en la mayor parte de los paises analizados, estas disposiciones se refieren casi
exclusivamente a los derechos de las mujeres -asumiendo su doble funcion de trabajadoras y
madres- y casi nunca a los hombres -cuya funcién como trabajadores parece partir del supuesto que
existe una mujer que cubrira las necesidades de cuidado de sus hijos-. Este supuesto se encuentra
implicito en la distribucién de licencias a madres y padres y en la regulacién sobre guarderias y
espacios de cuidado infantil una vez que los nifios ya nacieron, e indudablemente, contribuye a
sostenimiento de modelo familiar seglin €l cual es a las mujeres a quienes compete e cuidado de
los mas peguefios, como también otros miembros de la familia. Para gemplificar los dos aspectos
destacados, se presentaran algunas referencias a las normas que buscan la armonizacion entre
familiay trabajo en los seis paises baj o estudio.

Durante e periodo de gestacion, hay dos figuras presentes en los marcos juridicos
analizados. La més frecuente consiste en la proteccion contra € despido de las mujeres
embarazadas sin justa causa, unavez que el embarazo ha sido notificado por parte de la trabajadora.
Esta reglamentaci 6n —denominada “fuero maternal” - se encuentra en las legislaciones de Argentina,
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Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador y Uruguay. La misma muestra particularidades en los
distintos paises en relacién con su duracion, sus condiciones de aplicabilidad y las sanciones que
resultan de su vulneracion por parte de los empleadores. Asi, por gemplo, mientras la legislacion
chilena reconoce este derecho a las mujeres durante € embarazo y hasta un afio después de
finalizada la licencia por maternidad (es decir: hasta quince meses después dd parto); la ley
argentina protege el empleo de la trabgadora hasta siete meses y medio después del parto; la
costarricense sefidla que la proteccién contra e despido se extiende “durante el periodo de
lactancid’, pero sin especificar duracion y la normativa del Ecuador alude exclusivamente a la
finalizacion de la licencia por maternidad, equivalente a doce semanas, de las cuales sdlo diez son
posteriores a parto. El Salvador y Uruguay extienden la proteccidn hasta que concluya el periodo
post-natal. En Uruguay, la proteccién contra despido por causa de maternidad se extiende por un
periodo no determinado en forma precisa por laley, aunque lajurisprudencia ha entendido que esta
prohibicion de despedir a la trabagjadora debe extenderse por un periodo de seis meses contado a
partir del reintegro de la mujer al trabajo. Es decir que los plazos en |os que esta normativa se aplica
son sumamente variables, en funcion de las disposiciones vigentes en cada uno de los paises
analizados.

Como particularidades encontradas en las normas relativas a la proteccion contra el despido,
se observa que, en e caso argentino, existe una regla que protege a la trabajadora que contraiga
matrimonio y que por interpretacion de la jurisprudencia se ha hecho extensiva al trabajador varén
en algunas jurisdicciones. Por su parte, en € caso de Chile, d fuero maternal se fortalece junto a
otra ley que prohibe la solicitud de un examen de embarazo a quien se presente para cubrir un
puesto de trabgjo. En sentido inverso, y con un ideal de proteccion sensiblemente menor, se observa
gue aun persisten legislaciones, como la de Ecuador, que explicitan la excepcion del fuero maternal
para las trabgjadoras del servicio doméstico, o en € caso de Argentina, que directamente no la
consideran. Estafalta de consideracion de la maternidad paralas ocupadas en estarama de actividad
es significativa, méas alin considerando que €l servicio doméstico ocupa a una importante proporcion
de mujeres de sectores populares en América Latina.

La otra norma presente en la regulacion de relaciones laborales durante €l periodo de
gestacion, busca proteger la salud de la mujer y del bebé, a través de la prohibicion de readlizar
traba os que puedan perjudicar € desarrollo del embarazo. A diferencia de la normativa sobre fuero
maternal, esta disposicion no se encuentra en todas las legidaciones andizadas sino solamente en
las de Chile, El Salvador y Uruguay. En € caso de Costa Rica, la restriccion de desempefiar
actividades consideradas “ peligrosas o insalubres’ se extiende a todas las mujeres trabajadoras y no
solamente a las embarazadas, 10 que supone una concepcion de las mujeres como personas
vulnerables més alla de su estado de gravidez.

La proteccion del periodo de embarazo se consolida a través de la reglamentacion de
licencias por maternidad, que en todos los casos se inician obligatoriamente con anterioridad a la
fecha probable de parto. Una vez pasado e periodo de gestacién y alumbramiento, las
disposiciones legales apuntan a facilitar la capacidad de las mujeres para el cuidado de los nifios
recién nacidos. En general, las politicas publicas tendientes a mitigar las tensiones entre € empleo y
el cuidado de nifios, muestran tres elementos centrales, que aparecen en distinta proporcion en la
legislacion analizada. Estos componentes se refieren a la disponibilidad de: "tiempo para cuidar;
dinero para cuidar, y servicios de cuidado infantil” (Ellingstaeter, 1999:41). Si bien estos
componentes abarcan a las politicas publicas més alla de lo referido a lalegislacion labora y alos
primeros meses del ciclo de vida, resultan indicativos del modo en que se articulan las licencias por
maternidad y paternidad, los subsidios otorgados por nacimiento o adopcion de hijos y la
reglamentacion de guarderias y salas cuna contiguas a los establecimientos en los que trabgjan los
padresy madres.
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El modo en que se estructuren estos tres elementos ofrece alternativas que, en cierto sentido,
favorecen la consolidacion de distintos modelos de provision y de cuidado en la dindmica de las
relaciones de género dentro de las familias. Y €l papel del Estado, tanto en la definicidn de politicas
orientadas a cuidado infantil, como en la regulacion de relaciones laborales entre el mercado y los
miembros varones y mujeres de las familias, dista de ser neutral.

Asi, en la legidacion laboral, €l primero de los ges destacados, relacionado con el “tiempo
para cuidar”, se articula con €l segundo, referido a la disposicién de recursos econdmicos que
posibiliten ocupar el tiempo de los adultos en € cuidado del nifio o nifia recién nacido. En esto —
tiempo y dinero- consisten, principalmente, las licencias que se otorgan a las mujeres trabajadoras
en ocasiéon de nacimiento o adopcién de un hijo. El plazo minimo para licencias previsto en las
legislaciones de los paises anaizados consiste en 12 semanas, y se encuentra en los casos de
Ecuador, Uruguay, El Salvador y Argentina (en este ultimo se especifica como 90 dias). Mientras
tanto, Costa Rica y Chile disponen de licencias un poco més extensas. cuatro meses en el primer
caso, dieciocho semanas en e segundo.

En todos los paises, con excepcion de El Salvador, dicha licencia se complementa con la
percepcién integra de la remuneracién devengada por la trabajadora. El caso salvadorefio, en
cambio, sélo reconoce € 75% del sadario durante este periodo € cual establece que debera ser
abonado por adelantado por el empleador o patrono y no por € sistema de seguridad social.

Un tema de particular interés se relaciona con cud es la vinculacion financiera de los distintos
estados en |la proteccién de este derecho, mas alla de su papel como garante juridico del mismo. En €
caso de Costa Rica, por ggemplo, la Cgja Costarricense de Seguro Social asume € pago del 50% del
subsidio por maternidad. En la Argentina, € sdario de latrabajadora se reemplaza por una asignacion
familiar, mediante e cua & Estado asume € 100% de dicho costo. Por su parte, en & caso
salvadorefio, |a prestacion en dinero que correspondiere a patron se reduce en funcién del monto que
la trabajadora hubiera recibido en carécter de subsidio por el Seguro Social.

Mencién especial merece e otorgamiento de licencias al padre del hijo recién nacido o
adoptado. S el tratamiento particular del periodo de gestacion, parto y puerperio se ampara en la
diferencia sexua entre hombres y mujeres, y da cuenta de un trato diferente a algo que lo es (la
capacidad reproductiva), el momento que inicia con € cuidado de un nifio pequefio por parte de su
familia, bien puede ser compartido por padre y madre. Solamente la lactancia se sustenta en una
diferencia biol 6gica que debe ser reconocida, pero |os bebés requieren de otros cuidados adicionales
gue pueden ser brindados por ambos padres.

Sin embargo, en las legislaciones analizadas, |a participacion del padre en este cuidado no se
encuentra estimulada a través de permisos para cuidar. Argentina y Costa Rica cuentan con
proyectos de ley que, de ser aprobados, estableceria una licencia de quince dias para los padres de
nifios adoptados o recién nacidos. En Ecuador no existe paralos padres este beneficio, ni siquieraen
una minima expresion. En Chile, se reconoce sélo un dia de licencia para los trabajadores padres™ y
en Argentina dos dias en el momento de producido el nacimiento -hasta tanto se sancione €
proyecto de ley que considera quince dias de licencia para € padre-. En Uruguay se otorgan tres
dias a los trabajadores del sector publico en caso de requerirlo, y, recientemente, laley 17.292 del
2001 establecid e derecho a una licencia especia de seis semanas continuas para todos los
trabagjadores/as dependientes que reciban uno 0 mas menores para su adopcion o legitimacién
adoptiva® Por ultimo, en El Salvador se incluye una licencia otorgada “para cumplir las
obligaciones familiares que racionalmente reclamen su presencia’ que si bien puede extenderse el
empleador solo esté obligado a abonar dos dias. Lo llamativo de El Salvador es el sefialamiento
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En agosto de 2005 en Chile se amplié a5 dias € permiso parental.

En € caso delos funcionarios pdblicos, se trata de una licencia especial con goce de sueldo; en el caso de los trabajadores del sector
privado, se percibe un subsidio similar a previsto paralalicencia de maternidad, a cargo del Banco de Previsién Social.
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implicito que la licencia para los padres no se considera auto-justificable, sino que debe
argumentarse “racionalmente” en cada caso particular.

Mientras Costa Rica y Argentina presentarian la licencia mas extensa para los padres,
siempre que se aprueben los proyectos de ley en esta direccién, Chile ofrece otra particularidad
dentro del universo analizado. Por una parte, porque especifica claramente que en caso de
fallecimiento de la madre, tanto la licencia como la proteccién contra el despido setraslada al padre.
Por otra parte, porque otorga a la madre o a padre (segin decision de la primera) licencias
extraordinarias durante el primer afio de vida del nifio, valida para aquellos casos en que € lactante
presente una enfermedad grave. Pese alaflexibilidad sefialada en el texto de laley, se observa que
estas licencias en escasas oportunidades son tomadas por € padre. Asi, por g emplo, en € afio 2001,
més de 117.000 mujeres hicieron uso de este beneficio, frente a sdlo 19 hombres.> El afio en e cual
hubo una mayor utilizacion de licencias por parte de los padres fue 1997, y su nimero total fue de
92. Siendo una norma reciente, que de algin modo va en sentido inverso a la cultura de una
sociedad que construye capacidades diferenciales en hombres y mujeres para el cuidado de los
nifiosy las nifias pequefias, no parece extrafa esta diferencia en el resultado de su aplicacion.

Aln asi, es interesante que aguellas familias cuyos valores tiendan a democratizar las
relaciones entre los géneros y € cuidado de sus hijos, dispongan de un marco normativo que les
otorgue posibilidades de hacerlo. En esta direccion, existen algunos antecedentes de instancias de
negociacion colectiva, especiamente en Argentina, en los que, a partir de demandas de grupos de
trabajadores/as, se logré incorporar licencias para padres, para padres adoptivos, e inclusion de otras
disposiciones tendientes a reconocer ciertos criterios de responsabilidad compartida en relacion con
el cuidado de los hijos/as. Recientemente se han sancionado normas de caracter local (municipios)
gue otorgan licencias a los trabajadores varones municipales de diez dias por nacimiento de
hijos/as.

S en torno a las licencias se conjugan las dimensiones de tiempo y dinero para cuidar,
anteriormente seflaladas, las guarderias o salas cuna dan cuenta de la tercera de estas estrategias,
referidas alos servicios de cuidado infantil para hijos de trabgjadores o trabgjadoras. En este sentido, la
reglamentacion sobre espacios destinados a tal fin, y vinculados con € lugar del empleo, es sumamente
variable en los paises analizados. En tres de |os sai's paises bagjo estudio, la normativa compromete a los
empleadores a disponer de salas de cuidado infantil en funcién del nimero de empleadas mujeres que
ocupe. Dicha cifra oscila entre 20 mujeres (en € caso de Chile) y 50 mujeres (en @ caso de Argenting).
Con dlo, no sdlo laley presupone que sera latrabajadora madre quien concurriraa lugar de trabajo con
su hijo, Sno que ademas permite d empleador no contratar més que e nimero de trabgjadoras
inmediatamente anterior para esquivar la carga extra que supone hacer frente a una sala de cuidado
infantil. S6lo en € caso de Ecuador esta normativa es vadida segin € nimero de trabajadores totales (a
partir de 50), con independencia de su sexo. Mientras tanto, en El Salvador y & Uruguay, lalegidacion
no preve la disponibilidad de servicios de cuidado para los hijos e hijas de |os trabgadores amparados
por la ley. No obgtante, en El Sdvador, se han implementado algunos programas focalizados en esta
direccion. Por su parte, en Costa Rica, existe una ley que regula @ uso de las guarderias infantiles (Ley
7380), de forma independiente respecto de la legidacion labora, 0 que tedricamente garantizaria la
provisién de este servicio de modo universa.

Asi, la heterogeneidad de situaciones que se encuentran en los seis paises en relacion con €
cuidado de los nifios mas pequefios, sumada a la relativamente baja proporcion de mujeres cuyo
trabgjo se encuentra regulado por la legislacion, contribuye a que las familias encuentren nuevas
dificultades para € cuidado de los nifios en € contexto signado por la retraccién del Estado en
diversos sectores sociales. En rigor, el modelo de politicas sociaes desarrolladas por los Estados de
Bienestar, se sustentaba en la conformacion de familias que suponian a “varones proveedores’ y

>4 Véase, SERNAM; http://linux.sernam.gov.cl/basemuijer/
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“mujeres amas de casa’, en las cuales la atencion de los nifios era sostenida por € trabajo doméstico
femenino. Tal sistema era promovido a través de transferencias de ingresos via asignaciones
familiares o por via de los seguros sociaes, donde el modelo del “asalariado” correspondia a vardn'y
através de su insercion en e empleo formal, los miembros de su familia contaban con sistemas de
saud y seguridad social. En forma complementaria, en muchos paises existian politicas universales
como salud y educacion. Dicho contexto se ha transformando significativamente a la luz de las
reformas, sin embargo, € reconocimiento legal de las mujeres como trabgjadoras se refuerza con su
consideracion como cuidadoras casi exclusivas de sus hijos e hijas.

En este contexto, y a pesar de la importante “salida’ de las mujeres a trabagjo remunerado, se
observa que la ingtitucionaidad vigente fortalece la pauta segiin la cual la responsabilidad sobre €
cuidado del hogar y de los hijos sigue recayendo mas fuertemente sobre las mujeres que sobre las
pargjas.” En efecto, la normativa revisada en |os paises seleccionados da cuenta de este fenémeno a
concentrar las licencias para cuidado infantil, los subsidios por maternidad, e incluso la disponibilidad
de guarderias asociadas d trabgo de las mujeres. Si bien es indudable que tal patrén responde a una
pauta cultural de las sociedades latinoamericanas, € hecho que € Estado la refuerce por medio de la
legidacion y las paliticas, y asigne alas mujeres una doble funcién en € mismo acto en € cua regula
las relaciones entre trabgjadores/as y empl eadores/as es por demas significativo.

De tal modo, al tiempo que la participacion en e empleo remunerado ofrece un mayor grado
de autonomia para las mujeres, y la ampliacién de algunos de sus derechos, esto se produce en un
escenario que adeuda la revisién de la legislacion a la nueva dinamica observada, en la cud la
provision econdmica de los hogares ha dgjado de recaer exclusivamente en manos de los varones.
Adicionalmente, en casi todos los paises analizados, € contexto da cuenta de crecientes dificultades
socio-econdmicas y de alta flexibilizacion y precarizacion de las condiciones contractuales, lo que
hace suponer que son muy pocas las mujeres trabgjadoras que efectivamente cuentan con estos
beneficios de cuidado infantil. Para el resto, queda en manos de las propias mujeres 'y, en el mejor
de los casos, de sus familias, la posibilidad de contratar servicios de cuidado infantil en el mercado
o de asegurarlos mediante sus redes de apoyo. Asi, la busqueda de formulas que permitan a las
mujeres conciliar su desarrollo laboral y familiar es, en términos generales, una estrategia de indole
privada.

4. Avances y retrocesos en la positivizacion del principio de
igualdad

Como se ha adelantado, en todos los paises analizados existen normas que, ademas de
reconocer la diferencia de género en su dimensién reproductiva, dan cuenta de otro tipo de
discriminacion contra las mujeres en el ambito laboral, que opera en el sentido de tratar distinto a
lo que esigual o tratar igual a lo que es distinto entre hombres y mujeres. Por €llo, y seguramente
como consecuencia del debate internacional y de la proliferacion de un sistema juridico-
administrativo que busca hacer efectiva la igualdad de derechos en todos los escenarios de
interaccion social, los paises disponen de leyes y normativas singulares para esta materia. Al igual
que en € caso de la proteccion de la maternidad y |os mecanismos para el cuidado de los nifios(as),
la presentacion de las disposiciones tendientes a la igualdad de género en el mundo del trabajo es
bastante disimil en los paises analizados.

Si bien los seis paises explicitan el principio de no discriminacion como ge genera de su
normativa laboral, su presentacién no es idéntica. Algunos son mas especificos en lo que hace ala

% Estudios empiricos realizados en distintos paises latinoamericanos acompafian este supuesto, a advertir que, pese a algunas

auspiciosas sefiales de varones que se involucran en el cuidado de sus hijos, se trata de un proceso lento, que se concentra mas en los
sectores medios y aln no se encuentra suficientemente generalizado. Entre otros, Wainerman (2003); Arriagada (1997). La
legislacion laboral responde -alli donde lo hace- a este esquema.
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discriminacion por género y presentan leyes afines a la blsqueda de la igualdad entre hombres y
mujeres. Sin embargo, en casi todos |os paises se encuentran tensiones entre disposiciones mas
igualitarias y otras que en cierto sentido, redundan en la permanencia de obstacul os para a canzar la
igualdad de género.

Asi, por gemplo, la legisacion del Ecuador, es probablemente la que contiene mas
disposiciones que procuran la igualdad entre los géneros, y lo hace explicito desde la propia
Constitucion Politica. En su legislacion laboral, refuerza esta intencion reglamentando medidas de
accién afirmativa, como aguella que obliga a la contratacién de un porcentaje minimo de mujeres en
todas las empresas. Por otra parte, adscribe a una férmula segiin la cual € establecimiento de
guarderias no presupone un ndmero minimo de mujeres sino de trabagjadores en general. Sin
embargo, su legislacion no prevé licencias para los padres por causa de nacimiento de hijos(as). En
un sentido afin, Uruguay, presenta en su corpus legislativo una tension similar, a contar con
disposiciones sumamente especificas en relacion con la prohibicién de convocatorias a empleos
destinadas a un solo sexo, asi como ala sancién de discriminaciones basadas en el sexo referidas a
criterios de seleccién, reclutamiento, evaluacion, promocion y ascenso -entre otros-, pero no
contempla la instalacion de servicios de cuidado infantil vinculados al lugar de trabajo de hombres
y/o mujeres. Costa Rica por su parte, cuenta también con leyes especificas y otras disposiciones que
promueven activamente la igualdad entre los géneros pero, al mismo tiempo, mantiene la
reglamentacién conjunta del trabgjo de mujeres y nifios, la limitacién del trabajo nocturno de las
mujeres 1o que, en cierto sentido, da cuenta de un imaginario tradicional sobre las mujeres
trabgjadoras.

Argentina muestra un conjunto de normas y planes tendientes a garantizar la eliminacién de
toda discriminacion contra las mujeres, contando incluso con un Plan de Igualdad entre hombres y
mujeres referido @ mundo laboral, pero a la vez, presenta tratamientos paradojales, en los que las
mujeres se inscriben en € universo de los “grupos vulnerables’, especiamente a partir de la
proliferacion de programas transitorios de empleo o modalidades promovidas de contratacion. El
caso chileno muestra un importante avance en todo lo referido a la proteccion de la maternidad y el
cuidado infantil, en el cual, incluso se reconocen licencias para los padres, en caso de que |os nifios
se encuentren enfermos, pero no establece garantias de igual remuneracién entre los sexos, ni otras
referidas a problemas tipicamente atravesados por las mujeres en e mundo laboral -como el acoso
sexua-. Mientras El Salvador, contiene como referencia casi exclusiva €l principio de igualdad de
oportunidadesy trato en el empleo y en @ salario, y su proteccion de la maternidad estal vez laméas
tibia dentro del universo de paises analizados, sin contar con licencias por paternidad especificas, ni
con la obligatoriedad de establecimientos de cuidado infantil.

Una mencion especial merece el tema del acoso u hostigamiento sexual que, tedricamente,
permitiria un tratamiento particular para un problema que afecta especiamente a las mujeres. Esta
figura aparece explicitada en tres de las legislaciones revisadas. Costa Rica, El Salvador
(contemplada en el Cédigo Penal) y Uruguay. En la Argentina, las normas vigentes se refieren
exclusivamente al empleo publico. En el resto de los paises, |a situacién de acoso u hostigamiento
puede ser protegida en la medida que se hagan interpretaciones de otras disposiciones referidas a
“coaccion ideoldgica o de otra naturaleza’ (como en Argenting); “injurias graves inferidas por el
empleador” (como en Ecuador), o ala garantia por €l respeto de los trabajadores “ cuando pudieran
afectar la intimidad, la vida privada o la honra de éstos’ (como en Chile). Esto da cuenta de la
relativa demora que existe en legitimar la figura de acoso u hostigamiento sexual en si mismay en
el propio ambito de trabgjo.

Finalmente, es importante sefidar que en e ambito en donde més fuertemente se perciben
normas discriminatorias del principio de igualdad, y que afectan especialmente a las mujeres es en
el servicio domeéstico remunerado, trabajo que suele regularse mediante titulos, capitul os especiales
o por medio de normas de inferior rango, como en Argentina. Alli, la reglamentacion de todos los
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paises analizados legitima jornadas de trabajo de hasta € 50% mas de tiempo que en las otras
actividades, en algunos casos, con salarios mas bajos que e minimo garantizado al resto de los
trabgjadores, y en ciertos paises, alin se mantiene la excepcién para estas trabgjadoras respecto de
las garantias de proteccién de la maternidad.

Los derechos de la seguridad socia no suelen contemplarse para este grupo de trabajadoras, y
en ciertos casos (como Argentina o El Salvador), se los carga por entero a los propios
trabgjadores/as. Esta falta de mecanismos de integracion es alin més visible en numerosos sectores
de la poblacion afectados por la pobreza y € desempleo, y muestra una fuerte segmentacion de
clase social y género. De esta forma, las mujeres méas pobres se encuentran con una situacion de
desventaja estructural paraingresar la mercado de trabgjo, situacién gque las lleva en muchaos casos a
optar por incorporarse a sector informal, como es € servicio doméstico, a través del cud se
reproduce su situacion de pobreza. A su vez, una de las barreras principales que deben sortear en
este tipo de tareas precarias, son las dificultades que tienen para negociar mejores condiciones de
trabgjo y no quedar bajo el arbitrio de los empleadores. Vaga como ejemplo € caso de El Salvador
en donde el propio Cédigo de Trabajo acepta que € contrato se pueda realizar en forma verbal, lo
que sin duda act(ia en detrimento de los derechos del trabajador/a.®

En otros términos, la tensién permanente en relacion con la consideracion de la mujer como
sujeto de derecho y sus implicancias, tensién que se constituyd en uno de los ges centrales de la
evolucion, por una parte del Derecho del Trabajo y por la otra de las reivindicaciones del colectivo
femenino y de la comunidad internacional, especialmente en los Pactos y Tratados de Derechos
Humanosy los Conveniosde laOIT continta vigente.

5. Nuevos consensos y nuevas propuestas

Del estudio de las legidacion laboral de los seis paises seleccionados, se desprende que en
términos generales, todos los paises disponen de normas y regulaciones que reconocen €l principio
de igualdad entre los hombres y mujeres, reconocimiento que da cuenta de la equiparacion formal
entre personas de uno y otro sexo con los mismos derechos y obligaciones.

S bien se destaca este patron comuin en la incorporacion del principio de igualdad, en
términos de lo establecido en las regulaciones internacionales, la heterogeneidad caracteriza los
procesos nacionales, a mismo tiempo que cada una de ellas presenta tensiones entre disposiciones
mas igualitarias y otras que en cierto sentido, redundan en la permanencia de obstaculos para
alcanzar laigualdad de género.

Este proceso convive con paliticas de gjuste y reformas estructurales que no sélo hacen cada
vez mas dificil que las mujeres cuenten con trabgjos protegidos, sino que ademas se flexibilizan las
mismas normas de derecho laboral. Por [o mismo latension vuelve areflgarse en su rol como madre,
pero no en € tradicional sentido de proteccion, sino vinculada a supuesto mayor costo labora que
esta eleccion de la mujer -a maternidad- acarrearia a los empleadores. Politicas flexibilizadoras y
armonizacion del trabajo con responsabilidades familiares se presentan como antagénicas.

Este “antagonismo” entre maternidad y politicas flexibilizadoras, que va cooptando lentamente
el debate politico en torno alas regulaciones laborales, da cuenta de las formas en que lalegidacion se
apropia de muchos de los estereotipos sociaes respecto de las expectativas acordes a desempefio de
mujeresy los hombres en las sociedades contemporaneas en las esferas publicay privada.

Precisamente, € andlisis realizado muestra como se perpetia en € ambito del Derecho del
Trabgjo, una separacion entre lo publico y lo privado, sin la suficiente consideracion de la division y

% Asi, la particular vulnerabilidad juridica que reviste al trabajo doméstico da cuenta del modo en que opera la doble discriminacién:

de clase y género y de los mecanismos institucionales que permiten su reproduccién (Beneriay Sen, 1992).
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de los antagonismos existentes en uno y otro ambito, y relegando de esta forma a ambito privado las
particularidades y las diferencias en términos de género. Vae decir: aguello que sera mayormente
reglamentado para las mujeres, se relacionara con su responsabilidad sobre  mundo privado, mas
que sobre @ continuum productivo-reproductivo como ge de andlisis de relaciones que incluyen a
hombres y mujeres, o sobre la eliminacion de discriminaciones en € mundo de lo puablico.

De esta forma la division publico-privado actud histéricamente como un eficaz principio de
exclusion, impactando claramente sobre las mujeres, en tanto quedaron relegadas a ambito
doméstico-privado o en lainformalidad. Lo problematico en esta direccién es que las medidas que
se han ido tomando, no solo las flexibilizadoras en un sentido estricto sino también las acciones
positivas y politicas de igualdad, no logran superar esta tension, traduciéndose en los hechos, en
mayor desproteccion para las mujeres. Esto significa, tal como sostienen las economistas
feministas, que s los hombres y mujeres jovenes comienzan siendo igualmente productivos en
ambas esferas de la produccién, la discriminacién de género en € mercado de trabajo (que reduce €
salario de las mujeres por debgjo de su productividad de mercado debido a la presencia de diversos
mecanismos de discriminacion) implicara que las mujeres se responsabilicen por una mayor cuota
del trabagjo doméstico y los hombres por una mayor cuota de trabajo remunerado en € mercado.

Pero més alla de la revision de contenidos de la normativa legal, en los hechos, la legislacion
aqui analizada cubre solo a un porcentgje de las mujeres trabgjadoras. las formales, dejando
excluidas a una gran cantidad de mujeres que se ven reducidas a la informalidad como Unica forma
de insercién y de obtencion de un ingreso. Por 1o mismo, quienes quedan “a margen de laley” son
aquellas que precisamente tienen menores posibilidades, por tener un bago nivel educativo,
diferencias de clase social, de género, de asumir por si mismas su insercién laboral y su proteccién
social. Esta evidencia da cuenta de dos aspectos que operan en simultaneidad. Por un lado, € hecho
que los mismos Cédigos de Trabajo en particular y la normativa sobre Derecho Labora en general,
fue pensada como ordenamiento de relaciones de trabajo concebido como trabajo asalariado urbano
y bajo un paradigma productivo y un modelo de organizacion social y laboral que ha perdido fuerza
en las Ultimas décadas, producto de transformaciones estructurales e institucionales. Por otro lado,
para las mujeres -y sobre todo para las més pobres- tradicionamente ha sido mas sencillo
incorporarse atrabgjos informales, de baja calificacion y remuneracion.

Esta doble particularidad conlleva a que en la actualidad, se presenten marcos e instituciones
reguladores de relaciones laborales que no solo no logran proteger a conjunto de los trabajadores y
trabajadoras de las sociedades |atinoamericanas, Sino que en algunos casos, operan como ges para
legitimar un tipo de organizacion laboral que explicitamente quedara “fuera de laley”. El caso del
tratamiento que reciben las trabajadoras del servicio doméstico es ilustrativo a respecto. De esta
forma, la regulacion del servicio doméstico es el ambito en donde més fuertemente se perciben
normas violatorias del principio de igualdad, afectando especialmente a las mujeres més pobres.
Asi, se profundiza tanto la brecha social dentro del universo femenino, como la brecha de género
dentro de los trabajadores de | os sectores popul ares.

En consecuencia, labrecha entre garantiay tutela efectiva de derechos sociadesy laborales se ha
ampliado considerablemente, con graves consecuencias para los ciudadanos/as. Esto es, presenta un
impacto claramente diferenciado en términos de género pero afecta tanto a hombres como a mujeres.

Para concluir y aproximar vias para lograr nuevos consensos en torno a la promocion e
incorporacion legal del principio de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, se
presentan las siguientes propuestas de politicas publicas y acciones legidativas:
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a. Propuestas de politicas publicas y acciones legislativas

Las tensiones que presentan las regulaciones laborales en cada uno de los paises
seleccionados si no se resuelven en el corto plazo, impediran avanzar en direccion a efectivizar €
principio de igualdad de oportunidades y de trato ente varonesy mujeres.

Una vez mas, cabe recordar que € punto de inflexiébn que marcaron las politicas y
regulaciones laborales aplicadas durante la década del 80-90 en el marco de los procesos de gjuste
estructural debe ser revertido en € corto plazo y en € marco de una discusiéon de los modelos
econdémicos que sostienen los sistemas productivos y, con €los, las regulaciones laborales. De lo
contrario se seguiran reproduciendo circulos viciosos que impiden articular politicas econémicas
que incorporen € principio de equidad de género. Por 1o mismo, resulta necesario evaluar las
acciones positivas desarrolladas en cada uno de los paises, a la luz de los avances pero también de
laslagunas y en algunos casos, |as escasos resultados al canzados.

En la elaboracion de mecanismos regulatorios aplicables a ambito del trabagjo y en los
procesos de discusion publica, no puede olvidarse que € Estado debe cumplir € rol central que le
corresponde como poder legislativo y regulador. La tendencia actua de descansar en la llamada
responsabilidad socia de las empresas no puede ni debe suplir la potestad reguladora del Estado,
cuya funcién indel egabl e requiere la complementacion de distintos aspectos que atafien ala vida de
los trabajadores, que incluye no sélo su bienestar social sino también econémico.

De esta forma, un primer paso consiste en incorporar, en las comisiones legisativas de los
paises de la regioén, la promocion de laigualdad de género, comenzando por el uso de un lenguaje
sensible a género, por la solicitud, provision y utilizacion de datos desagregrados por sexo, por la
inclusion de experiencias femeninas y masculinas, como también la atencién a cualquier impacto
diferencial de las normas sobre hombresy mujeres.

Esta promocion de la igualdad y equidad de género no debe incorporarse solo en las
comisiones referidas a regulaciones en materia laboral, sno que debe tener un efecto
transversalizador a todos los ambitos de regulaciones, ya sea las comisiones de economia, de
desarrollo productivo, de seguridad social. Continla resultando atamente Ilamativo cémo la
neutralidad en términos de género, salvo excepciones, caracteriza la produccion legisativa en las
materias sefialadas en |os paises bajo estudio.

En otros términos, una de las evaluaciones que a esta altura resulta conveniente realizar,
consiste en andizar hasta qué punto la combinacion de marcos regulatorios restrictivos, en el
contexto de procesos de gjuste estructural, con acciones positivas con ato contenido igualitario dan
por resultado una buena forma de revertir la discriminacién existente. Una primera lectura, de los
textos legales y de las politicas de igualdad daria una respuesta positiva, sin embargo a la luz de
indicadores de discriminacion ocupacional, sdlaria y de diversas formas de segregacion,
combinadas con la precarizacidn, no muestran precisamente buenos resultados. Este debate debe ser
iniciado en los contextos nacionalesy en € seno de las instituciones democréticas.

Lo anterior debe cruzarse necesariamente con la posibilidad de hacer efectivos los derechos
gue gozan las trabajadoras. Por caso, andlizar si las trabgadoras tienen acceso a instancias de
resolucién administrativa o judicial ante controversias con motivo de la relacion labora y como
fueron los comportamientos jurisprudenciales. Seguramente resulte necesario fortalecer acciones de
sensibilizacién en términos de equidad de género en los ambitos administrativosy judiciales.

Asimismo, resulta necesario andizar € cumplimiento de los derechos reconocidos
normativamente a través de la implementacion de mecanismos de control. Esta instancia demanda
investigaciones y acciones de contralor —que sean efectivos y sostenidos en el tiempo- sobre los
organismos de control existentes, sobre el grado de especializacion que poseen, verificando si
consideran la equidad de género y analizan la discriminacion labora o de otro tipo. A partir de estos
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andlisis se podrén evaluar las diversas instancias de fiscalizacion, los resultados obtenidos, para asi,
proponer modificaciones especificas en este tipo de mecanismos de contralor.

Resulta altamente preocupante |a vulneracion de los derechos de las trabajadoras del servicio
doméstico, que interfiere con €l principio de “igualdad ante laley” contemplado en las regulaciones
de los paises seleccionados. Es importante revisar la reglamentacion en materia de (i) horarios de
jornada laboral, (ii) ingresos, (iii) excepciones relativas a licencias y fuero maternal, y (iv)
seguridad social, a fin de otorgar las mismas garantias para estas trabagjadoras que para € resto de
los actores protegidos por la legislacién laboral. No puede seguir considerandose a la trabagjadora
domeéstica como sujeto de regulaciones especiales, contenidas en titul os separados o0 en reglamentos
totalmente obsoletos y discriminatorios.

Otro aspecto interesante a indagar es la negociacion colectiva y otras instancias de derechos
colectivos de trabajo como potencial instrumento de incorporacion de politicas de igualdad. Si bien
este instrumento ha sufrido restricciones, podria resultar un espacio importante para incorporar
efectivamente medidas equitativas.

En la misma direccion seria conveniente examinar € gercicio efectivo del derecho a la
informacién que tienen los propios trabajadores y las trabagjadoras, tanto en relacion con sus
derechos, en relacion con la marcha de la empresa, como también si disponen de instancias de
reclamo y denuncia.

La flexibilizaciéon laboral y las formas que esta adoptando en cada uno de los paises
constituye sin duda el aspecto central de la evolucion futura de las regulaciones laborales. En este
sentido, resulta necesario analizar en profundidad € impacto de dichas medidas sobre los planteles
de trabajadores/as. En la mayoria de los paises, ya se trate de medidas explicitas como implicitas, se
sugieren nuevas lineas reformistas en direccion, tendientes no precisamente a mejorar la calidad de
vida de los trabgjadores/as sino claramente de menoscabar derechos adquiridos, bagjo el supuesto de
disminucién de costos laborales y salariaes.

Finamente, y no menos importante, es la necesidad de debatir sobre los mecanismos de
inclusion -y no solo de regulacién- de la gran cantidad de trabajadores informales que existen en
América Latina. Hasta tanto no se les otorguen los mismos derechos y obligaciones que los
trabajadores/as formales laigualdad de trato y de oportunidades para hombres y mujeres no sera un
principio operativo.

b. Propuestas en términos de articulacion del trabajo con
responsabilidades familiares

La plena incorporacion de las mujeres en € mercado de trabgjo, no degara de presentar
tensiones en la medida en que ellas sigan siendo las principales responsables del cuidado de sus
familias. Por ende, s bien la consideracién de la vida familiar de las mujeres ha sido € aspecto mas
frecuentemente desarrollado en lalegidacion laboral, esimportante, por un lado, ampliar € alcance de
las licencias por nacimiento, adopcion y enfermedad de hijos(as) a los hombres. En este sentido, la
reglamentacion de dichas licencias debera acompafiarse por iniciativas comunicacionales y educativas
que apunten ala vinculacion efectiva de los varones en | as dinamicas de cuidado infantil.

Por otra parte, es menester afianzar los mecanismos de cuidado infantil, los que
tradiciona mente fueron vislumbrados como un papel de las familias (y, dentro de las mismas, como
una responsabilidad de las mujeres) y en la actualidad, con la masiva inmersién de las mujeres en €
mercado de trabajo, se ve frecuentemente asignado al ambito del mercado, denotando importantes
obstaculos para los hogares que no disponen de los recursos necesarios para contratar estos
servicios. Asi, seriadeseable, por un lado, reconsiderar |a reglamentacion de guarderias y centros de
cuidado y desarrollo infantil vinculados a los lugares de trabajo de hombres y mujeres, con énfasis
en que esto no dependa deél nimero de mujeres empleadas, sino de empleados totales. A lavez, se

127



Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

requeriria de la creacion o consolidacién de mecanismos de cuidado infantil gratuitosy a cargo del
Estado, para que aquellas familias cuya insercion laboral es precaria 0 que se desempefian en
empresas con insuficiente nimero de trabajadores como para acceder a estos servicios, dispongan
de facilidades dternativas, gratuitas y de buena caidad para € cuidado de sus hijos(as)
peguefios(as).

Ademés, es necesario encontrar formulas alternativas a las existentes a fin de proteger la
maternidad y ofrecer facilidades para e cuidado de nifios no solamente a las trabgjadoras que se
encuentran en una situacion de empleo formal, sino a todas las trabgjadoras y trabajadores. Esto
supondria afianzar la perspectiva segun la cual la maternidad y la crianza de hijos congtituye una
responsabilidad social.

En agunos casos, los empleadores toman la oportunidad de que disponen para brindar
beneficios a sus empleados tendientes a facilitar la armonizacién de su vida familiar con su vida
laboral. Sin embargo, es necesario crear conciencia para gue las normas y mecanismos internos que
los empleadores disefian para los lugares de trabajo no perpetlen las divisiones tradicionales del
trabgjoy laasignacion “natural” de lamujer como cuidadora de lafamilia.

Finamente, es primordial profundizar € conocimiento acerca de las tensiones que las
mujeres que atraviesan etapas mas avanzadas en el ciclo de vida familiar que la referida a los
primeros afios de vida de sus hijos, tienen para articular su desarrollo laboral y familiar. La
presencia de normas gue promuevan las responsabilidades de familia compartidas entre e hombre y
lamujer, y de leyes que reconozcan la maternidad como responsabilidad socia y no individua dela
mujer, implicaran un avance en la direccion correcta para permitir unaigualdad sustancial entre los
sexos en € trabgjo.
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D. Los limites del uso del tiempo:
dificultades para las politicas de
conciliacion familia y trabajo

Irma Arriagada®

1. Eltiempo de trabajo

Las personas desarrollan sus actividades en funcién del tiempo
del que disponen. Toda actividad cuesta tiempo. Hay un tiempo
objetivo que permite medir y clasificar temporamente a los
acontecimientos, pero que nada nos dice de la experiencia subjetiva del
tiempo, no existe un tiempo Unico: hay tiempos individuales y tiempos
sociales. Obrero/a 0 empresario/a, jubilado/a 0 estudiante, cesante o
funcionario/a, mujeres y varones todos ellos tienen nociones diferentes
de tiempo, y por ende, tienden a disponer de su tiempo de manera
distinta (Lechner, 1988).

Histéricamente el tiempo no se dividio en los ciclos clasicos de
trabajo, ocio y descanso. Esta es una el aboracion relativamente reciente
—del siglo XI1X—y vdlida principamente paralosy las trabajadoras. La
preocupacion por € tiempo en la literatura labord refiere
principalmente a la disminucién de la jornada laboral, proceso que
arroja una reduccion del tiempo destinado a trabgjo en € mercado
laboral.

> Se agradecen los comentarios de Virginia Guzméan. Sonia Montafio, Rosalba Todaro y Haydée Birgin a este texto. Las tabulaciones

fueron proporcionadas por Vivian Milosavljevic y Carlos Daroch de CEPAL.
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Las condiciones laborales que regulan € tiempo de trabajo se sustentan en € concepto bésico
de la jornada de trabajo. Desde mediados del siglo XX, la reduccion de la duracion del trabajo y,
en particular, la jornada de ocho horas ha sido una de las reivindicaciones mas constantes del
movimiento sindica. En las primeras épocas de laindustrializacién lajornada laboral se extendia de
14 a 16 horas diarias, pero progresivamente fueron reducidas a 12, a 11 y, posteriormente, a diez
horas por dia; a principios de la Primera Guerra Mundial, esta Ultima cifra era de aplicacion
bastante generalizada en Europa. Durante la guerra y tras su findizacion, la presion de las
organizaciones de trabajadores acelerd €l progreso hacia la jornada de ocho horas (Valticos y von
Potobsky, 1995). Cabe mencionar que ya en 1857 las costureras de Detroit marchaban en procura
de unajornadade diez horas.

La jornada de trabajo se ha ido reduciendo por razones éticas y de justicia; porque una
jornada extremadamente larga resulta en menor productividad y por motivos de sdud de
trabgjadores y trabgjadoras. La duracion de la jornada de trabajo ha sido siempre un objetivo
primordial y un tema de capita importancia para la actividad normativa de la Organizacion
Internacional del Trabgjo (OIT). Esto se reflgja en € hecho de que es materia del primer convenio
de la OIT y posteriormente ha sido objeto de convenios, estudios generales y deliberaciones a lo
largo de los afios. Sin embargo, |a tasa de ratificacion de los convenios N° 1y N° 30 - referidos ala
duracién del trabgjo - ha sido reducida. Hacia 2004, sdlo 54 de los 177 estados miembros habian
ratificado e Convenio N° 1 y 130 € convenio N° 30. Ninguno de los diez estados mas
industrializados (Alemania, Brasil, China, Estados Unidos, Francia, India, Italia, Japén, Reino
Unido y Federacion de Rusia) habia ratificado € convenio N° 30 y solo tres habian ratificado €
convenio N° 1. La preocupacién generalizada de que la adopcion de lajornada de ocho horas diarias
pudiera dificultar la produccion intensiva necesaria para reconstituir |os activos destrozados por la
guerray los problemas econdémicos de la posguerra en general impidieron a muchos paises ratificar
el Convenio N° 1. Laratificacion del Convenio N° 30 quiza se haya visto dificultada por € hecho de
gue, en e momento de su entrada en vigor (29 de agosto de 1933), la reduccién de la semana
laboral a 40 horas ya se habia convertido en un nuevo objetivo de las normas internacionales del
trabaj o relacionadas con lajornada laboral .

A mediados del siglo X1X, e promedio mundial de horas trabgadas para un obrero era de
5.000 horas al afio, en los inicios dd siglo XX era de 3.200 horas de trabajo, en los afios setenta la
media era de 1.900 y hacia los noventa se habia bajado a 1.520 horas en promedio (Riquelme,
1999). En la actuaidad la tendencia es a la reduccion de la jornada labora tanto en paises
desarrollados como en desarrollo. Asi, segiin lainformacion proporcionada por 1a OIT (2003) en 10
paises latinoamericanos que contaban con informacion entre 1995 y 2002, las horas de trabgjo
disminuyeron en 6 paises, aumentaron en 3 'y en uno disminuyo para los hombres y aument6 para
las mujeres.

2. ¢Por qué considerar el uso del tiempo?

La jornada labora de tiempo completo continda sustentandose en una division sexual del
trabgj o basada en la diferencia sexua que asigna alas mujeres el trabgjo reproductivo. El modelo de
familia se basa en un padre “proveedor” que trabaja por un salario familiar y una madre cuidadora,
responsable del trabajo doméstico y de las tareas de cuidado de las personas (Diaz, 2004). Esta
divisién del trabgo congtituye hasta hoy e referente de las politicas publicas y e modelo de
sociaizacion de hombres y mujeres. Se ha mostrado que ese modelo tradicional de familia ya no
representa a la mayoria de las familias de la regién puesto que existen hogares con dobles
proveedores econémicos -que impiden gue estos caigan en la pobreza-, familias monoparental es
con jefatura femenina y hogares y familias distintas a las tradicionales. Para 2002, las familias
nucleares biparentales con hijos y donde la conyuge no trabajaba representaban solo € 36 % del
total de familias nucleares (Arriagada 2004ay Arriagaday Aranda, 2004; CEPAL, 2004a).
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Habitualmente, cuando se valora econémicamente e trabagjo se olvida sisteméticamente la
contabilizacion del trabajo destinado a cuidado de las personas en los hogares, € trabgjo de
reproduccion, el destinado a la produccion de bienes de consumo que atienden a bienestar de la
poblacion y e tiempo de tradado. Indica Piccio (2001) que la dificultad para medir € trabajo de
reproduccion social obedece a que su cuantificacién estadistica requiere una conceptualizacion del
sistema econémico que lo incluya de un modo adecuado a su dimensién y calidad. Por tanto,
ademés de la persistencia de valores culturales que hacen invisible € trabajo doméstico, la principal
dificultad para considerar € valor del trabgjo de reproduccion socia reside en € andamige
conceptual y estadistico de los modelos de andlisis econdmicos tradicionales (Beneria, 1999). El
contenido de dicho trabajo es el cuidado del mantenimiento de los espacios y bienes domésticos, asi
como € cuidado de los cuerpos, la educacién, laformacion, e mantenimiento de relaciones sociaes
y €l apoyo psicolgico alos miembros de lafamilia.

La distincion entre categorias como trabajo y descanso es mucho menos aplicable para las
trabgjadoras, para quienes las fronteras de ocio, descanso y suefio se superponen con las destinadas
a trabajo doméstico y de cuidado. Un problema que dificulta la valorizacion de las actividades
domésticas es justamente la medicién de las actividades simulténeas ya que en el hogar es posible
atender a varias actividades a mismo tiempo. Pollak propone distinguir dos tipos de actividades
simulténeas: @) Paralelas porque se hacen d mismo tiempo, como conducir un auto y escuchar la
radio, y b) En espera, 0 actividades simultaneas que generalmente comprometen la responsabilidad
por el cuidado de otros en situaciones en gue la demanda real de trabgjo es errética: hay que estar
por si acaso, monitorear, observar. Por gemplo, cocinar mientras duerme un nifio, limpiar la casa
mientras se vigila un enfermo (Pollak, 1999 citado en Galvez, 2004).

El reparto del tiempo destinado al trabajo doméstico y al cuidado familiar es muy desigual
entre varones y mujeres, en su mayor parte es desarrollado por 1as mujeres con independencia de su
trabgjo fuera del ambito doméstico (Aguirre, 2003). Durante la Ultima década las tendencias
muestran que las mujeres se aproximan a modelo masculino de participacion laboral con jornadas
completas, aun cuando en promedio sus jornadas en el mercado laboral son menores que la de los
hombres.

La informacion proveniente de las encuestas de uso de tiempo en la region latinoamericana
indica que casi latotalidad del trabajo doméstico y la mayor parte del trabajo de cuidado lo redizan
las mujeres, sea que trabajen o no en el mercado laboral. Asi |0 muestra lainformacion que arrojan
los médulos sobre uso de tiempo y las encuestas de uso de tiempo realizadas en Cuba (2001),
México (1996, 1998 y 2002), Nicaragua (1998), Republica Dominicana (1995), Peri (1994 y 1997),
Uruguay (2003). En e caso de Nicaragua al desagregar por tipo de actividades realizadas en
hogares pobres y no pobres, se observa una estructura similar (véase gréfico 1) , la distribucién del
tiempo se modifica cuando se distingue entre jefes hombres y jefas en hogares pobres y no pobres
(véase grafico 2)
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Grafico 1

NICARAGUA: DISTRIBUCIC')NN DEL TIEMPO DIARIO (EN HORAS) DE LOS JEFES Y
JEFAS DE HOGAR DE 20 A 59 ANOS DE EDAD, ENTRE LAS DISTINTAS ACTIVIDADES
REALIZADAS SEGUN CONDICION DE POBREZA DE LOS HOGARES , TOTAL NACIONAL, 1998
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niveles de vida, Nicaragua 1998.

Grafico 2

NICARAGUA: DISTRIBUCION DEL TIEMPO TOTAL EN LA REALIZACION DE TRABAJO DOMESTICO
NO REMUNERADO, SEGUN SEXO DE LOS JEFES DE HOGAR ENTRE 15 Y 60 ANOS,1998

(Porcentajes)

JEFAS HOGARES POBRES (5,4 HORAS)

O Culdar
enfermos
m

W Cusdar nifios
[E

® Cocinar
n%

B Compras
"

™ Recoger beha
2%

1 Recoger agua
4

O Reparar casa
Fry

JEFES HOGARES POBRES (1,6 HORAS)

JEFAS HOGARES NO POBRES (4,4
HORAS)

= Recoger kefia
"

& Recoger agua
» Guehaceres
hogar

Reparar casa
™ 29

JEFES HOGARES NO POBRES (1,3 HORAS)

B Cockar

B Cuider srfarman
i W

Fuente: Unidad Mujer y Desarrollo tabulacion especial de la Encuesta Nacional de Hogares sobre Medicién de Niveles

de Vida, Nicaragua, 1988.

134




CEPAL - SERIE Seminariosy conferencias N° 46

Frente a esta realidad se ha recomendado como de vital importancia considerar la estructura
del trabajo doméstico por sexo, pues se sabe que las mujeres y las nifias son las que en su mayoria
realizan estas labores. (CEPAL, 2004b).

A partir de las encuestas de uso de tiempo existen tres métodos basicos para valorar € trabajo
domeéstico: a) Costo de oportunidad: se valora el trabajo segin los ingresos potencial es que obtiene
u obtendria en d mercado la persona que lo hace. b) Costo de los trabajadores especializados que
desempefian los distintos trabgjos: se valora €l trabgjo segin los salarios medios de los distintos
especialistas para cada tarea del hogar, cocinerog/as, enfermeros/as, aseadores/as, cuidadores/as,
profesored/as, etc. y ¢) Costo del trabajador doméstico remunerado: se valora segiin € saario
promedio que reciben los trabgjadores/as domésticos remunerados que realizan los trabajos
enumerados.

Dado que en la mayoria de los paises latinoamericanos no realizan encuestas de uso de
tiempo de manera regular, € tiempo de trabgo destinado a las actividades domésticas no se
contabiliza en la mayoria de los paises. Una forma de estimacion del tiempo potencia destinado al
trabgjo doméstico, reproductivo y de cuidado, consistiria en contabilizar € tiempo de trabgjo
destinado al mercado laboral y de traslado que realizan las familias de ditinto tipo y por etapa del
ciclo devida, y por diferencia estimar ese tiempo potencial.

3. Las grandes tendencias en laregion latinoamericana

El contexto regiona de América Latina de crecimiento reducido e insercion internacional
desigual ha aumentado la heterogeneidad estructural de las economias, persistiendo situaciones de
pobreza para amplios sectores de la poblacién y una distribucién regresiva del ingreso de caracter
estructural. Laregion ha experimentado un bajo crecimiento econémico con tasas promedio anuales
de crecimiento del PIB de s6lo 2,7% para € periodo de 1990-2004, es decir, alrededor de la mitad
del 5,5% correspondiente al periodo 1950-1980. La evaluacion de las metas del Milenio indica que
la region latinoamericana limitada por un bajo crecimiento durante periodos largos, ha sido incapaz
de mgjorar ladistribucion del ingreso y el acceso a activos productivos, 10 que se agrava por lafata
de empleos que permitan a los trabajadores salir de la pobreza y a sus hijos acceder a servicios
adecuados de salud, educacién e incluso alimentacién (Naciones Unidas, 2005).

Pese a que la generacion de empleos de calidad ha sido uno de las dificultades que ha
enfrentado la region latinoamericana, las nuevas formas del modelo econdmico aplicado en la
region han modificado los tiempos de trabgjo de hombres y mujeres en e mercado laboral como se
examina a continuacion.

a. Cambios en el tiempo laboral

El reparto del tiempo laboral de hombres y mujeres se ha modificado, es decir, €l tiempo tota
gue uno y otro género en su conjunto usan para trabgjar remuneradamente. Para las mujeres €
tiempo de trabgjo se ha incrementado, mientras que para los varones se ha reducido, lo que se
expresa en la disminucién de las tasas de participacion laboral de varones entre 1990 y 2002
(CEPAL, 2005 y CEPAL, 2002 véase gréfico 3). Asimismo se ha reducido la tasa de participacién
laboral infantil y ha aumentado la cobertura de la educacién basicay media para ambos sexos.
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Grafico 3
AMERICA LATINA 1990-2002: EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION POR SEXO
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de estimaciones de la Divisién de Poblacién-Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) y de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

La participacion femenina en e mercado de trabajo se incrementé consistentemente durante
el ultimo decenio: la tasa de participacion de las mujeres en la actividad econémica en 1990 era de
37,9%, la que alcanzd en 2002 a 49,7%, con una participacion econémica mas e evada en las zonas
urbanas. Por tanto, ha disminuido €l tiempo destinado a actividades en € hogar, la poblacion
femenina mayor de 15 afios que se dedica exclusivamente a labores domésticas se redujo de un
34,6% en 1994 a 28,1% en € afio 2002. Sin embargo, cabe indicar que todas las mujeres realizan
trabgjo doméstico en sus hogares alin cuando las trabajadoras de doble jornada deban reducir €l
tiempo que destinan a trabgjo doméstico y de cuidado. Este tiempo es reemplazado por las
trabgjadoras domésticas mal remuneradas y, cuando se trata de sectores medios y altos, por la
tecnologia doméstica que mejorala productividad del trabajo doméstico.

Las formas de participacion femenina en e mercado laboral se caracterizan por exclusiones,
segmentaciones y discriminaciones sistematicas. La insercion femenina laboral muestra niveles mas
altos de desocupacién, las mujeres acceden a un menor nimero de ocupaciones y existe
discriminacién salarial en todos los niveles ocupacionales, especidmente en los niveles mas
elevados de ocupacion y educacion (Arriagada, 2004b). Tradicionalmente la ocupacién femenina se
ha concentrado en el sector servicios en sus distintas formas desde los més modernos hasta €l
servicio doméstico. La participacion de las mujeres en e sector econdmico de baja productividad
alcanzaba en 2002 a 56% comparada con 48% de los hombres. Para e mismo afio, las mujeres
activas profesionales alcanzaban a entre 13% y 22% del total de las ocupadas, seglin los paises. En
suma, la participacién femenina muestra no solo diferencias por género sino también intragénero.

En América Latina, en una década las familias nucleares urbanas en que la conyuge o jefa
trabaja aumentaron en arededor de 9,7 puntos porcentuales, de 38,8% a 48,5% |lo que da cuenta de
la acelerada incorporacion femenina a mercado de trabgjo. De estas mujeres activas € 43,2%
tienen menores en el hogar (Arriagada, 20044). Es preciso indicar que de las mujeres que trabajan,
un porcentaje que varia entre un 21% y un 6% segun los paises se dedica a servicio doméstico
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remunerado. Es decir, si consideramos €l total de los ocupados hombres y mujeres en el servicio
doméstico algo méas del 23% y a menos un 7% de los hogares cuentan con servicio doméstico

remunerado, especialmente para las familias de mayores ingresos™ (ver cuadro 1).

Cuadro 1
AMERICA LATINA (17 PAISES): OCUPADOS URBANOS EN SERVICIO DOMESTICO POR SEXO
Pais Afno Total Hombres Mujeres
Argentina 2002 14,1 0,1 14,0
Bolivia 2002 8,5 0,2 8,3
Brasil 2001 20,8 0,8 20,0
Chile 2000 16,1 0,1 16,0
Colombia 2002 13,1 0,4 12,7
Costa Rica 2002 10,1 0,3 9,8
Ecuador 2002 11,5 0,7 10,8
El Salvador 2001 8,9 0,5 8,4
Guatemala 2002 9,3 0,1 9,2
Honduras 2002 9,3 0,4 8,9
México 2002 11,1 1,4 9,7
Nicaragua 2001 10,4 0,1 10,3
Panama 2002 16,6 1,3 15,3
Paraguay 2001 23,1 1,6 21,5
Per 2001 11,8 0,5 11,3
Republica Dominicana 2002 10,8 0,8 10,0
Uruguay 2002 22,9 1,4 21,5
Venezuela a/ 2002 6,7 0,1 6,6

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.
Nota: ¥ Total nacional.

El nimero de horas trabajadas a la semana por |os ocupados varia segun categoria ocupacional,
s bien la mano de obra masculina trabgja en promedio més horas que la femenina en todas las
categorias. Para la poblacion femenina € trabagjo doméstico y de cuidado limita € tiempo disponible
paratrabgjar en é mercado laboral, especialmente en € caso de las jefas de hogar con hijos pequefios.
El nimero de horas trabgjadas por los ocupados en € servicio doméstico es comparativamente més
altaque e promedio total de horas trabgjadas, salvo en Costa Rica. (cuadro 2).

58

Se podria estimar una proporcién mayor ya que un trabajador puede realizar trabajo doméstico remunerado en varios hogares
(trabajo por horas). También esta magnitud puede reducirse si se considera que algunos hogares emplean més de un trabajador/a

doméstico/a.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA a7 PAiSES): HORAS TRABAJADAS POR LOS OCUPADOS, o
SEGUN CATEGORIAS OCUPACIONALES, 2002
(Horas promedio a la semana)

Ocupados urbanos

Pais Sexo - .
Total Empleadores | Asalariados | Cuenta propia Trabajador no Serylc!o
remunerados doméstico
Argentina /b Mujer 33,8 52,5 33,0 34,6 38,3 ,
Hombre 43,8 53,0 44,3 41,1 34,2 ,
Bolivia/c Mujer 41,3 42,8 40,9 40,4 37,5 52,8
Hombre 48,0 48,9 49,8 47,9 28,6 59,5
Brasil Mujer 37,8 46,3 39,4 31,6 32,7 39,7
Hombre 45,2 50,8 45,0 45,2 32,5 45,2
Chile Mujer 44,6 50,4 45,6 39,9 45,0 44,6
Hombre 49,9 52,5 50,5 47,2 39,6 46,9
Colombia Mujer 41,0 51,1 445 33,6 34,1 48,8
Hombre 49,1 53,2 50,0 48,1 28,4 52,4
Costa Rica Mujer 41,1 48,3 44,9 28,6 38,8 39,1
Hombre 50,9 55,3 51,2 47,6 37,9 *
Ecuador Mujer 41,0 47,2 42,4 37,1 39,4 45,3
Hombre 46,9 49,4 47,6 45,6 315 53,9
El Salvador Mujer 44,7 48,4 43,9 43,1 41,9 57,2
Hombre 45,6 48,7 46,1 44,1 36,9 52,2
Guatemala Mujer 40,8 44,9 42,0 35,6 42,2 50,1
Hombre 47,8 50,8 49,3 45,7 36,2 *
Honduras Mujer 43,6 50,7 45,5 38,7 37,6 52,7
Hombre 50,5 54,4 51,1 50,3 39,0 53,0
México Mujer 39,9 47,1 41,7 35,2 27,0 ,
Hombre 49,1 53,3 49,6 45,8 35,7 ,
Nicaragua Mujer 43,3 53,5 48,2 38,7 30,7 ,
Hombre 50,6 50,9 52,9 46,9 38,1 ,
Panama Mujer 40,8 48,8 42,9 26,8 49,3 43,9
Hombre 45,3 55,1 46,0 41,6 31,8 42,8
Paraguay Mujer 35,0 43,9 35,7 31,7 35,3 35,7
Hombre 40,0 40,5 40,8 39,2 35,9 *
Peru Mujer 37,2 42,4 42,5 31,1 35,8 43,7
Hombre 47,0 48,7 48,9 44,2 38,4 *
Republica Mujer 39,5 45,9 42,0 33,3 * 38,9
Dominicana Hombre 453 51,8 46,2 43,5 * *
Uruguay Mujer 37,3 47,6 37,6 35,0 40,0 ,
Hombre 45,1 55,3 46,9 39,6 32,2 ,
Venezuela /d Mujer 23,2 27,8 29,3 18,8 24,0 ,
Hombre 28,5 31,5 31,2 26,6 25,0

Fuente: CEPAL, Unidad de la Mujer y Desarrollo, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de
los respectivos paises.

Notas: (*) Tamafio muestral insuficiente.

a/ Como criterio de validacion se consideré un méaximo de 99 horas trabajas por semana.
b/ Periodo 2002: Gran Buenos Aires + 30 aglomerados.
c/ Periodo 2002: 9 departamentos.

d/ Total nacional.
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En la regién latinoamericana, en 1990 arededor de 12 millones de hogares urbanos tenian
como jefa a una mujer, en 2002 esa magnitud casi se duplicé alcanzando a casi 23 millones, de los
cuales 7 millones eran hogares pobres e indigentes.>

Asimismo, lainformacién para 2002 sobre tasa de actividad de las mujeres urbanas cony sin
hijos menores de seis afios, muestra tasas mas altas de participacion laboral entre las mujeres que
tienen hijos que entre las que no tienen, éstas son especia mente altas entre aquellas que son jefas de
hogar (gréfico 4).

Grafico 4

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 16 PAISES): POBLACION FEMENINA ACTIVA DE 15 ANOS Y
MAS SEGUN MENORES DE 6 ANOS EN EL HOGAR ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 2002
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Fuente: CEPAL, Unidad Mujer y Desarrollo, sobre la base de tabulados especiales de las encuestas de hogares.

Las tasas de actividad de las jefas con dos o mas hijos menores de 6 afios varian entre un
valor minimo de 53% en Pert1 y el maximo de 76% en Ecuador (véase cuadro 3y grafico 5).

La consideracion de este grupo especifico obedece a que al ser jefas de hogar que trabgjan y
con hijos menores de 6 afios concentran e mayor peso, cantidad e intensidad de trabgo tanto
domeéstico como remunerado. Enfrentan asimismo una menor disponibilidad de tiempo, en la
medida que la crianza de los hijos menores de 6 afios requiere mayor tiempo y dedicacion, en
especial, cuando no se cuenta con suficientes salas cunas y guarderias publicas y privadas. El
tiempo invertido en los traslados agrava mas este complgo problema, es usual tener que
movilizarse por la ciudad, particularmente desde lugares més alejados a los centros de trabgo,
situacién que potencia la exclusion socia y el deterioro de la calidad de vida de las personas més
pobres.

9 . .
Corresponde a las zonas urbanas de un conjunto de 18 paises.
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Grafico 5

AMERICA LATINA (17 PAISES): TASA DE ACTIVIDAD DE LAS JEFAS CON DOS O MAS HIJOS
MENORES DE 6 ANOS
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Fuente: CEPAL, Unidad Mujer y Desarrollo, sobre la base de tabulados especiales de las encuestas de hogares.

En promedio para 17 paises latinoamericanos las mujeres con dos 0 més hijos menores de
seis afios, disminuyen en una hora su jornada laboral en comparacion con las mujeres que tienen
uno o no tienen hijos menores. En promedio para América Latina se trabaja 38,7 horas: en Chile,
Nicaragua, El Salvador y Honduras es donde més tiempo se trabgja, con més de 40 horas a la
semana, y donde se trabgja menos horas es en Venezuela con 22, 9 horas; (véase cuadro 4). La
situacion en € caso chileno llama la atencién, se podriaindicar que € gran nimero de horas de la
jornada laboral tiene relacidn con las bajas tasas de participacion laboral de las mujeres chilenas en
comparacion con € resto de los paises de la regién. Por otra parte, la menor cantidad de horas
trabgjadas en Venezuela coincide con € menor nimero de personas que trabgjan en el servicio
doméstico remunerado (véanse nuevamente cuadro 1y 3).%

€0 Habitualmente se tiende a considerar que las mujeres hacen un mayor uso de licencias y permisos laborales, dada su necesidad de

compatibilizar tiempos laborales y tiempos domésticos y de cuidado. Un estudio reciente sobre datos de accidentabilidad de la
Asociacion Chilena de Seguridad muestra que la tasa de accidentabilidad con tiempo perdido total es de 7,9%: 5,1% para mujeres,
9,6% de hombres; La tasa de riesgo dias perdidos por accidentes es de 123 para hombres, 76 para mujeres y en promedio para ambos
106 y latasa de riesgo por enfermedades profesionales por cada 100 trabajadores es en promedio 2,6%, paralas mujeres es de 1,3%,
y para hombres es de 4,7 % (Asociacion Chilenade Seguridad, 2005).
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Cuadro 3
AMERICA LATINA (17 PAISES): PROMEDIO DE HORAS TRABAJADAS DE LAS MUJERES OCUPADAS POR
NUMERO DE MENORES DE 6 ANOS, EN EL HOGAR, EN SECTORES URBANOS, ALREDEDOR DE 2002

Promedio de horas trabajadas de las mujeres ocupadas con menores de 0 a 6 afios en
el hogar

Sin menores Un menor Dos y més Total
Venezuela 23,7 22,9 22,1 23,2
Argentina 34,4 32,1 30,0 33,4
Paraguay 331 36,7 34,3 34,5
Uruguay 37,4 35,6 34,8 36,8
Brasil 37,7 37,7 36,9 37,7
Panaméa 40,4 40,6 38,0 40,1
Costa Rica 40,5 40,8 38,4 40,4
Republica Dominicana 39,7 39,1 39,1 394
México 39,9 39,1 39,2 39,6
Ecuador 40,5 40,8 39,4 40,4
Pera 36,2 36,0 39,8 36,5
Bolivia 40,4 39,3 40,1 40,0
Colombia 40,4 40,9 40,1 40,5
Honduras 42,6 43,3 41,7 42,6
Nicaragua 41,8 44,1 42,0 42,6
El Salvador 44,6 44,5 42,2 44,2
Chile 44,1 44,1 44,1 44,1
Promedio simple 38,7 38,7 37,8 38,6

Fuente: CEPAL, Unidad Mujer y Desarrollo, sobre la base de tabulados especiales de las encuestas de hogares.

4. Conflictos en el uso del tiempo

Laactual tendenciaen América Latinaalaflexibilidad en las jornadas |aborales ha afectado a
trabajadores y trabajadoras. La tendencia a trabajar en turnos, especialmente en industrias y en el
sector comercio, en trabajos domiciliarios, en trabajos de jornadas parciales y en jornadas atipicas
impone tensiones en la vida familiar, porque los horarios se organizan solo en funcién de los
intereses del mercado. Esta oposicion entre flexibilidad laboral y vida familiar se produce debido a
gue lavida laboral y familiar discurre en ditintos lugares y con horarios diferentes. horario laboral
del marido, de la esposa, de escuela, de guarderias, de servicios publicos y centros comerciales y
otras organizaciones fuera del hogar. Incluso en Europa, donde la flexibilizacion se ha efectuado
dentro de marcos de trabajo formales, el horario labora influye directamente en la vida familiar, ya
gue generaritmos irregulares y fluctuantes que no satisfacen las exigencias de la vida comin como
es la continuidad, la estabilidad y la coordinacién (Beck y Beck-Gernsheim, 2003).

Este problema es especialmente complgjo para las familias en situacion de pobreza que
acceden a ocupaciones mal remuneradas, sin continuidad ni acceso a prestaciones sociaes de salud
ni a prevision social. Es decir, donde la flexibilidad laboral es, en redidad, precarizacion dd
trabajo.

Una investigacion espafiola indica que uno de los principales problemas producto de los
cambios sociodemograficos son los conflictos de las personas que no pueden conciliar
adecuadamente familiatrabgjo. No s6lo las mujeres continlan desarrollando las actividades
domeésticas, sino que los hombres cada vez se estan involucrando mas en dichas responsabilidades,
sintiéndose ambos sobrepasados, debido a la ausencia de politicas de conciliacion familia-trabajo

141



Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

para e mango de tiempos complejos y heterogéneos. Por su parte, las empresas no se sienten
responsables de estos conflictos aunque tengan que pagar un costo, como es la disminucion de la
productividad, €l deterioro en la calidad de viday larotacién de los y las trabajadoras (Chinchilla,
Poelmansy Ledn, 2003).

En un estudio realizado por €l Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM, 2003) en Chile, se
consigna € cambio sociodemografico que ha significado que las mujeres hayan ingresado a mundo
laboral, que -segin informacién del censo del afio 2002- constituian un 36% de la fuerza laboral.
L os efectos de estas transformaciones se manifiestan en e aumento de las familias en que ambos
conyuges trabgjan remuneradamente. Los factores que explicarian esta tendencia serian €
incremento de mujeres que cuentan con educacion superior, que ambos componentes de la pargja
sean profesionales y el aumento en la equidad de oportunidades para conseguir trabajo. Por otra
parte, al reducirse la tasa de matrimonios y aumentar la de separaciones, crecen las familias a cargo
de unamujer y las familias monoparental es con jefas ya no constituyen un grupo marginal.

Algunos estudios de caso de la regién latinoamericana muestran un cambio importante
tambi én de las jornadas laborales cuando ésta se extiende o se reduce en funcion de las necesidades
de las empresas. De esta forma, se muestra la discontinuidad y la alternancia de diferentes formas
de empleo a lo largo de las trayectorias laborales y la existencia de variados tipos de jornadas
laborales (Guzman y Mauro, 2004a y 2004b). En un estudio sobre trabajadores de comercio en
Chile se indica que ha aumentado la diversidad de tipos de jornadas laborales entre las que se
cuentan las jornadas extendidas, reducidas, trabajo en espera (on call), y otras modalidades (Diaz,
2004).

En suma, la organizacién del tiempo laboral, doméstico, familiar y personal se ha estado
modificando en la regién latinoamericana, se amplia el tiempo laboral, se reduce € tiempo de
permanencia con lafamiliay el tiempo para si mismos.

5. Politicas de conciliacion entre vida laboral y vida familiar®

En las Ultimas décadas, se produjeron significativos cambios en la economia, la culturay la
politica. Se transforma € paradigma de produccion que caracterizé a capitalismo industrial,
afectando la generacion y los patrones del empleo. Las mujeres emergen en € escenario publico,
incorporandose a mercado de trabajo con dobles jornadas, en el hogar y en € mundo laboral. Los
movimientos feministas denuncian e orden de género vigente y luchan por cambios estructurales -
en la organizaciéon y division sexual del trabago y en la separacion entre espacios publicos y
privados- y por transformaciones culturales -reconocimiento y vaoracion a la vivencia y
experiencia de las mujeres- que sustenten un nuevo contrato social a favor de la igualdad entre
hombresy mujeres.

El orden de género esta cambiando. Si antes la familia debia ser el soporte del sistema
productivo mediante la division de actividades y funciones, hoy esta divisién se presenta como un
obstaculo y una carga para las exigencias de produccion individual, lo que produce fuertes
conflictos entre vida familiar y vida laboral. Por otro lado, la creciente competitividad de las
empresas en mercados cada vez més duros presiona a los empleados entre las exigencias laborales y
la vida familiar. El nucleo familiar primario continlia siendo un soporte basico en las relaciones
afectivas, en la construccién de la identidad subjetiva y en la socializacion como garantia de los
procesos de maduracion y desarrollo. Los cambios en e mundo laboral y socia vuelven més
complego e indispensable desarrollo afectivo de las personas, que en gran medida transcurre en la
familia. La familia suele convertirse en refugio y depositaria de laidentidad individual y social. Sin
embargo, sobre ella se imponen mltiples exigencias adaptativas, donde las dificultades para €

! Esta seccion, con algunas modificaciones, esta tomada de Arriagada, 2004.
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ingreso y la permanencia en el mercado laboral formal e informal de sus miembros constituyen una
de las dimensiones centrales y afectan muy negativamente su bienestar.

Los intensos cambios en las relaciones sociaes, familiares y laborales requieren que los
gobiernos disefien nuevas politicas publicas que incorporen estos cambios: politicas impositivas,
redistributivas, de transporte, reorientaciones del gasto publico y del gasto social, asi como politicas
sectoriales de empleo, educativas, de salud y vivienda, entre otras. Actuamente se requiere una
reflexion que permita dar respuestas y disefiar politicas publicas que favorezcan la conciliacion
entre trabgjo y familia, entre los espacios publico y privado, entre e mundo doméstico y el mundo
social, que no reproduzcan la discriminacién laboral, las desigualdades de género y que posibiliten
la vida familiar. Esto plantea € desafio de entender la complgjidad en la que se van construyendo
los vinculos familiares en una sociedad diversificaday desigual, asi como la necesaria integralidad
eintersectorialidad de |as politicas para dar cuenta de esa complgjidad.

Se requiere de politicas que sean mas eficaces para €l logro de la conciliacion entre trabagjo y
familia, teniendo en cuenta que se enfrenta un problema cultura profundo frente alos cambios en €
mundo labora y familiar y la persistencia de modelos culturales muy arraigados que surgieron de
un modelo familiar y laboral de hace dos siglos.

Los recursos institucionales que proveen de bienestar a las personas son principa mente
Estado, el mercado, las propias familias y el tercer sector o la comunidad. Es evidente que las
intervenciones publicas afectan a las decisiones de las familias, y a su vez las decisiones y laforma
de vida de éstas también tienen cierta incidencia sobre las politicas publicas (Jelim, 2005). Una u
otra forma de organizar, por gemplo, la politica educativa, la politica de vivienda o € sistema de
transporte afectan las decisiones de consumo e inversion de las familias.

Para e disefio y gecucion de politicas de conciliacion familiatrabgjo se requiere de la
voluntad y esfuerzo tanto de las familias, de las empresas pero principalmente del Estado, en
especia, si setrata de orientar politicas hacia hombres y mujeres de los sectores mas pobres; de este
modo se puede plantear una nuevo enfoque de bienestar socia basado en el cumplimiento de los
derechos de ciudadania, en la igualdad de oportunidades, en la participacion y en la solidaridad, de
tal modo que el beneficio sea Optimo paralas distintas instancias.

Las familias se verdn beneficiadas a obtener una mejor calidad de vida, adecuado €
cumplimiento de las responsabilidades domésticas, con disminucion del estrés y aumento en la
satisfaccion laboral y profesional, planteando sus requerimientos en términos de programas de
conciliacion familia-trabgjo. Las empresas tendran trabagjadores y trabagjadoras més satisfechos y
comprometidos con su trabajo, con menos licencias y con mayor productividad. Y finamente, s €
Estado legisla orientandose hacia todos los y las ciudadanas, se podra construir un orden mas justo
en labusqueda de laigualdad de oportunidades'y de lainclusion social.

Existen fuertes interrelaciones entre las decisiones que se toman en las familias, en la propia
sociedad y en las politicas publicas. Para € Estado no es indiferente que las familias decidan tener
menos hijos y que las mujeres decidan acceder a mercado de trabgjo, y dividir su tiempo entre €
cuidado de sus hijos y de adultos mayores y su actividad profesional. Estas y otras decisiones, asi
como las pautas de comportamiento de las familias, suponen cambios en la demanda de los bienes y
servicios publicos, y deberian modificar las paliticas publicas en un sentido o en otro (Jelin, 1998).
Hay a gunos ambitos especia mente significativos en estainterrelacion entre familiay politica publica.

En primer lugar, existe consenso sobre la necesidad de politicas familiares que ayuden ala
conciliacion entre la vida familiar y laboral, pues la sociedad deberia asegurar, a mismo tiempo, la
igualdad de trato y € derecho de la mujer de acceder al mercado de trabgjo y el respeto al derecho
de los hijos de ser educados por sus padres y compartir con ellos el mayor tiempo posible de su
infancia. No existe una instancia que dirima sobre € equilibrio entre €l tiempo reservado al trabajo
y € consagrado a la educacion de los hijos y a la atencién a su familia. Se produce una clara
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concentracion temporal del trabajo durante lo que puede denominarse la edad central de trabajo, que
coincide con €l periodo méas importante para fundar una familia y educar a los hijos. Los nuevos
escenarios sociales que incluyen migraciones femeninas internas e internacionales también estan
modificando las estructuras familiares y se aprecian hogares de abuelos y nietos, familias
monoparentales a cargo de mujeres pero también de hombres cuyas mujeres han migrado, que
requieren de los apoyos sociales necesarios para € cuidado de hijos e hijas.

En segundo lugar, cuando se trata de familia'y de politicas de conciliacion, no sdlo se debe
pensar en los hijos sino también en las personas dependientes en el seno de la familia, sobre todo
los ancianos. La poblacion dependiente, segun las pirdmides poblacionales y e aumento de la
esperanza de vida, tiende a crecer. La modificacién del equilibrio entre personas jévenes
dependientes y personas mayores dependientes pone de manifiesto la necesidad de una revision de
los apoyos de las politicas publicas destinadas a ayudar a aquellas familias con personas
dependientes a cargo, e igualmente a hacer posible en dichos casos la combinacion de familia y
trabajo. Asimismo, es preciso insistir que en el caso de la poblacion pobre los mayores esfuerzos
deben realizarse desde el Estado, en especial porque la insercion laboral es precaria, inseguray sin
cobertura de la seguridad social, detras del empleo informal existe el autoempleo y en micro o
pequefias empresas que no tienen la capacidad de implementar politicas de conciliacion.

En tercer lugar, la dificultad de compatibilizar e desarrollo de la vida profesional con las
responsabilidades ha llevado a las personas a tomar decisiones importantes como retrasar €
matrimonio, disminuir latasa de natalidad, ampliar los afios de instruccion 'y, por lo tanto, retrasar €
ingreso a la poblacién activa. En lo que respecta a este Ultimo aspecto, en algunos casos la
maternidad es uno de los condicionantes por los que la mujer se ve abligada a abandonar la
actividad remunerada, sobre todo cuando se acompafia de otros factores como la subsidiariedad del
salario femenino, es decir, cuando su ingreso no es el principal en lafamiliay el empleo femenino
es precario, tempora e inestable. Sin embargo, como se mostr6 en las secciones precedentes, €l
aumento de los hogares de jefatura femeninay de las familias biparentales con hijos que tiene dos o
més aportantes econdémicos a hogar, supone la entrada y permanencia en el mercado de trabajo de
muchas mujeres con hijos e hijas menores, que advierten sobre la dificultad de numerosas familias
para compatibilizar las responsabilidades familiares con las laborales. Las guarderias, los centros de
educacion infantil y los colegios deberian ser uno de los recursos principales para ayudar a
compatibilizar familia y trabgjo. Asimismo, las mujeres se ven obligadas a buscar estrategias
individuales basada en lared familiar, las que deben asumir una sobrecarga de responsabilidades.

Asi, los conflictos para conciliar trabajo-familia se presentan cuando las presiones del medio
hacen que trabgjo y familia no sean compatibles en algin aspecto (Greenhaus y Beutell, 1985).
Existen a menos tres tipos de conflicto a respecto. El primero se da cuando €l tiempo utilizado en
una de las dos funciones impide destinar tiempo a la otra. El segundo ocurre cuando se dan altos
niveles de tension y carga en € cumplimiento de las actividades en uno de estos ambitos, lo que a
su vez afecta el desempefio en el otro. Y el dltimo, tiene relacidn con las conductas requeridas en
ambos campos, en situaciones en que existen incompatibilidades entre los comportamientos
deseables en los dos ambitos. (Y ang, Chen, Choi y Zou, 2000)

Se han estudiado las consecuencias negativas de estos conflictos trabajo-familia. Entre ellos
es posible mencionar los mayores riesgos de deterioro de la salud para madres y padres que
trabgjan, un mal desempefio en la funcién parental, tension psicoldgica, ansiedad, irritacion
frecuente, depresion, estrés labora y diversos problemas psicosométicos (Frone, Russell y Cooper,
1997). Ladificultad derivada de la gjecucion de multiples actividades no solo afecta a las personas,
sino también a las empresas. La insatisfaccion con el trabagjo, €l menor desempefio y compromiso
con la organizacién, junto a mayores niveles de ausentismo y rotacion, pueden ser efectos derivados
de las tensiones provocadas por desempefio simultaneo de los papeles laborales y familiares
(Greenhausy Beutell, 1985).
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5. ¢Por qué laconciliacién es necesaria?

Cambiar los tiemposy los trabajos es cambiar no sdlo la cultura, sino €l sistema econémico y
social previo un pacto politico que lo permita. Es necesario orientar las politicas sociales hacia €
bienestar social de toda la poblacién; por tanto las politicas de conciliacion familia-trabajo son
necesarias como un mecanismo de inclusion social, de acortar las brechas en términos de igual dad
de oportunidades y ademas mejorar la calidad de vida de las personas. Como toda nueva propuesta
gue ademés toca a mundo empresarial se generan resistencias al cambio. No obstante, muchas
empresas modernas publicas y privadas y sus directivos/as han comprendido los beneficios que
pueden obtener son mayores, en términos de tener un personal comprometido y motivado, menores
tasas de ausentismo laboral, disminucién de la tasa de rotacién y, por tanto, retener a empleados
competentes como integrantes de las empresas. Desde €l punto de vista de las familias también se
producen resistencias y dificultades para delegar en otros actividades que culturalmente han sido
asignadas alas familias, especialmente en lo referente al cuidado y atencién de | os hijos menores.

En estudios realizados en América Latinay Europa, (SERNAM, 2003; Chinchilla, Poelmans
y Leon, 2003), se ha concluido que no siempre existe coherencia entre las politicas de conciliacion
familia-trabajo demandadas por los trabajadores y trabagjadoras con aguellas puestas en g ecucion
por las empresas. Existen dos enfoques no deseados en las politicas que intentan conciliar las
necesidades familiares y laborales. uno, empresarial paternalista, que se entromete en la vida
privada de los empleados y otro mecanicista donde prima el interésy los resultados parala empresa.
Chinchilla, Poelmansy Ledn sugieren una tercera alternativa sustentada en la responsabilidad socia
de la empresay en los compromisos reciprocos —deberes y derechos- que la empresa mantiene con
sus empleados. La puesta en marcha de ese tipo de politicas requiere de una toma de conciencia
sobre la necesidad de este tipo de politicas y de un compromiso y voluntad politica de los diversos
actores involucrados —empresa, Estado y trabagjadores- para establecer de manera Optima €
desarrollo e implementacion de esas medidas y buenas practicas. Dado que los actores sociaes
involucrados no tienen el mismo poder en la negociacién, se requiere € apoyo fundamental del
Estado y sus mecanismos de fiscalizacion para hacer cumplir las normativas existentes respecto de
la conciliacion familiay trabajo.

6. Algunas estrategias de conciliacion

La articulacion y la transformacion de los tiempos de vida profesiona y vida privada
denominada “reingenieria del tiempo” (Darcy de Oliveira, 2003) corresponde a formas de
organizacion social y no auna negociacién privada entre hombres y mujeres dentro de sus casas. En
ese plano, existe un amplio campo de intervencion orientado a la definicion e implementacion de las
politicas de conciliacion trabajo-familia, 1os que podrian clasificarse en tres modalidades segun el
tipo de tiempo al que se orientan:

a) Organizacion del tiempo de trabajo

En este grupo de medidas de conciliacién, se puede encontrar por gemplo: € horario flexible
(8 horas, pero los y las empleadas escogen su horario de entrada y salida); € trabajo a tiempo
parcial (media jornada laboral); los empleos compartidos (dos trabajadores/as a tiempo parcia
comparten el trabajo de una jornada completa); la semana laboral comprimida (mas horas a dia
para obtener un dia o medio dialibre ala semana); lajornada laboral reducida (menos horas con un
sueldo proporcionalmente inferior); horas anuales (los contratos son por horas a afio y no por dia);
flexibilidad en el lugar de trabajo; teletrabajo o trabajo a distancia, viainternet, entre otros.

Laflexibilidad laboral, promovida en muchos paises, que se expresa en la oferta de trabgjos a
tiempo parcia y temporal, ha sido en la practica un incentivo para € ingreso o retorno de las
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mujeres a mercado de trabajo, por cuanto permite combinar |as tareas domésticas, en particular €
cuidado infantil, con € trabajo remunerado. Representa sin duda un instrumento importante que
permite continuar en contacto con € mercado y las actividades remuneradas. Sin embargo, es
necesario cautelar que dicha flexibilidad no agudice desigualdades laborales y domésticas de
hombres y mujeres a aumentar las brechas saariales entre este tipo de empleo y los de tiempo
completo, ni constituya una forma de precarizar € empleo en general. Por otra parte, la incidencia
mayor de este tipo de empleo en las mujeres evidencia la persistencia de patrones sexistas en
relacion con |as responsabilidades domésticas (Mires, 2004). Asi las medias jornadas o las jornadas
parciales tenderian a mantener un orden de género tradicional donde el peso del trabajo doméstico y
de cuidado recaeria exclusivamente en las mujeres.

b) Organizacion del tiempo de familia

Trata de los apoyos a las necesidades familiares y domésticas como: ampliacion de la
cobertura a los nifios en edad preescolar (salas cuna, guarderias), de la seguridad social y asistencia
domiciliaria para € cuidado de personas dependientes;, medidas de soporte, por g emplo, permisos
parentales cuando nacen o hay hijos enfermos, entre otras medidas destinadas a crear las
condiciones para que hombres y mujeres puedan cumplir en forma &ptima con sus
responsabilidades laborales y familiares o abandono del lugar de trabgjo por una emergencia
familiar.

Se requiere con urgencia evaluar los modelos de proteccion y cuidado de la infancia y su
compatibilidad con € mercado laboral, asi como revisar la flexibilidad laboral, tanto en € uso de
horarios como en los permisos de maternidad y paternidad, ademas de facilitar la flexibilidad
cuando se tengan hijos menores. Esta situacion adquiere especial importancia en la actualidad. Por
un lado plantea desafios a la prevision y planificacion de las politicas publicas en € gasto social
destinado ala creacion y ampliacién de nuevos servicios de atencién alos nifios y nifias y personas
dependientes, y por otra parte, requiere considerar que la socializacion y e cuidado de los hijos no
es sflo un tema privado de las familias sino que atafie a toda la sociedad, incluyendo a los
empleadores.

c) Ahorro del tiempo de cuidado y apoyo a labores domeésticas

Este grupo contempla servicios que implementa o subsidia total o parciamente el Estado, la
empresa y los propios trabajadores como: guarderias y salas cuna dentro o fuera de la empress;
servicios para € cuidado de personas de tercera edad dependientes; plazas reservadas en colegios
cercanos u otros servicios domésticos (tintoreria, compras, transporte, aparcamiento, restaurante,
centros de deportes), entre otros — |os dos Ultimos més conocidos en Europa.

En relacion con las medidas para compatibilizar trabgjo remunerado y doméstico, existen
politicas implementadas desde hace algunas décadas como los permisos postnatales y para la
lactancia, en tanto, algunas propuestas nuevas y mas modernas gque otorgan permisos para los padres
para d cuidado de los hijos con discapacidad y valorizan € trabajo doméstico. Estas nuevas medidas
aportan a la equidad de género promoviendo los permisos de padres y no solo de las madres para €
cuidado de hijos/as enfermos/as 0 personas dependientes a cargo de lafamilia

Finalmente, es necesario que € Estado norme y legide respecto a las medidas de flexibilidad
laboral, en términos de regular € trabgjo domiciliario, con el fin de evitar el aumento de condiciones
laborales precarias y la extension sin limite del tiempo destinado a trabgo en desmedro de tiempo
destinado alafamiliay parasi.

Desde otra perspectiva, se requiere flexibilidad y eficiencia en la atencion de los servicios
publicos. Estos servicios deben adecuarse a tiempo de las personas. Habitualmente los horarios no
consideran € trabgjo de las madres, que son las encargadas de llevar los nifios a consultorio médico,
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de asistir alas reuniones de padres y en muchos casos, redlizar 10s pagos por servicios. Asimismo, se
haindicado que alas madres se las agobia més aun por medio del cumplimiento de contraprestaciones
en las nuevas modalidades de programas de transferencia condicionada, orientados a la poblacion
extremadamente pobre (Gonzélez de la Rocha, 2005, Kesser y Roggi, 2005).

Considerar € tiempo de cuidado, € tiempo laboral y de tradado de hombres y mujeres y
organizar la produccion y reproduccién de una manera mas equitativa serian premisas basicas en un
nuevo sistema del bienestar socia que proporcione mejores oportunidades de vida para la poblacion.
Este tipo de politicas requiere un redisefio del Estado y por tanto un nuevo pacto social, politico y
econdmico.
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E. Estado, mercado y familia: el haz
del bienestar social como objeto
de politica

Ana Sojo

El bienestar material de los ciudadanos se logra a partir de un
complejo ensamblaje de recursos obtenidos en el mercado de trabgjo,
gue constituye la principal fuente de ingreso de los hogares, con
prestaciones asociadas con los sistemas de proteccion social, las
politicas socides y la infraestructura socia. Td ensamblage
eminentemente tiene lugar en € seno de la esfera doméstica que, a su
vez, genera recursos que se distribuyen de manera desigua y
especifica a sus miembros en € marco de una divisiéon del trabgjo y de
la microfisica del poder domésticas, asociadas con el sistema sexo-
género. En ese sistema, la familia es una entidad particularmente
heterogénea, en funcién de las relaciones de sus miembros,
determinadas por las diversas estructuras familiares,” los ciclos de
vida de sus integrantes, y la estabilidad y fluidez de sus relaciones. De
ali que Estado, mercado y familia sean un haz indisociable a la hora
de andizar el bienestar social.

Este texto se centra precisamente en la temética globa a la que
nos convaca € nombre de este seminario, respecto de politicas hacia
las familias a la luz de la proteccion socia y de la inclusién como
vaor. Una inquietud se transluce en su orientacion de mi ponencia, a
saber, @ didlogo con la calificacion de las politicas publicas y de las

62 Respecto de las estructuras familiares en la region, destacan las tipologias de Irma Arriagada (2004 ) que han sido adoptadas en €l

Panorama social (2005) de CEPAL
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orientaciones en politica socia que puede hacerse desde la perspectiva de género. A mi juicio, en
ese ambito es crucia evitar la simplificacion y las generalizaciones a caracterizar las politicas
publicas respecto de las coordenadas de género. Simplificar larealidad coarta tanto la posibilidad de
actuar sobre ella mediante propuestas especificas que encaran sus complgidades, como €l generar
coaliciones politicas amplias que sean favorables ala equidad de género.

A tal fin me parecié pertinente hacer un recorrido por las teorias de género, respecto de
postulados sobre el engarce entre Estado, mercado y familia. Considerando algunos que sobresalen,
distingui tres hitos en e pensamiento: en primer término, €l de la relacién de exterioridad entre
género y Estado; luego, la polémica del género respecto de las teorias sobre € Estado de bienestar;
finamente, & afloramiento de la temética de la conciliacién entre ambito productivo y
reproductivo. En un segundo momento, voy a referirme a cauda que ofrecen las politicas
conciliatorias en laregion.

Se trata de una reflexion inicial sobre € tema, que no analiza la trayectoria de las luchas
especificas. Por ello no se reflexiona respecto de las importantes inflexiones que vivié €
movimiento de mujeres en su participacion politica en la region durante estas décadas; por g emplo,
al activa participacién de las feministas en torno a la constituyente en Brasil o las luchas de las
feministas chilenas sintetizadas en su lema, "queremos la democracia en € pais y en la casd’.
Acciones todas que, junto con los avances y compromisos en e plano internacional, fueron
entonces determinantes para la creaciéon de instituciones en los paises a cargo de la igualdad de
género.

La Optica que tiene esta ponenciay que le imprime un sesgo, es méas bien latinoamericana o
europea. No toma en cuenta sendas compl gjidades que seria pertinente considerar, como podrian ser
lecciones derivadas de la temédtica especifica africana 0 asidtica, tal como los planteamientos
interesantes que hace Naila K abeer (2003) respecto de las familiasen €l Asia.

1. Lapresenciade latrilogia Estado, mercado y familia en las
teorias sobre el género

En la literatura relativa al género pueden distinguirse, al menos, tres momentos en cuanto a
los postulados respecto de las interrelaciones entre Estado, familia y mercado, y sus efectos en
cuanto ala condicion subalterna de las mujeres.

a. Larelacién de exterioridad entre género y Estado

En la teoria sobre las relaciones de género, la tematica de cdmo intervenir en el Estado y en
las politicas publicas desde tal Optica estuvo relativamente ausente durante la década de los setenta
y los ochenta. El énfasis estaba puesto en la caracterizacion del patriarcado y de sus raices
histéricas, y en la revelacion de las relaciones de poder entre hombres y mujeres, hasta en las
relaciones més intimas. Se postulaba eminentemente la autonomia politica del movimiento de
liberacién de la mujer, tanto respecto de otros actores politicos como de las politicas estatales, 1o
cual acarreaba ciertamente una vision algo smplista del Estado, que permitia sustentar que las
luchas debian desarrollarse en una relacion de exterioridad respecto de é. Las reivindicaciones ante
el Estado tenian como énfasis |os derechos reproductivos.

Plantear cémo la construccién del género se imbricaba con las politicas publicas y sus
implicaciones en términos de la autonomia de las reivindicaciones de la mujer, en didogo con
postulados que procedian de otras vertientes de la teoria politica, constituyé entonces un discurso
subalterno dentro de la discusion feminista. A continuacién, rescataremos dos de sus
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planteamientos, que atafien directamente a la tematica que hoy nos ocupa, y que impugnan la
relacion de exterioridad ante el Estado®

i El vinculo entre Estado y familia en el sistema sexo-género con dominio
masculino

Se planteaba gque la construccion social del sistema sexo-género se relaciona con la escision
entre los &mbitos publico y privado. Al ser la familia una institucion central del ambito privado, su
hipéstasis como la esfera privada e individual por excelencia hace caso omiso de que ella esta
siendo definiday regulada en relacién con el ambito estatal y publico. Precisamente este dispositivo
permite despolitizar las relaciones que operan dentro de €lla, y velar tanto su condicionamiento
social como la microfisica del poder que ali opera. El Estado contribuye a escindir las esferas
publicay privada en papeles atribuidos a hombres y mujeres en relacién con diferencias "naturales’
y organiza politicas que fortalecen el cumplimiento de papeles acordes con la construccion precisa
del género y que se expresan en tomo al matrimonio, la sexualidad, la educacion, los derechos
politicos, entre otros aspectos (Sojo, 1985 y 1988).

ii. Estado de bienestar e historicidad del trabajo doméstico

Se reconocia que desde su surgimiento, €l Estado de bienestar ha cumplido una serie de
funciones relacionadas con tareas antes g ecutadas por la familia mediante las politicas sociaes. Al
asumir tareas relacionadas con € ambito reproductivo, € Estado traba una relacion directa con la
esfera privada y, paraddjicamente, sus poaliticas cuestionan de hecho la separacién tgjante entre o
publico y lo privado (Sojo, 1985 y 1988).

Las politicas sociales, que constituyen formas de redistribucion del ingreso, expresan yaen su
origen y en su trayectoria, un reconocimiento del poder sindical y contractual de los trabajadores y
de otros actores sociales. Pero, como €ello acontece en el marco de una division social y sexual del
trabgjo, tiene también consecuencias de género, ya que las politicas sociades se vinculan
directamente e indirectamente con tareas que tradicionamente habian sido fundamentalmente
domeésticas y a cargo de la mujer, en materia de salud, nutricion y recreacién y otros (Sojo, 1985 y
1988).

En ese sentido, lafamiliay la mujer se convierten en pilares del Estado de bienestar y de sus
contradicciones. Como la familia siempre ha provisto de servicios a sus miembros, las politicas
sociaes inciden sobre |as tareas que la familia debe cumplir y redefine € trabajo doméstico. Como
la asignacion de los recursos publicos es heterogénea y desigual, la familia deviene un punto de
ensamblaje de recursos y servicios estatales combinados, en muy variadas formas, con |0s recursos
privados. Numerosas politicas y prestaciones sociaes se vinculadan con la insercion labora del
perceptor formal de ingresos, entendido eminentemente como hombre, con lo cual se refuerza la
dependencia de la mujer respecto del hombre. Ademas, el cumplimiento de tareas reproductivas por
parte de la familia puede inducir a que cuando ellas se provean sociamente, o sean de manera
subsidiaria o desvalorizada, en desmedro de su caidad (Sojo, 1985 y 1988).

b. Lapolémicade género respecto de las teorias sobre el
Estado de bienestar®

Por € contrario, en los afios noventa cobra gran impetu el desarrollo de teorias feministas que
polemizan con la forma en que habia sido conceptuado el Estado de bienestar y cuyos postulados

Para comprender lainsercion de estos argumentos en la discusion feminista de los afios setenta y ochenta ver Sojo (1985 y 1987).

Esta parte se basa ampliamente en un texto, en proceso de elaboracion, de Draibe y Riesco (2005) que realiza un interesante andlisis
de las propuestas de tedricas feministas que han intervenido en la polémica sobre los postulados de las teorias del Estado de
bienestar, sobre todo autoras anglosajones.
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Ilegan atener un efecto sobre esa vertiente de pensamiento (Esping-Andersen, 2002), con lo cua €
reconacimiento del rol constitutivo de las relaciones de género en las estructuras y en las politicas
del Estado de bienestar gané un creciente espacio. En términos de procesos politicos, ello ocurre en
un periodo en & cua también se consolidan compromisos de los paises en € marco de acuerdos
internacionales en pro de laigualdad de género, y ata fin se desarrollan instituciones especificas.

El vinculo entre Estado, mercado y familia, de manera alguna, era gjeno a la teoria del Estado
de bienestar. De hecho, la tipologia pionera, elaborada en 1958 pero que constituyé hasta fines de los
ochenta € principal referente analitico de los estudios comparados de sistemas de bienestar es la de
Richard Titmuss, quien distingue tres modelos de Estado de bienestar precisamente segin las
participaciones relativas del Estado, del mercado y de las familias en la prevision sociad: € moddo
residual, (residua welfare model); € modelo de desempefio industrial (industrial achievement
performance model) y € modelo ingtituciona redistributivo (redistributive model) (Draibe y Riesco,
2005).

Més tarde, en los noventa, Esping-Andersen caracteriza de hecho al patron de prevision socia
como “... e modo combinado e interdependiente como € bienestar es producido y distribuido entre e
Estado, el mercado y la familia’ y construye su conocida tipologia de los tres regimenes de bienestar
para paises ddl area de la OCDE tomando en consideracion los papeles que los tres cumplen. Luego,
la combinacion ingtitucional de los tres ementos es la que da como resultado dos procesos de
independencia o autonomia del bienestar de las familias y personas. Por una parte, en relacién con €
mercado de trabgjo y afin a los derechos sociaes de la ciudadania, la “des-mercantilizaciéon™ (de-
commodification) denomina el grado en que € Estado de bienestar debilitalos vinculos monetarios, a
garantizar derechos a las personas independientes de su participacién en € mercado. Por otra, la de-
familiarisation, en relacion con los sistemas familiares de cuidados y proteccion, denomina el grado
de reduccion de la dependencia del individuo respecto de la familia o, en su formulacion inversa, e
aumento de la capacidad de control del individuo de recursos econdémicos, independientemente de las
reciprocidades familiares o conyugales.®

De acuerdo con Esping-Andersen, € régimen liberal, propio de Estados Unidos, Canada,
Australia, Nueva Zelanda, Irlanda y Reino Unido, presenta como atributos. la preponderancia del
mercado; €l rol marginal de lafamiliay del Estado; la base individual de la solidaridad; € mercado
como locus de la solidaridad; grados minimos de “desmercantilizacion’. Por su parte, €
conservador-corporativo, caracteristico de Alemania, Italia, Francia y los otros paises de Europa
continental, tiene como rasgos. en la provision social, € rol central de la familiay e carécter
marginal del mercado, y la accion subsidiaria del Estado; la solidaridad apoyada en € status, €
corporativismo y €l estatismo; la familia como locus de la solidaridad; ato grado de
“desmercantilizacion” para € hombre-proveedor. Finalmente, € social-demdcrata, tipico de los
paises nérdicos, Suecia, Dinamarca, Noruegay Finlandia, se caracteriza por €l rol central del Estado
y las posiciones marginales de lafamiliay del mercado en la provision social; la base universal de
la solidaridad; y e Estado como locus principal de la solidaridad; € grado maximo de
desmercatilizacion de lostres (Draibe y Riesco, 2005).

Algunos ges importantes de la argumentacién feminista respecto del vinculo Estado-
mercado-familia, si se formulan en términos de propuestas, son: a) superar la polaridad jerarquica
de la manutencion a cargo de un hombre proveedor y de los cuidados domésticos a cargo de la
mujer, y € acceso desigual a recursos econémicos y a ciudadania que ello acarrea; b) respecto de la
ciudadania, no considerar la “desmercantilizacion” de los bienes y servicios sociales como fuente
primordial de los derechos sociaes, sino también la provision socid de las tareas del ambito del
cuido. Debido alas interacciones entre familiay politicas publicas, las politicas sociales y laborales
que favorecen la participacion de la mujer en e mercado de trabgo, o bien su permanencia en €

& Es evidente la dificultad para acufiar en espafiol traducciones adecuadas de |os términos de esta discusién sobre € papel de lafamilia

y del mercado sin caer en barbarismos o curiosos neologismos.
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hogar, modifican la combinacion de ambos tipos de actividades, que varian segun los tipos,
composicién y ciclos de las familias y que determinan tareas de cuido singulares; c) las formas de
Estado de bienestar pueden clasificarse de acuerdo con los tipos de familias, los grados de
autonomia de las mujeres, las singulares combinaciones entre las tareas de cuido a cargo de las
familias o de entidades del mercado o publicas, los grados de desigualdad en & mercado de trabajo.

En este contexto, un llamado muy importante a la cautela reside en considerar que no puede
inferirse lanaturaleza o €l tipo de Estado de bienestar, planteado en términos mas global es, respecto
del género mediante la identificacion fragmentaria de determinados tipos o disefios de programas,
de uno u otro atributo ideoldgico, o incluso de medidas de desigualdad de género en términos de
acceso a beneficios sociales. De ali laimportancia de los intentos acometidos por aprehender desde
la 6ptica de género el sistema de politicas sociales en su totalidad y sus variaciones, y de considerar
en categorias tales como los regimenes de bienestar la presencia de las dimensiones de género
(Draibey Riesco, 2005, p. 39).

El conocimiento acumulado por los estudios de género y otros ha mostrado, entre otras cosas,
gue la familia es parte inseparable de las estructuras del Estado de bienestar. Que los sistemas
familiares son complejos, e involucran aspectos econdmicos, morales, culturalesy religiosos y que
todos €llos tienen una fuerte correspondencia con las reglas, normas e instituciones que presiden la
estructuracion familiar y cuyos cambios, por lo tanto, tienden a ser lentos y hasta seculares en
algunos aspectos. De ali que resulte promisorio para €l conocimiento del Estado de bienestar y de
sus variaciones indagar y considerar sus lgjanas raices y configuraciones socioculturales y, entre
ellas, lainstitucion familiar (Draibey Riesco, 2005, p. 43).

Como bien lo sintetizan estos autores, |a ciudadania basada en la igualdad de género supone
una division sexual dedl trabajo mas igualitaria en el mercado de trabajo y respecto de los cuidados
domésticos y del trabajo doméstico no remunerado.®® La ciudadania fundada en el reconocimiento
de la diferencia supone que autonomia y libertad de eleccidn en cuanto a la reproduccion y de las
actividades de cuidado de la familia constituyen otras bases de derechos y definicién de derechos
especificos y afines a la emancipacion de la mujer, tales como los derechos reproductivos y €l
derecho alasociaizacion de los cuidados domésticos (Draibe y Riesco, 2005, p.38).

La satisfaccion de los derechos de las mujeres modificara sustancialmente la morfologia del
Estado de bienestar. Pues, como afirma Ferragjoli, la discriminacion de las mujeres llega a més alto
grado en la insatisfaccion de lo que denomina derechos-expectativa 0 “derechos a’: derechos a
trabgjo, derechos politicos, de acceso y carrera, de distribucion de recursos, y de lo cua se colige
gue deban construirse garantias sexuadas para lograr su disfrute, tales como las denominadas
acciones positivas: respeto y valorizacion de las diferencias y, por tanto, igualdad en latitularidad y
garantia de los derechos, en un mundo institucional que ha sido pensado y organizado por la
diferencia sexual en detrimento de la mujer. El reto en ese sentido, es elaborar una garantia de la
diferencia que sirva para garantizar la igualdad, igualdad que siempre es un utopia juridica,
transgredida por las razones que sustentan las desigualdades. Estrechar la brecha entre derecho y
realidad, entre la normatividad y la efectividad es € papel de adecuadas garantias que tutelan los
derechos (Ferrgjoli, 2002, pp. 25, 88, 91y 92) Y las instituciones propias del Estado y de lafamilia
y que regulan el mercado son parte sustancia de larealizacion de estos derechos.

66 . . . . L S . » .
Sin embargo, como excepcion a las asimetrias a que generalmente da lugar la escision de &mbitos y la insercion de género en ellos,

nos parece sagaz la apreciacion de Duran sobre la sociedad de gananciales, en términos de que ella expresa un reconocimiento legal
que concedeigual valor al trabajo desarrollado dentro y fuera del hogar (Duran, 2004).
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c. Afloralateméaticade la conciliacion entre &mbito productivo y
reproductivo

L os desplazamientos conceptuales tienen su racionalidad, y ello se muestra claramente en €
surgimiento del término politicas de conciliacion en € seno de los paises de la Unién Europea, a
mediados de |a década del noventa. Los sindromes demogréficos, con tasas de natalidad que en
algunos paises no alcanzan siquieralas de reposicion y que ponen en jaque €l propio sustento de los
sistemas de proteccion social en términos de su financiamiento conforme se invierte aceleradamente
la piramide poblacional, muestran dramaticamente lo que desde los planteamientos de género se
venia sefialando desde hacia muchas décadas.

La insatisfaccién de las mujeres con la reclusién en el hogar y sus arduas incursiones en €
mercado y la vida publica, en ausencia de politicas vigorosas relativas a los cuidados domésticos, y
ante disposiciones laborales rigidas en cuanto a las jornadas o bien la fata de licencias paritarias de
maternidad y paternidad, parecen haber nutrido tales decisiones reproductivas, que no reflgan las
potenciales aspiraciones de maternidad y paternidad de las personas, segin lo reflgan diversas
encuestas, y que hoy pretenden revertirse mediante una gama de legislacién y normas que tienen
como objetivo que sean compatibles la vida familiar y laboral. Por otra parte, estudios sobre €l
ambito privado y andlisis de las encuestas de uso del tiempo de muchos paises muestran, incluso en
sociedades con valores mas modernos como Europa, cuén pertinaz es la lentitud del cambio de las
normas que rigen ladivision del trabajo doméstico entre hombresy mujeres.

De alli que una tradicional via de conciliacién, bien lo sabemos, siga siendo la acumulacién
de tareas a cargo de la mujer, ante la imposibilidad de resolver la antitesis entre trabgjo y vida
familiar. Pero se estén generalizando otras estrategias de gjuste, de las cuales se ha hecho
abstraccion de tres. La Ilamada reduccion de objetivos, que afecta tanto a la vida laboral como
familiar, que puede expresarse tanto en el adids a la calidad culinaria como a los ascensos en €
trabgo. La delegacion, por su parte, consiste en transferir la produccién de un servicio a otra
persona o grupo socia: la reproduccion se designa como la delegacion colectiva de funciones méas
espectacular de los dltimos afios en Europa, cuando ante las declinantes tasas de natalidad se
trasladan numerosas funciones a los inmigrantes. O bien, la llamada “secuencializacion™®’ que
consiste en aternar en el tiempo la produccién en el mercado y paralafamilia, que se expresaen las
excedencias y permisos parentales, y que normalmente acarrea discontinuidades en cuanto a las
posibilidades de ascensos y de progreso laboral. Por otra parte, se da derivacion hacia el mercado,
que se muestra en la adquisicién de servicios privados de guarderias, transporte escolar, hogares de
ancianos, servicio doméstico, uso intensivo de servicios de lavanderia, limpiezay aimentacion. Las
ingtituciones no mercantiles para derivacion son aguellas de financiamiento publico y de
voluntariado (Duran, 2004).

Tal como afirma Esping-Andersen, en términos gque incluso pudieran resultar muy taxativos,
una parte enorme del auge de la economia de servicios debe su existencia a la desaparicion del
“housewifery’. Pensando en términos de las sociedades post-industriales, afirma que las mujeres
pueden ocupar en ellas un lugar protagonico ante la mengua de la hegemonia del proveedor
masculino, al emerger como la bisagra de un nuevo equilibrio entre los hogares y la economia, con
lo cual la igualdad de género debe estar en los cimientos para poder construir una nueva
arquitecturadel bienestar (Esping-Andersen, 2002, pp. 68 y 69).

Al mismo tiempo que se plantean las politicas de conciliacion, por otra parte, surgen también
medidas en € campo juridico que son muy innovadoras respecto de la gestion de ambitos
tradicionalmente privados. Es el caso de la violencia doméstica o de la paternidad responsable, con

67 - - - : -
Esto, que alude a la prosecucion o sucesion de actividades, bien puede expresarse con € vocablo alternacion, que expresa tanto la

suces On reciproca como repetida entre elementos.
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legislaciones interesantes en América Latina. La naciente legislacion espafiola en este ambito es
sefiera por su caracter integral, que se expresa en la asistencia social atribuida alas mujeres victimas
de violencia, que contempla servicios de apoyo, de emergencia y de recuperacion, y que incluso
medidas para la reinsercion laboral, en caso de hacerse necesario e desplazamiento territorial para
evitar a agresor. Esto, naturamente, atafie a la naturaleza de las nuevas tareas que ha ido
asumiendo el Estado de bienestar.

Estos desplazamientos en la discusion europea favorecen € planteamiento de algunos temas,
que siendo ya tradicionales de la discusién de género en nuestra region, quiza enfocados desde la
Optica de la conciliacién hacia las politicas publicas pueden contribuir a translucir cémo las
reivindicaciones de la mujer favorecen a la sociedad como un todo, y cédmo se imbrican ta
multiplicidad de aspectos que generamente exceden, de lgos, las competencias atribuidas a las
instituciones gue velan directamente por laigualdad de género.

2. El vasto caudal de las politicas conciliatorias en América
Latinay el Caribe

Las politicas conciliatorias, que a primera vista atafien fundamentalmente a las politicas de
género, tienen implicaciones relevantes para € bienestar social en general. A causa de la estrecha
vinculacion entre los ambitos productivo y reproductivo, ellas deben considerar € vinculo del
trabgjo remunerado con € no remunerado, los equilibrios demogréficos con los derechos
reproductivos, el financiamiento de la proteccion socia con el bienestar de las familias, y €
bienestar social y de las familias con la competitividad sistémica de los paises en un mundo
globalizado. A continuacion se distinguen algunos aspectos referidos a las politicas de equidad de
género en términos globales, y también cuando se considera el combate ala pobreza. ®

Cuadro 1
POLITICAS DE EQUIDAD Y GENERO

Productivo Reproductivo

e Derecho al trabajo Relaciones familiares

e Activos <<"@> e sexualidad y derechos reproductivos

e Calificaciones e sindromes demogréficos

e Remuneraciones e ciclos de vida

e Calidad del empleo o estabilidad/ fluidez relaciones familiares

e  Segmentaciones del mercado laboral o diversidad familias

e  Proteccion social e estructura familiar y diversificacion riesgos

e  Productividad del trabajo e ensamblaje de recursos de remuneraciones,

e Ciclo de vida Laboral prestaciones politica social e infraestrucura social
e Socializacion tareas reproductivas e ensamblaje recursos estatales heterogéneos y

desiguales (seguro, politica fiscal, acceso
activos como vivienda)

divisién trabajo doméstico

desigualdad uso recursos y activos en la familia
externalizacion tareas domésticas

violencia intrafamiliar

seclusion esfera doméstica

regulacion mediante leyes (matrimonio,
divorcio,violencia doméstica

Politicas bienestar familiar

servicios sociales que asumen tareas reproductivas
proteccion social

contraprestaciones

programas con deberes demogréficos

Fuente: Elaboracién propia.

68 En esta parte se reproducen incluso literalmente, algunos planteamientos realizados en Sojo (2004) donde algunas ideas se
desarrollan mas detalladamente. A lavez, se agregan agui nuevas dimensiones a andlisis.
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Cuadro 2
POBREZA Y GENERO

Productivo Reproductivo

Insercién laboral precaria e e Sindromes demogréficos

|n‘es.tab|e _ P EACCNES - alta fecundidad
e Limitados activos

- fecundidad adolescente
e Precario capital humano

- fecundidad alta en jévenes

e Bajas remuneraciones L . .
! e Division trabajo doméstico no remunerado

e Desproteccion del cuidado de los nifios

e Desproteccion social e Desigualdad en uso de recursos y

activos en la familia

e Mala calidad del empleo

e Baja productividad del trabajo
e Violencia intrafamiliar

e Desproteccion social

e Contraprestaciones de programas con
derechos y deberes
Ciclo de vida de los integrantes

Fuente: Elaboracion propia.

Lasituacion en América Latina en términos demogréficos, con contadas excepciones, es muy
digtinta a la europea, la cual fue aludida brevemente. A fin de ilustrar la dinamica de las politicas
conciliatorias, pueden considerarse dos ambitos de accidn interrelacionados: la adta insercién de la
mujer en el istmo centroamericano en € sector informal y particularmente en el por cuenta propia;
por otra, los riesgos vinculados con la altafecundidad y la fecundidad temprana.

A laluz de esta perspectiva, resulta evidente la imposibilidad de disociar & mundo de la
produccion y lareproduccion. Para analizar esta situacion hemos considerado en esta oportunidad €
istmo centroamericano, donde las familias pobres son mas numerosas, lainsercion de lamujer en e
sector informal es muy alta y sufren sus precarias condiciones, que se demuestran en los altos
indices de pobreza del sector cuenta propia donde se insertan mayoritariamente mas que triplicando
la presencia masculina (gréficos 1, 2y 3).

Intuitivamente puede suponerse que se insertan en ese sector, dada la flexibilidad que le es
inherente, para poder atender paralelamente su carga familiar, en razon de la flexibilidad. La
intuicion serefuerzaal considerar |as bajas coberturas en la educacion preescolar de los nifios de los
hogares pobres, con implicaciones para la inserciéon laboral de sus madres y para los efectos
negativos en la limitada estimulacion temprana que estos nifios, en las condiciones de pobreza que
padecen, pueden recibir (cuadro No. 4).

Por su parte, resalta en e caso del sector forma que algunas condiciones de proteccion
social, como los contratos de trabgo, la insuficiencia laboral y las coberturas de aseguramiento no
muestran diferencias sustancial es entre hombres y mujeres (gréfico 4).

En otro dambito de medidas relacionadas con la conciliacién entre mercado labora vy
reproduccion, una reciente exploracion del tema sobre la region de América Latinay € Caribe
afirma que las disposiciones que se encuentran més extendidas en cuanto a son las relativas a
evento de la maternidad: las licencias por maternidad y las prestaciones a la seguridad social
durante dicha licencia. En segundo término, las regulaciones que prohiben el despido durante el
embarazo, el tiempo paralactanciay las licencias por enfermedades o complicaciones del embarazo
y parto, seguidas por las licencias por paternidad y la provision de guarderias. Por otra parte, son
més débiles y existen en menos paises disposiciones de caracter més permanente o para periodos de
tiempo mas extensos y que pueden contribuir a la conciliacion, como es el caso de las guarderias,
las licencias por enfermedad de los hijos y de otros dependientes, o la prohibicién de la prueba de
embarazo en las empresas (Martinez y Camacho, 2005)
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Grafico 1

COMPOSICION POR SEXO DE NUEVOS PUESTOS DE TRABAJO,
ISTMO CENTROAMERICANO, CA. 1990-2000
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Fuente: CEPAL, tabulados especiales encuesta hogares paises.
Gréfico 2
SECTOR DE OCUPACION POR SEXO, ISTMO CENTROAMERICANO, CA. 2000
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Fuente: CEPAL, tabulados especiales encuestas hogares paises
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Grafico 3

OCUPADOS POBRES, POR SECTOR DE OCUPACION Y SEXO,
ISTMO CENTROAMERICANO CIRCA 2000
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Fuente: CEPAL, tabulados especiales encuestas hogares paises
Gréfico 4
SECTOR FORMAL, ISTMO CENTROAMERICANO: PRECARIEDAD LABORAL,
SIN ASEGURAMIENTO E INSUFICIENCIA LABORAL
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Cuadro 3
ISTMO CENTROAMERICANO: NINOS DE 3 A 5 ANOS EN EDUCACION PREESCOLAR,
SEGUN CONDICION DE POBREZA, ALREDEDOR DE 2000

(Porcentajes)

Centrcl)ztnTeoricano g?csataa El Salvador | Guatemala | Honduras ® | Nicaragua | Panama
Total 22,3 34,1 28,4 10,8 35,5 35,4 26,1
Pobres 16,5 30,2 20,0 7,9 31,2 30,7 13,1
No pobres 34,4 35,5 38,7 20,4 49,5 45,4 40,5

Fuente: CEPAL, tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

Nota: ® Incluye solamente los nifios de 5 afios.

La generacion de servicios paralos miembros de la familiaimplica que la esfera reproductiva
sea un ambito de ensamblgje de diversos recursos, obtenidos, entre otras fuentes, de las
remuneraciones y del acceso a prestaciones vinculadas con las politicas sociales o con la
infraestructura social bédsicaa. En ese sentido, la abismal insatisfaccion de necesidades basicas
(cuadro 4), constituye un terreno esencial para las politicas de conciliacion de género. La dotacién
de una adecuada infraestructura bésica y e desarrollo de politicas de vivienda tendrian una
repercusion muy positiva en las mujeres pobres, ya que esas carencias alargan el tiempo que deben
dedicar a las tareas del ambito doméstico, al estar privados los hogares del acceso a agua, a
electricidad, todo o cual incrementan abisma mente su “pobreza de tiempo’. Ademas, condiciones
habitacionales reportadas de elevado hacinamiento propician la violencia doméstica y € abuso
sexual gercido contra los menores.

Otra manera de encarar los problemas de género y pobreza es actuando en las politicas
demograficas, muy relacionadas con los derechos reproductivos. Considerando como un patrén
propio de laregién conjuntamente la alta fecundidad, |a alta fecundidad de las mujeresjévenes, y la
alta prevalencia del embarazo adolescente, éste se vuelve compatible con la denominada
“modernidad sexua truncada’ y alerta sobre la necesidad de intervenciones de nuevo cufio, que
reconozcan simultdneamente la capacidad creciente de disociar actividad sexual y reproduccion, y
las limitaciones que tienen las adol escentes para desplegar esta capacidad, tanto en materia de acceso
a medios anticonceptivos como en o que atafie a su uso adecuado. En general, sobre € disefio de
intervenciones dirigidas a la expansiéon del control que las pargas hacen de su trayectoria
reproductiva (Rodriguez, 2003).

Las politicas de conciliacion de equidad de género deben actuar también en el disefio de los
sistemas de proteccion. En cuanto a las pensiones, en los sistemas que consideran parcia o
totalmente la modalidad de capitalizacion individual, € riesgo es asumido individualmente, y se
diferencia por sexo. Los sesgos contra las mujeres de estos sistemas han generado consecuencias ho
esperadas, especiamente en 1o que respecta a bienestar de las mujeres y sus hijos y a la economia
familiar.

Esta perspectiva de las politicas conciliatorias de los &mbitos productivo y reproductivo para
una equidad de género tiene consecuencias importantes a repensar la institucionalidad de género,
ya que una vasta gama de actores inciden en ellas (Guzmén, 2002).
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Cuadro 4
CENTROAMERICA: PORCENTAJE DE HOGARES CON INSATISFACCION
SEGUN NECESIDAD, POR AREA, ALREDEDOR DE 2000

Centroamérica | Costa Rica SaI\I/Eelldor Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panama

Todos los hogares

Vivienda

Calidad de la vivienda 15,0 10,6 11,2 18,1 15,0 22,6 9,5
Hacinamiento 34,2 1,4 35,1 52,1 25,7 52,4 14,9
Servicios basicos

Agua potable 13,1 3,0 25,1 14,2 7.4 14,8 8,0
Saneamiento basico 25,8 2,9 26,3 26,6 28,8 48,3 17,5
Educacion

de 7 a 12 afios 7.1 1,3 4,9 11,6 8,7 8,8 1,4
de 7 a 15 afios 15,0 6,7 9,5 21,4 21,2 16,8 5,6
Hogares urbanos

Vivienda

Calidad de la vivienda 15,5 8,3 12,3 22,4 10,5 33,2 2,2
Hacinamiento 24,1 1,0 23,5 34,8 19,7 47,0 10,3
Servicios basicos

Agua potable 9,4 0,8 21,8 8,6 53 9,1 3,7
Saneamiento basico 30,1 3,4 29,9 33,5 29,5 61,7 19,8
Educacion

de 7 a 12 afos 3,3 0,8 2,4 55 42 5,4 0,5
de 7 a 15 afios 7,6 4,0 4,8 10,7 12,5 10,1 1,9
Hogares rurales

Vivienda

Calidad de la vivienda 14,3 13,9 9,2 14,7 19,1 8,6 19,6
Hacinamiento 46,1 2,0 54,3 65,3 31,3 59,6 21,3
Servicios basicos

Agua potable 17,4 6,3 30,7 18,5 9,3 22,4 13,9
Saneamiento basico 20,7 2,1 20,1 21,3 28,1 30,6 14,3
Educacion

de 7 a 12 afos 11,5 2,0 9,1 16,2 12,9 13,3 2,7
de 7 a 15 afios 23,6 10,7 17,2 29,6 29,3 25,7 10,8

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Comentarios

Kathya Araujo

Buenas Tardes. Voy aintentar hacer algo que es un poco dificil: hacer un breve comentario
de las ponencias presentadas dada la cantidad de ideas que hay en los ricos aportes que hemos
tenido hoy dia. Inevitablemente, una centra sus comentarios en aspectos que le resuenan mas, por
un lado, pero también, es indudible que €ellos se enmarquen dentro de los limites de la propia
perspectiva.

Entonces, quiero empezar por decirles a partir de qué perspectiva voy a hacer mis
comentarios a las contribuciones presentadas. Desde la perspectiva que estoy partiendo, y quizas es
algo suficientemente sabido, pero es para ponernos un poco de acuerdo, estoy tomando a la familia
apartir de la discusion historiograficay la discusién sociol 6gica como una institucion social que ha
estado en permanente transformacién. Es decir, que parto del hecho que es un puro efecto de
naturalizacion necesaria para € mantenimiento de la ingtituciéon social € pensar que existié algo
como lafamiliatradiciona que habia estado siempre ahi.

En esa perspectiva, como también se ha mostrado, estas transformaciones de la familia han
sido discutidas permanentemente como resultado de la solidaridad entre la familia 'y los modos de
produccion vigentes historicamente. Pero a mismo tiempo, estas transformaciones, como o ha
planteado la discusién sobre la familia, no solamente son efectos directos y causales de las
transformaciones de los modos de produccion sino que también de las posibilidades ideol dgicas -
una palabra que no ha estado tan de moda, pero que quizas hay que retomarla en el nuevo contexto-
en un determinado momento, es decir de |os material es ideol 6gicos con los que se pueden construir
los limites y las posibilidades que se le ofrece, es decir, con los que se puede producir sus
significaciones, que se imaginariza y se legitima. Estos dos elementos entran en tension y se
vinculan uno con otro.

Entonces, dados mis intereses y la linea donde he centrado mi trabajo en € Ultimo tiempo,
basicamente sobre transformaciones culturales y sus efectos para la constitucion de los sujetos, es
desde ahi, desde la perspectiva mas bien simbdlica, imaginaria, desde donde quiero orientar €
comentario que voy a hacer. Pero, no voy a orientarlo solamente desde la perspectiva cultural de la
familia en esa perspectivaimaginariay simbdlica sino que también, pararetomar el tema que es una
de las orientaciones principales hoy dia, € de las politicas publicas, particularmente dada la
concepcion de que las politicas publicas siempre estén vehiculizando concepciones de sujeto y
concepciones de sociedad. Alli yo creo que hay un encuentro de como estas dimensiones
imaginarias y simbdlicas no solamente sirven para entender la sociedad y los fendmenos que
ocurren con los sujetos, sino para entender cuales son las apuestas ideales sobre sujeto y sociedad,
en un determinado momento, de las politicas pablicas.

Cierto es que € Estado se haretraido, y ya no esta de moda hablar del proyecto hegemonico
del Estado como se hablaba en algin momento, se manga una concepcién mas complea,
heterogénea, pero también més debilitada del Estado, pero sin duda ese proyecto esta ahi, y s lo
podemos ver para atras actuando histéricamente, creo que también es importante verlo en la
actualidad, un proyecto que funciona desde la perspectiva de la imaginarizacion, simbolizacion,
legitimacion.

Desde esta perspectiva que estoy tomando, mas que hacer un comentario, tengo algunas
preguntas que hacer a las expositoras. Una de las cosas que me quedd resonando, tiene que ver con
la ponencia de Sonia Montafio. Es una pregunta que hay que entender quizas recordando que esta
hecha tomando la perspectiva de la familia como instrumento privilegiado y como vehiculo, en
cuanto a ingtitucién, de un proyecto ideoldgico, por més que podamos discutir de la fragmentacion
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y retraccion del Estado, pero de un proyecto que se encarna en un concepto de familia, €l que vaa
tener efectos. Me qued6 dando vueltas, asi, € tema de cdmo pensar a la familia como medio y no
como fin. Es algo que me gustaria preguntarle a Sonia Montafio.

Me pregunto si efectivamente uno puede pensar en una ingtitucion como la familia, cuando
abordamos las paliticas publicas, como medio. Si puede ser solamente pensada como medio y si no
es que tomandola como mero medio tenemos €l riesgo de olvidar esta reflexion que tiene que ver
con la dimensién mas politica-ideol 6gica de lo que alli se juega. En otras paabras, ¢es posible usar
a la familia como medio evitando a mismo tiempo que se de e efecto de instauracion y
cristalizacion de los proyectos de ordenamiento de lo social y del sujeto que toda intervencién
supone?

Desde esa misma perspectiva yo queria recoger algo que me parecié extremadamente
importante, interesante, estimulante, de la misma exposicion de Sonia Montafio, que es esta
pregunta acerca de por gqué es la familia lo que es definido como objeto de las poaliticas, por qué
siguen apuntando las politicas publicas a mismo lugar.

Es interesante pensar en paliticas publicas y familia, pero me parece que €llo no debe llevar a
desconocer que la discusién sobre familia esta en sus inicios. Es producto de un gran entusiasmo
llegar yaa punto de abordar politicas publicas cuando hay una discusion enorme sobre frente a qué
estamos con respecto a la familia, y voces que insisten en que ése es precisamente € punto a
discernir. Esta pregunta de qué es la familia en la actualidad, es relevante. Frente a qué estamos,
¢frente a una crisis de la familia, como sostenia Gladys Acosta? Cuando hablamos de crisis de la
familia, a qué estamos apuntando, ¢cua es exactamente la crisis de la familia? ¢Cuales son los
niveles en que esta crisis se puede determinar? Si uno piensa que lafamilia se ha ido transformando
permanentemente, esa transformacion es una cuestién histérica. ¢D6nde determinar los puntos
donde lafamilia hace crisis? ¢§Qué podemos considerar la familia hoy?

Politicamente una de las cosas que ha sido mencionada acd y se ha discutido, y que se ha
considerado un logro, ha sido intervenir en este tema de la familia pluraizandola, remarcando,
retomando su heterogeneidad y hablando de familias, evauando como un gran avance la
visibilizacion de esta heterogeneidad. Una puede abrir algunas preguntas, ¢por qué no?, es
precisamente e objeto de un foro de discusién. Entonces una puede preguntar si es que el concepto
de familia, sobre todo desde una perspectiva feminista, es necesario de seguir manteniéndolo. Estoy
hablando desde el punto de vista feminista. Estamos hablando de familias unipersonales, por
gemplo. A mi me hace problema, en términos conceptuales, hablar de familia unipersonal. Habria
que discutirlo pero se me hace problemético pensarlo. Entonces, qué estamos ganando y qué
estamos perdiendo con mantener e concepto de familia y la idea de familia, porque podriamos
hablar de unidades sociales reproductivas o inventar otro nombre que dé cuenta frente a lo que
estamos. Nuevamente enfrentamos la pregunta ¢basta con el gesto de la pluralizacion o tenemos que
ir un poco més adelante y pensar cudes son |os costos y ventajas de seguir insistiendo en el tema de
lafamiliay en lareflexion delo que eslafamilia?

Ahora bien, quisierair a punto de las transformaciones de la familia, que han sido tocadas
aqui. Desde mi perspectiva, me gustaria subrayar un elemento que recorre cas todas las ponencias
gue se han presentado. Un elemento central de las transformaciones es € tema de los procesos de
creciente individuacion frente a los que estamos y sus efectos. Se lo puede ver de diferentes
maneras. se lo puede ver desde la perspectiva de los efectos de la retraccion del Estado, del
fendbmeno de la tendencia a la retraccion de lo publico a la familia y, como Laura Pautass
mencionaba, de como se individualiza la responsabilidad. Pero también se puede ver en los modos
de intervenir en e ambito juridico - aqui me voy a disculpar porque € Derecho no es mi
especiadidad-, me refiero en particular a la manera de enfocar ciertas problematicas (en la
exposicion de Gladys Acosta aparece de manera muy nitida), de introducir el paradigma de
derechos humanos y exponerlo desde la perspectiva de derechos individual es.

163



Paliticas hacia las familias, proteccién e inclusién sociales

El individuo aparece fuertemente en el campo del Derecho, y entonces queda abierta una
tension, pues qué es un derecho de familia pensado desde € paradigma de los derechos humanos.
Lapreguntaess €lo eslasuma de los derechos de las mujeres més los derechos de los nifios mas
los derechos de los hombres, 0 es otra cosa. La tension entre este punto y € paradigma de lo
individual ¢cudles son los problemas y 1o que nos facilita? Desde esa misma perspectiva, aunque
estoy de acuerdo que ha habido una serie de avances en las Ultimas décadas, en ello coincido con
Sonia Montafio y Gladys Acosta también, que impactaron en la familia, no sé si necesariamente
plantearlo desde la mirada de los avances en e campo de los individuos vale como un juicio
evaluativo que toca alafamilia como institucién, porgue como institucion es sistémica o estructural
es decir, no es reducible ni segmentable en sus partes. Depende del punto de vista. Entonces, centro
mi pregunta en las tensiones posibles entre familia e individuo desde una perspectiva juridica y
politica. Pongo esta pregunta a Gladys Acostay a Laura Pautassi.

Otro tema que me interesd mucho es el tema de la discrecionalidad, es decir de la reduccién
de la discrecionalidad subrayada por Gladys Acosta. Creo que efectivamente es un gran logro, tal
como ha sido planteado por esta presentacion, desde |a perspectiva de que no se queda librado alos
pre-conceptos de quienes tienen entre sus manos sancionar 0 administrar justicia. Pero, por otro
lado, al ingresar a regular espacios no regulados, como e doméstico, o frente a hecho que aunque
los nifios sean ciudadanos, no lo son en e sentido de la ciudadania publica ¢cudles son los
problemas que surgen? ¢Cudles son las complgidades? En un texto muy interesante Habermas
principalmente apunta en € sentido contrario a argumento de la reduccién de la discrecionalidad,
dice: esta es una época en que quiza tendriamos que pensar méas —no lo llama discrecionalidad por
cierto- en ago asi como como aliviar esta dimensién de la norma, porque cuando tenemos que
resolver por g emplo con quién se va el nifio, con lamadre o € padre, cuando se entra a regular este
tipo de relaciones estamos ante situaciones altamente complgas. Esta contradiccion entre la nueva
exigencia de la ética en lo social y € consecuente Ilamado a resoluciones, por un lado, y la
limitacion de la discrecionalidad en la aplicaciéon de la ley, por otro, a mi juicio es un asunto
extremadamente relevante abierto ala discusion.

Otro punto, que también cruzo todas las ponencias, de una u otra manera, tiene que ver con
como esta reflexién siempre esta topando con los cambios culturales. Es cierto que a veces la norma
va detrés de la redlidad socia, como ha sido sefidlado, pero también es cierto que, como sefida
Luhmann, en ocasiones el discurso antecede a las préacticas. El ggemplo que se daba relativo a
informe del SERNAM sobre que hay 170 mil mujeres y solo 19 hombres que toman las licencias
asociadas al cuidado de los nifios, las que estan recientemente disponibles como derechos para
ambos sexos, es muy ilustrativo. Muestra, por cierto, € voluntarismo de la norma, porque a veces la
norma es voluntarista porque es utdpica, y cuando se es utdpico hay que ser voluntarista o de otra
manera no funciona. Este desfase me parece que es importante de retomar del lado de lo cultural.
Cuando pensamos en politicas publicas tenemos que pensar en intervenciones desde lo cultura, que
quiza son a més largo plazo, pues son procesos mas demorados con menos resultados inmediatos.
Es necesario, paraincorporar esta dimension cultural, tomar en cuentala dimension del ritmo de los
cambios y considerar que la temporaidad es un elemento central en la generacion de politicas
publicas exitosas y eficientes. No vale un derecho que nadie quiere tener, que es un poco € gemplo
gue daba Gladys Acosta. Alguien debe querer tener ese derecho para hacerlo valer y hay que ver
como hacer que ese derecho sea querido por lasy 1os sujetos.

Para terminar, quisiera indicar algo que considero una cuestion de fondo en esta discusion y
que aparece en las ponencias. Se trata de una tension que creo que es politica, respecto a los
objetivos y los modos de intervencion: ¢se debe intervenir para reconfigurar € espacio doméstico y
hacer que los hombres participen o se debe intervenir para que la sociedad se haga cargo del trabajo
reproductivo? El problema central es ¢quién se hace cargo de los costos de la reproducciéon? Antes
la gran solucién, lo habia mencionado Laura Pautassi y |o han mostrado los historiadores, los
Estados |atinoamericanos a comienzos de siglo asumieron un modelo de biparticion entre los sexos
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de las esferas productiva y reproductiva. Como eso se ha transformado, sin que haya una nueva
propuesta, alguien tiene que pagarlo: ¢Jo pagan los nifios?, ¢Jo pagan las mujeres?, ¢quién lo paga?
¢Se trata de reconstituir lo doméstico para que alguien méas colabore o se trata de cambiar la
perspectiva e insistir mas del lado de responsabilidad social en el trabagjo de lo reproductivo y
generar un nuevo pacto?

Haydée Birgin

Agradezco lainvitacion y muy especialmente a las ponentes de esta mesa cuyos trabajos me
obligaron a repensar algunas cuestiones y colocar el tema en otros términos. Voy a comenzar
retomando una pregunta Sonia Montafio: ¢, a qué paises nos estamos refiriendo? Dicho en otros
términos ¢, de qué mujeres estamos hablando?¢, De las trabajadoras formales o del 40% que esta en
empleos informales? Cambia e enfoque si pensamos que |la mayoria carece de seguridad socia y
proteccion de la legislacion labora. Dos temas son centraes en este debate: los sistemas de
seguridad social y la asignacién de recursos presupuestarios, impuestos. De lo contrario, son
paliativos que en Ultima instancia se revierten en mayor exigenciaalas mujeres.

No cabe duda que ha sido e movimiento feminista quien ha colocado en € debate publico €
tema de la doble jornada de trabajo y denunciado un “contrato sexual” gue ya no corresponde a la
realidad de hombres y mujeres y que sin embargo, en lo esencial, permanece sin cambio. Pero hoy,
€S un tema que preocupa a los ambitos de decisién de la politica econémica internacional. Ya a
inicio de los noventa un informe elevado por un grupo de expertos a Secretario Genera de la
OCDE sostenia que las mujeres no pueden responder plenamente a cambio estructural ni contribuir
a su configuracién sin que se produzcan cambios paralelos en € modo de vida de los hombres. El
reto del cambio estructural seria, para este informe, asegurar la compatibilidad de las obligaciones
profesionalesy familiares en la vida de cadaindividuo. Por eso, creo que esta reunion es oportunay
nos plantea € desafio de apostar a nuestra imaginacion creadora para producir ideas innovativas
capaces de producir cambios en la manera de abordar la articulacion familia/trabajo

Una aclaracion antes de iniciar mis comentarios. El término “conciliacion” —quizas por
deformacion profesional- no me parece e adecuado y no expresa lo que en redlidad estamos
planteando. Esta asociado a“armonia’ y pareceria que podria reducirse a una cuestion de relaciones
interpersonales o de negociacion entre partes iguales. En e caso de las mujeres dista de estar
colocadas en esa situacion y que tengan capacidad de negociacion en este contexto. Prefiero hablar
de “articulacion” familialtrabajo.

Hay coincidencias entre todas las ponentes sobre e tema y sus dificultades aunque este
abordado desde Opticas muy distintas. Irma Arriagada, Ana Sojo, Sonia Montafio y Laura Pautassi,
acuerdan en que hay un incremento en e trabagjo de las mujeres, en la participacion en lafuerza de
trabgo y en e trabgjo del hogar. Se amplia e uso del tiempo laboral y se reduce la permanencia en
las familias. Esta flexibilizacion laboral que significa trabgjo nocturno, domiciliario, jornadas
parciales, crea seriastensionesy las respuestas es distinta.

Irma Arriagada, en su trabajo “Los limites del uso dd tiempo: Dificultades para las politicas
de conciliacion familia y trabajo“realiza un diagndstico de situacion en € cua apunta a los nudos
centrales de la cuestiéon: la necesidad de una “Nueva Arquitectura del Bienestar Socia” que
organice la produccion y reproduccién de manera més equitativa. En ese marco analizar € tiempo 'y
cuidado, tiempo laboral y €l traslado de hombres y mujeres. Resalta la dificultad de medir € trabajo
de reproduccion socia y su cualificacion estadistica. En la medida que las estadisticas no pueden
funcionar con las categorias con que se mangja el sistema econémico. L os resultados de la encuesta
muestran € reparto del tiempo destinado trabgjo doméstico y cuidado familiar y la desigualdad
entre varones y mujeres. Esto resulta contradictorio con la tendencia de las Ultimas décadas que
muestran que las mujeres se aproximan a modelo masculino de participacion. Como bien lo sefial6
Sonia Montafio |os marcos conceptual es terminan reflgando determinados tipos de politica
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En €l trabagjo de Arriagada aparece claro que cuando se refiere a politicas de conciliacion, se
refiere a cambios en la economia, la culturay la politica. También en la necesidad de transformar €l
paradigma de produccién sefialando que las mujeres emergen al escenario publico incorporandose
a mercado de trabajo con doble jornada, en € hogar y en e mundo laboral.

Laura Pautassi, Eleonor Faur y Natalia Gherardi, en su trabajo “Legislacion laboral y género
en América Latina. Avancesy omisiones’ colocan el temaen e contexto de vulnerabilidad laboral y
exclusion socia poniendo de relieve que las legislaciones laborales cubren s6lo un porcentgje de las
mujeres trabgjadoras. las formales, dejando de lado una gran cantidad de mujeres que se ven
reducidas alainformalidad como Gnicaforma de insercidn y obtencién de un ingreso. No cabe duda
la incidencia que han tenido las politicas de corte neoliberal que implicaron transformacién de la
estructura del Estado y en su facultad de intervencién y regulacion sobre la economiay mercado de
trabgjo. Aungue resulte paraddjico, sefidan Pautassi, en forma paraela a la aplicacion de las
medidas fexibilizadoras de cufio neoliberal, con € consiguiente aumento de la vulnerabilidad de los
trabgjadores/as, se fueron concretando una serie de acciones positivas tendientes a garantizar la
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, generando asi, una tensién permanente entre €l
reconacimiento de la diferencia para garantizar igualdad de oportunidades y la division sexual del
trabgo a interior delafamilia

El trabajo de Ana Sojo “Estado, Mercado y familia: el haz del bienestar social como objeto
de politica” resume los principales ges del debate —de larga data- en relacion con la interpelacion
entre Estado, mercado y familia. Para ello realiza un breve recorrido por los ges centrales de las
principales corrientes doctrinarias y autores que han desarrollado esta perspectiva, relacionandola
con el surgimiento y consolidacion de los modernos estados de Bienestar. Este recorrido es
abordado desde la perspectiva de género, clasificando en tres momentos la produccion tedrica.

Un primer momento, se caracteriza por la relacién entre género y Estado, definida la misma
como de “exterioridad”, en la cua € énfasis no estuvo colocado en analizar como incorporar €l
género en las politicas publicas, sino que se buscaba ahondar en las raices del patriarcado y la
definicidn de un sistema sexo-género relacionado con la escision pablico-privado. La autora sefida
como el Estado contribuy6 en dicha escision a partir de atribuir papeles diferenciados a hombres y
mujeres, especialmente a partir del disefio de politicas publicas que se expresan en torno a la
educacion, los derechos paliticos, el matrimonio, la familia. El Estado de bienestar congtituye un
gjemplo claro al respecto.

Un segundo momento, seglin Sojo, es aquel que concentra las principales teorias feministas y
tedricos bienestaristas, en torno al debate entre Estado de Bienestar y la consideracion de lamujer y
sus derechos dentro de las estructuras estatales. Asi sefida Sojo que, tal como demostraron los
estudios de género, la familia es parte constitutiva e inseparable de las estructuras del Estado de
bienestar, resultando los sistemas familiares, complgas estructuras que incluyen aspectos
economicos, culturales, morales, entre otros. A partir de la consideracion de la ciudadania socia y
el reconocimiento de derechos especificos para las mujeres, entre elos los reproductivos y las
responsabilidades de cuidado compartidas, son que se modifica la estructura de los estados de
Bienestar.

Para gemplificar este proceso, Ana Sojo se basa en Luigi Ferrgoli, a sefidar que la
discriminacion de la mujer llega a més ato grado de insatisfaccion en términos de “derechos-
expectativa’ o derechos a (trabajo, acceso a puestos de decision, derecho a la eleccion de tareas de
cuidado) para lo cual deben construirse garantias sexuadas para lograr su disfrute, como €l caso de
las acciones positivas. Agrega, siguiendo nuevamente a Ferrgjoli, que €l reto consiste en elaborar
una garantia de la diferencia que garantice, a su vez, la igualdad, “igualdad que siempre es una
utopia juridica, transgredida por las razones que sustentas las desigualdades. Estrechar la brecha
entre derecho y realidad, entre la normatividad y la efectividad es € papel de adecuadas garantias
gue tutelan los derechos”.
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Sojo sefiala medidas en € campo juridico que son muy innovadoras respecto de la gestion de
ambitos tradicionamente privados. Es € caso de la violencia doméstica o de la paternidad
responsable, con legisaciones interesantes en América Latina. Coincido con su planteo y creo que
ha habido aportes importantes desde ese campo, ahora bien la legislacion espafiola puede ser
“innovadora’ pero dudo que eficaz. ;Qué quiere decir que unalegislacién seaintegral ?¢, Porque una
legislacion tiene que invadir € ambito de la politica publica? No cabe duda que las mujeres que
sufren violencia tienen que gozar de atencion juridica, asistencia psicolégica y apoyo. Ahora bien
¢por qué la reinsercion laboral es un problema de mujeres victimas de violencia? ¢El resto de las
muj eres no 1o necesita? Me parece que se confunde |o que debe incluir unaley y lo que es propio de
una politica social universal y para todas las mujeres. Si no llegamos al ridiculo que para obtener
ciertos apoyos del Estado hay que ser golpeada. Las leyes son pautas de accion y definen
situaciones por g emplo gque se entiende por violencia, también es la ley quien le dice a Juez que
medidas debe tomar. Ahi terminalafuncion delaley y lajusticia. El resto es un tema de la politica
social, de los organismos de la mujer. Sojo lo plantea correctamente, a sefialar que “corresponde a
la naturaleza de las nuevas tareas que haido asumiendo el Estado de Bienestar”.

Por Ultimo, Sojo se refiere a un tercer momento que es e que concentra € debate en torno a
la conciliacion entre ambito productivo y reproductivo. Aqui la autora delinea los principaes ges
de la discusion europea para centrarse en las politicas de conciliacion trabajo-familia en América
Latinay e Caribe, particularmente € Istmo Centroamericano, relacionando las condiciones de
precariedad en la insercion de la mujer en el mercado de trabajo con la situacion de pobreza que
viven las familias.

Si bien es interesante € planteo inicial, respaldado por algunas evidencias empiricas, seria
recomendable seguir analizando y avanzando en € disefio de politicas especificas que se inserten en
los sistemas de seguridad social, para evitar, o que Sojo también sefiala, que el cuidado continde en
manos de las mujeres -mujeres por otra parte sobrecargas de tareas productivas y con una triple
jornada- y siga considerdndose como un bien privado y no publico.

En otro orden, Gladys Acosta en su ponencia “Cambios Legidativos en la Formacién y
disolucién de Familias. Una mirada de contexto” analiza el derecho de familiay laimportancia de
la incorporacion del derecho internacional de los derechos humanos, incluyendo los derechos
individuales de cada uno de los miembros de la familia. Laincorporacion de la CEDAW a derecho
interno de los paises permitié democratizar en todalaregion e derecho de familia.

Yo creo, que mas alla de las diferencias y discriminaciones que todavia puedan subsistir, hoy
tenemos en casi todos los piases régimen de patria potestad compartida, igualdad entre mujeres y
varones, el derecho de la mujer de fijar su domicilio, por o menos en Argentina el derecho de la
madre en representacion de su hijo de reclamar el reconocimiento de la paternidad. Es decir, hay un
conjunto de derechos que han permitido democratizar las relaciones de familia en la legislacion.
Esto responde también a una necesidad que ya venia de finales de la década de los setenta en que
mal podian desarrollar politicas tendientes a incorporar mujeres a trabajo o pretender otorgarles
crédito para la produccién cuando eran incapaces. Habia una necesidad imperiosa, a estilo de
desarrollo de ese momento, de hacer que las mujeres fueran sujeto de derechos ya que de lo
contrario no podian ser sujeto de crédito. Sin negar |as luchas sociales por lograr laigualdad, no hay
duda que las reformas legid ativas fueron un imperativo del modelo de desarrollo y de los procesos
de modernizacion

Gladys Acosta se refiere a los avances en materia penal y en especia a la eliminacion de
discriminaciones en el Cédigo. Laidea de la honestidad, e honor ha sido reemplazado por “delitos
contralaintegridad de las personas’, que ha sido importante como bien se sefialaen el trabgo.

En genera solemos hablar del “género en &l derecho” y omitimos “el derecho en el género” o
sea €l derecho como creador de género. ¢Que otra cosa es la figura de “mujer honesta” o “hijo
natural” sino creaciones del derecho?. No coincido con Acosta en dos aspectos. uno es e tema del
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infanticidio y el otro es el tema de criminalizar o que para mi son problemas sociales. Que muchos
hombres abandonen a sus familias no es algo que debamos aplaudir, pero creo que la respuesta del
Estado no puede ser criminalizarlos. En Argentina, hay muchos hogares en los cuales e hombre
perdié su trabajo, no logré volver a reinsertarse en el mercado laboral y su crisis fue de ta
envergadura que solo pudo huir. La desocupacion es una realidad social y creo que estamos en
condiciones de pensar otros mecanismos de apoyo alos desocupados 0 a las mujeres madres que no
pasa, justamente, por crimindizar conductas. Conductas, insisto que tiene un profundo caracter
socia. No estoy hablando de algunos hombres de clase alta que alo mejor también abandonan a sus
hijos, pero tiene recursos suficientes para mantenerlos. No son esas familias las que me preocupan.
En sintesis no creo que debamos criminalizar o que es un problema social.

Con relacién a infanticidio tampoco coincido con Gladys Acosta. Es mucho mas coman en
toda la region latinoamericana de 1o que pensamos. Es un tema grave y todos los sabemos. El
codigo Penal argentino de 1920, anterior a la dltima reforma contemplaba la situacion de las
mujeres que en el periodo de puerperio cometian infanticidio, para esa situacion e Codigo tenia
atenuantes importante. Pues bien, algunas feministas y mesianicas que se arrogan la
“representacion” de las mujeres, junto a legisladoras que participaron en la reforma penal,
entendieron que hacer referencia a “puerperio” era discriminatorio para las mujeres. O sea, que a
sacar ese término qued6 como homicidio agravado por €l vinculo, sin atenuantes y a esas madres les
corresponde cadena perpetua. Toda la Argentina esta conmovida porque tuvimos el primer caso que
se juzgb después de la reforma y le tocod a un Tribunal Ora de la Provincia de Jujuy —l caso
Tgerina y € movimiento de mujeres “se desayund” que esta chica iba a ser condenada a cadena
perpetua gracias a la brillante reforma hecha en nombre de la igualdad de las mujeres. La
movilizacién fue muy grande, los jueces tomaron en cuenta € contexto de esta nifia —familia
violenta, ocultamiento del embarazo etc.- y le dieron 14 afios. Seguramente en la carcel no va a
tener una psiquiatra, o un psicoandista ni e apoyo que ella pueda necesitar para poder repensar 1o
gue ha hecho.

No coincido con € lugar que tanto Elizabeth Jelin como Gladys asignan alaley. Creo que es
otorgarle un excesivo poder. Laley es un instrumento en e contexto de una politica publica, pero
nada més. No resuelve ninglin problema “per se”. Cuando Gladys dice, por gemplo, “para evitar
que las familias se desarticulen las leyes tienen que exigir a responsable y hacerlas cumplir”. No
hay ninguna ley en el mundo que pueda hacer cumplir una paternidad responsable. Es un problema
social, cultural, también econémico y requiere de politicas publicas. A veces, la familia no puede
como o que planted Sonia Montano, ser subsidiaria del Estado. Son cosas distintas, porque la
familiatiene un ral y me parece que € rol del Estado no puede quedar subsumido en delegaciones a
las familias mas alla de problemas que tenemos ahora.

Coincido con Gladys Acosta en relacion con que el acoso es un problema. Creo que no se va
a resolver criminalizandolo, pero tendria que haber una estrategia comunicacional que condene
socialmente el acoso sexua alas mujeres o los mas débiles en general los nifiog/as. Gladys Acosta
plantea muy bien el tema de la violencia contralos nifios. Argentinay toda América Latina cuentan
con suficiente legislacion en materia de violencia familiar. América Latina fue pioneray tiene una
legislacion muy superior a la que tiene toda Europa, por suerte nos pudimos separar de Espafia en
este tema y tenemos juristas y tedricos del derecho lo suficientemente importantes como para haber
pensado, que frente a un conflicto social y familiar, la respuesta no puede ser solo criminalizar sino
que tenemos que encontrar formas familiares y sociales de resolucion. En esto es indiscutible el
papel del poder judicia y de las politicas sociales. Las dificultades que tenemos con la ley de
violencia no debemos achacarla a la ley, sino a la falta de acceso a la justicia. Se entiende por
acceso alajusticia no sélo contar con un patrocinio letrado, ese es e punto de llegada, en especial
para las mujeres, pero cOmo se sostienen durante el proceso judicia y esto requiere de una politica
socia de apoyo. A la vez, se requiere de una resolucion judicial justa'y en tiempo, S no, no hay
justicia. Eso implica una reformajudicia que agilice los trdmites, que los jueces sean elegidos por
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concursos publicos y de oposicion. Y, lo que no es menos importante es una conciencia de que €
acceso alajusticia es un derecho ciudadano y por lo tanto exigible al Estado.

A diferencia del derecho de familia en € cual la igualdad ha sido consagrada, como bien lo
sefid 6 Pautass en su intervencion, laigualdad no es el tema central del derecho de trabajo, sino la
nivelacion de los desiguales. La nivelacion de desigual dades se produjo no considerando laigualdad
de oportunidades sino discriminando un grupo, las mujeres, por sobre ambos grupos de trabajadores
desprotegidos, varones y mujeres. También hay que pensar € derecho de trabajo imbricandolo con
el modelo de desarrollo econémico, si se hace un andlisis de sentencias judiciaes de jueces del
trabgj o, se puede ver en los gobiernos que se han ido sucediendo, la prioridad en un costado y otro
en un modelo econémico, para saber qué van a plantar os jueces en materia laboral. Precisamente
el trabgo que expuso Pautassi, andliza la conciliacion de trabgjo familiar desde uno de los
mecanismos importantes de intervencion y da cuenta de como se promueve o no la conciliaciéon y
de qué manera la incorporacion del principio de igualdad en la legislacion crea un escenario
diferente. Igualdad y diferencia son los dos términos que le permiten a las autoras de éste trabgjo a
plantear e tema y plantearnos después un poco a modo de conclusién que la diferencia sexual y
reproductiva entre hombres y mujeres legitima un trato distinto.

Las propuestas de Irma Arriagada y de Laura Pautass tienen puntos en contacto aunque
mati ces distintos. Después de leer |os dos trabgjos, la pregunta que me surge es. ¢cud es e limite de
una politica de conciliacién en un contexto de alta vulnerabilidad?. Pautassi van mas alla de éste
interrogante y se plantean ¢como se da la conciliacién en € marco de |la transformacién econdémica
actual?. Coincide con lo planteado por Sonia Montafio en su referencia a la relacion de Estado-
familia-mercado desde una perspectiva distinta, incluyendo el género.

Del andlisis de los trabgjos, pareceria que las propuestas de conciliacion se limitan a la
licencia por maternidad o a algunas licencias parentales, al tema de las guarderias, pero no pasan de
alli. Hay un modelo de intervencion socia que va mas alla de una politica concreta focalizada, que
tiene que ver con la politica de transporte, con la politica impositiva, con la politica redistributiva,
con la politica de la educacion o con la regulacién laboral. Me parece que con ese conjunto de
politicas publicas es que uno incide o no, facilita o no, concilia o no la relacion entre el mercado y
familia.

Coincido con lo expuesto por Laura Pautass sobre esta paradoja que pese a los
reconocimientos de los principios de igualdad, las politicas macro y meso no observaron ninguna
dimensién de género. Se limitaron a legidaciéon de igualdad de oportunidades, educacion para
combatir los perjuicios y red de contencion alas mujeres que dificilmente acceden a empleos plenos
y en cambio reciben programas sociales focalizados para casos de extrema pobreza.

En su trabgjo, las autoras sefialan que la maternidad degjé de ser una funcion socia protegida
por el estado de bienestar para pasar a ser una cuestion individual, agravada por € retiro del Estado
de los servicios estatales. El planteamiento de Elizabeth Jelin de repensar € tema de las politicas
universales, me parece fundamental como desafio para el movimiento feminista, los organismos de
la mujer de pensar e tema no solo desde lo sectorial. Irma Arriagada hace una cita interesante de
Rosyska Daarcy de Oliveira en referencia a la reingenieria del tiempo y habla de las formas de
organizacion socia y no una negociacion privada entre hombres y mujeres dentro de la casa. Esto
que resulta tan obvio en esta mesa, con Teresa Rodriguez, con Paz Lépez, nos tocd escuchar en
Meéxico a consultoras del gobierno trasladar las negociaciones del ambito pablico a ambito de la
familia, aunque estén encubiertas en este concepto de “democrati zacion familiar”.

A modo de sintesis: 10 que esta en juego es € modelo econdmico, sin un modelo mas
redistributivo es dificil pensar en articular familia/trabgjo. No hay duda que se requiere una
profunda transformacion cultural que coloque la relacion entre los sexos en un plano de equidad.
Kathya Araujo planted con mucha claridad la organizacion de la familia, y -coincido - que no es €l
concepto de familia tradicional pero si con division de roles muy estereotipados, que es funciona a
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un modelo de desarrollo industrial y pareceria que hoy es un obstéculo al propio desarrollo
economico.

Pensar la articulacion familialtrabagjo requiere superar € andisis tradicional de la politica
socia que reduce el tema la provision de bienes 'y servicios y a la seguridad social dar cuenta de
otros componentes de la intervencién socid del Estado que actual como condicionantes de la vida
de las mujeres. Es necesario superar 1os enfoques tradicionales de la politica social para abordar €
tema desde e conjunto de las politicas publicas para andizar e impacto que los diferentes
instrumentos de intervencién tienen en las condiciones de trabajo, familiares, sociaesy politicas de
las mujeres. El tema debe ser considerado desde una estrategia global de intervencion estatal e
incluir, ademas, € papd de las ingtituciones privadas (familia, iglesia, sindicatos, instituciones
sociales) que inciden en la vida de las mujeres. El Estado va conformando las distintas dimensiones
delacondicién socid de lamuijer, es decir, e conjunto de determinantes institucional es regul atorios
gue gravitan sobre su vida reproductora, laboral y educativay su participacion politica. No podemos
olvidar que la intervencién social del Estado depende del modelo de crecimiento econémico que la
sustenta, por lo tanto las opciones de politica socia quedan reducidas a aquellas modalidades
compatibles con la estrategia de crecimiento adoptada.
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A. Cohabitacion y matrimonio:
disparidades en el origen y en el
desempeio y sus implicaciones
en materia de proteccion social

Jorge Rodriguez

1. Uniones consensuales y matrimonios:
diferencias con especial atencion al proceso
de crianza

Cuando € matrimonio predomina como contexto de la reproduccion
y de la crianza tiende a suponerse que € proceso formativo de la prole se
desarrolla en  marco de arreglos familiares y domésticos que cuentan con
los dos progenitores, que funcionan armoniosamente y d amparo de todas
las obligaciones, garantias y reconocimientos que implica la normativa
naciona que rige ta inditucion. Frente a eda imagen de las
familias’hogares® biparentales formales como & espacio doméstico natural
y adecuado para la crianza sempre han existido imagenes y redidades
aternativas (que pueden ser, incluso, mayoritarias en términos NUMEricos).

69

La distincion entre familia y hogar es un asunto conocido y disputado. En principio, no hay duda de que la familia se relaciona
primariamente con el parentesco (por sangre o adquisicién mediante matrimonio o unién) mientras que € hogar con la corresidencia
y larealizacion de actividades domésticas. En los estudios basados en censos 0 en encuestas, sin embargo, ambas entidades tienden a
superponerse. En este documento, cuyo componente empirico se basa en € procesamiento de microdatos censales, la entidad
efectivamente usada es € hogar. No obstante, para centrar €l andlisis en las relaciones familiares, se usé un criterio de parentesco
filial para seleccionar los casos de estudio, tal como se explica en el marco metodol 6gico.
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Una de €llas es la de los matrimonios que no funcionan y su resultado en separaciones y/o
abandonos. La otra es la de los escenarios adternativos de pargja y crianza dentro de los cuales
sobresalen dos: (@) el biparental en que la union de la pargja no es formal sino libre o consensual,
gue en este trabajo se denominaran familias’hogares biparentales informales; y (b) €l uniparental ya
sea por fata de parga transitoria (migracién) o permanente (nunca se establecid o hubo una
separacion o viudez).

Las similitudes y diferencias entre estos tres tipos de escenarios son un tema de creciente
preocupacion en numerosos paises del mundo (Kiernan, 2004; Manning y otros, 2004; Raley y
Wildsmith, 2004; Kaztman y Filgueira, 2001; Filgueira, 1998). El papel de las uniones libres como
escenario alternativo paralavida de pargay, en particular, paralareproduccion y la crianza genera
un amplio debate porque la naturaleza de estas uniones ha cambiado con € tiempo, varia entre
regiones del mundo y grupos socioecondmicos y, sobre todo, parecen existir varias modalidades de
unioén libre, las que se relacionan de distinta manera con la crianza.

Entre las modalidades de union libre, la literatura de los paises desarrollados destaca dos. La
primera es una aternativa “posmoderna” a matrimonio en la cua se actla de una manera muy
similar a la unién legal pero por razones culturales no se contrae un vinculo formal. La segunda
corresponde a un periodo de “ensayo” y, por lo mismo, tener hijos esta fuera del horizonte de
interés. Es una modalidad emergente por cuanto este periodo de ensayo se ha asociado tipicamente
con algunos de los rasgos caracteristicos de lo que se ha denominado modernidad tardia (Beck-
Gernsheim, 2002), tales como la ampliacion de los espacios para el gercicio de la sexualidad, la
incertidumbre vital y, por ende, resistencia a adquirir compromisos de largo plazo, y la anteposicion
del proyecto individua a otros proyectos (en este caso € de pargja o familia). Ahora bien, s €l
ensayo resulta la relaciéon de pargja puede consolidarse y proyectarse a largo plazo sea en un
formato de union libre “afluente” (es decir, decidida no por restricciones econémicas Sino por un
patron cultural de rechazo, o desinterés a menos, respecto de laformalidad matrimonial) o bajo una
modalidad de matrimonio legal.

Sin embargo, |a evidencia disponible sugiere que hasta hace unas cuatro décadas las uniones
consensuales en Europa se vinculaban no a la afluencia o a la reflexividad sino a la exclusion, la
postergacion y fata de opciones (United Nations, 2002). Claramente esa es la asociacion que
todavia se verifica en América Latinay el Caribe donde sin excepcién la informalidad conyugal es
mucho més frecuente entre los grupos mas pobres y no se trata de uniones de ensayo porque en
materia reproductiva son similares a los matrimonios (Rodriguez, 2005a; Castro 2001). Esta
realidad de uniones libres que fungen como alternativas de largo plazo a matrimonio—pero que no
son modernas |0 que se evidencia en que tienden a ser més frecuentes entre grupos mas bien
tradicionales como los habitantes del campo o los pueblos indigenas— sitla a las uniones
consensuales en el centro de otro debate, especificamente € que se refiere a proceso de formacion
y crianza de la prole, asi como €l de construccion de un acervo comin y de reconocimiento social
delaparga

Este debate se ordena por una hipétesis: las uniones consensuales tienen un desempefio
inferior a los matrimonios en los aspectos relevantes para la pareja, es decir € bienestar y la
felicidad de sus miembros, 1a armonia de sus relaciones y la formacion de los nifios.” Esta hipétesis
tiene una premisa l4gica: la cohabitacion corresponde a una modalidad de parga diferente a
matrimonio y en su caso operan mecanismos dque le generan desventgjas, respecto de los
matrimonios, parael cumplimiento |os cometidos esenciaes de una pareja de largo plazo.

70 Para una detallada exposicion de estas desventgjas considerando evidencia de paises desarrollados puede acudirse a texto de

Popenoe y Dafoe, 2002 y/o a su resumen en INTERNET (www.smartmarriages.com/cohabit.html).
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a. ¢Cuales son estos potenciales mecanismos?

En primer lugar estén las desventgjas ingtitucionales (tanto por normas como por practicas),
cuya fuente es € trato diferenciado que la legidacion, los organismos oficiales y otros actores
relevantes otorgan a matrimonio y a la unién libre y que sistematicamente implica desmedro para
estas Ultimas por: (i) no reconocimiento de derechos; (ii) exclusién de programas de asistencia; (iii)
invisibilizacion y, por ende, imposibilidad de acreditar situacion conyugal en circunstancias que es
menester hacerlo (postulacion de hijos a escudas, reparticién de herencias, transferencias de
recursos acumulados o de seguridad social, solicitud de créditos, etc.); (iv) preuicio que conlleva
una actitud y conducta discriminatoria dentro de instituciones relevantes (como la escuela). En este
frente esté4 una de las razones que mas se esgrime en la literatura para explicar la declaracion de
preferencia por una union formal que suelen hacer las mujeres, incluso muchas que en la practica
conviven.” Se trata de |as responsabilidades de crianza y proteccion de los hijos y de las mujeres en
caso de separacion, que histéricamente han aplicado sélo para los matrimonios (Castro, 2001; de
Vos, 1998).

En segundo lugar estén los mecanismos socioculturales, cuya base es una valorizacién socia
inferior de las pargjas de hecho respecto de los matrimonios formales, o que afecta la autoimagen
de los miembros y entrafia riesgos de exclusion, prgjuicio o rechazo sociad: “en e sistema de
valores dominantes (en América Latina), las uniones consensuales gozan de pleno reconocimiento
social, aunque rara vez se les confiere e mismo prestigio social que a los matrimonios formales’
(Castro, 2001, p. 42) .

Finamente se encuentran la inestabilidad y fragilidad de las relaciones familiares (en
particular para log/as nifios) que suele ser mayor entre las uniones consensuales que en los
matrimonios (Manning y otros, 2004; Naciones Unidas, 2002; Castro, 2001; Glazer, 2001; Kaztman
y Filgueira, 2001; Filgueira, 1998). Tras este mecanismo hay hip6tesis subyacentes relativas a la
razon de fondo por la cua la gente “solamente se une y no llega a casarse’. Estas hip6tesis se
bifurcan entre las que subrayan la condicién de marginalidad de estas uniones —y, por o mismo, su
dificultad para cumplir los criterios de logro o los desempefios convencionales— y las que relevan
el menor compromiso de la pargja alargo plazo: “la cohabitacién involucra un menor compromiso
gue los matrimonios’ (Coppola, 2004, p. 222), lo que implicaria una mayor volatilidad y rotacion
de las pargjas (Raley y Wildsmith, 2004; Popenoe, 1988), una menor dedicacion a las actividades
comunes y una propension mas baja a acumular acervos para €l futuro. Y, en general, hay consenso
en que e compromiso de los padres con las actividades escolares de sus hijos influye de manera
decisiva en su trayectoria y rendimiento escolar (Brunner y Elacqua, 2003). Por cierto, en esta
cadena de relaciones, se pasa de contrabando la hip6tesis de que un eventual menor compromiso de
las pargjas se expresa también en menor compromiso con los hijos, 1o que no tiene fundamentos
tedricos ni empiricos claros.

Estas distinciones se relacionan con la heterogeneidad dentro de las uniones libres, un asunto
obvio cuando se contrasta la cohabitacion “moderna’ de los paises desarrollados y la union sin
papeles “tradiciona” en América Latinay el Caribe; pero incluso dentro de los paises desarrollados
se reconoce una amplia variedad de situaciones. Dentro de |0s numerosos esfuerzos por retratar esta
heterogeneidad (Rodriguez, 2005a; Raley, 2001; Manning, 1993) cabe mencionar uno muy reciente
gue usa el procedimiento de “tipo idedles’ y ofrece un cuadro de seis “tipos’ cuyos extremos son la

n En un estudio cualitativo en Costa Rica se hall6 que: “Debido a un menor grado de proteccién legal para la mujer en uniones

informales, la mayoria de los encuestados consideraron que las uniones consensuales eran menos favorables para las mujeres y sus
hijos y més ventajoso para los hombres, permitiéndoles a ellos formalizar la relacién sin el compromiso a largo plazo que la union
legal conlleva’ (Glazer, 2001, p. 72). Nétese que la discriminacion se verifica aln en paises desarrollados en los que la cohabitacion
se haincrementado significativamenteen los Ultimos afios “ En Alemania, la proteccion de la familia estd amparada en la constitucion
se aplica solamente para los matrimonios y no a matrimonios como sociedades.” (United Nations, 2002, p. 75).
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union libre “marginal” y la unién libre indistinguible del matrimonio (Heuveline y Timberlake,
2004).

En general, la evidencia disponible sugiere que efectivamente las uniones libres tienden a ser
menos duraderas, incluso cuando incluyen la tenencia de hijos, 1o que es considerado perjudicial
para los nifios por su mayor exposicion a conflicto y ausencia de uno de los progenitores (Raley y
Wildsmith, 2004; Manning y otros, 2004; United Nations, 2002; Cabellay Vigorito, 2002; Bumpass
y Lu, 2000; Castro, 2001). Sobre los otros aspectos, la evidencia en los paises desarrollados, que
poseen mejores fuentes de informacion, no es concluyente aunque hay varios estudios que
encuentran que las uniones consensual es experimentan mayor frecuencia e intensidad de conflictos
y tienen peores desempefios en esferas como lasalud y € rendimiento escolar de los nifios (Raey y
Wilsdmith, 2004; Bumpass y Lu, 2000; Castro, 2001).” Los datos de los paises desarrollados
tienden a mostrar que las disparidades de desempefio de las uniones libres persisten luego de
controlar la situacion socioecondmica. En América Latina 'y e Caribe, en cambio, este asunto
despierta polémicay fricciones. Aunque varias investigaciones sugieren que, incluso controlando la
situacion econdmica de la pargja, las uniones consensuales tienen un rendimiento inferior en
materia de formacion de los hijos™ (Cerruti y Binstock, 2004; Ribero, 2001; Filgueira, 1998;
Castro, 2001) hay investigadores que objetan por razones sustantivas, metodoldgicas y operativas
estas conclusiones (Cabellay Vigorito, 2002).

Precisamente este estudio indaga de manera preliminar en esta asociacion. Para ello compara
las trayectorias escolares de nifios que viven en contextos conyugal es diferentes. Ahora bien, si tales
contextos difieren en variables que tienen reconocidos efectos sobre el rendimiento de los nifios
resulta imprescindible distinguir su efecto del que puede atribuirse a contexto nupcial en si. Cabe
subrayar que los antecedentes disponibles sobre las caracteristicas de las uniones consensuales en
América Latina (Rodriguez, 2005a) sugieren que estas son mas frecuentes entre |0s grupos pobresy
menos educados asi como entre las pargjas més jovenes. Esta asociacion refuerza la necesidad de
controlar el efecto exdgeno de tales variables, pues una eventual asociacion entre launién librey un
desemperio inferior de los nifios pudiera ser resultado exclusivo de su peculiar perfil socioeducativo
y etario, claramente en desventgja de recursos materiales y experiencia para apoyar e desarrollo de
los nifios.

Los vinculos entre contexto de crianza en € gue viven los nifios y desempefio escolar pueden
variar segun la edad de los nifios, pero no es evidente como operaria esta influencia. Por un lado,
una menor edad puede amplificar € efecto porque laimportanciadel ambito familiar parece ser mas
grande en las etapas iniciales de la infancia. Por otro lado, una mayor edad puede recoger efectos
acumulados o ser justamente agquella donde la presencia parental tienen efectos mas decisivos en
ambitos y decisiones especificas (por g emplo, la desercion escolar). En tal sentido, hacer € andlisis
diferencian do edad de los nifios es una ventgja.

En sintesis, el andlisis debe controlar factores exdgenos por cuanto hay diferencias relevantes
y sistematicas entre los distintos contextos nupciales y en general tales factores exdgenos influyen
en el desempefio escolar de los nifios en un sentido que puede anticiparse: inferior en los contextos
nupciaes informales. Adicionalmente, e andlisis debe controlar la edad de los nifios porque la
literatura previa sugiere que el efecto del contexto familiar sobre la conducta de los nifios difiere
seguin la edad, aunque en materia de desempefio escolar la direccion de este efecto no es evidente.

Cabe subrayar desde € inicio que por razones | égicas (ausencia del factor tiempo por tratarse
de datos de momento), tedricas (lacomplegjidad y variedad de factores determinantes del desempefio
escolar, asi como la ausencia de marcos de referencia sobre |os mecanismos a través de los cuales se

2 Sobre esta materia existen opiniones y datos discrepantes, pues su evaluacion es dificultada por la gran diversidad de situaciones de

cohabitacién (Manning y otros, 2004), un asunto que sera discutido en este estudio.

Por gjemplo, Kaztman concluye que: “Los nifios cuyos padres biol6gicos han formalizado su unién exhiben, promedial mente,
mayor es |ogros educativos que sus pares en cualquier otro tipo de configuracion familiar” (citado por Cabellay Vigorito, 2002).
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transmite lainfluencia del contexto nupcial sobre € desempefio) y empiricas (las limitaciones de la
fuente, muchas de las cuales no se resuelven con € procesamiento de los microdatos censales), los
resultados de este trabajo no tienen pretensiones explicativas. El hecho de trabajar con datos
censales™ permite aproximaciones estadisticas simples pero poderosas e inexploradas (porque los
datos de encuestas no se prestan para €llo), y que ademas no tienen e problema de la
representatividad muestral, pero sus resultados siguen siendo solo asociaciones empiricas que se
mantienen luego de controlar algunas pocas variables del amplio conjunto de determinantes del
desempefio escolar. Otra advertencia que cabe efectuar, es que el trabajo esta mas interesado en los
temas relativos a las uniones que en e desempefio escolar. En tal sentido, el grueso de las
conclusiones, asi como de las reflexiones de palitica, tienen que ver con d tratamiento institucional
y sociocultural de los diferentes tipos de unién.

2. Marco metodoldgico: fuentes de datos y casos de estudio,
especificidades de la informacion, procedimientos y
definiciones operativas

a. Las fuentes de datos y los casos

Aprovechando la disponibilidad de microdatos censales y de la informacion que estos
proveen sobre condiciones socioecondémicas, estado conyugal y corresidencia filial se investigé si
hay diferencias en materia de trayectoria escolar de los nifios seguin tipo de unidn prevaleciente en
el hogar controlando un conjunto de factores exdgenos entre ellos la situacion socioeconémica. Se
examinaron tres paises —Chile, México y Panama— respecto de los cuales ya habia experiencia
con sus datos censales y evidencia sistematizada respecto de las uniones consensuales y sus
caracteristicas (Rodriguez, 2005a).

b. Las especificidades de la informacion

Para clasificar € tipo de arreglo doméstico (hogar) en que viven los nifios se usan dos
atributos. En primer lugar el estado conyugal del jefe. En los censos esta consulta procura capturar
la condicion de pargja de la persona en un horizonte de tiempo relativamente prolongado y
normalmente asociado con la situacion legal de la misma. En segundo lugar la situacion doméstica
del hogar la que mediante la consulta sobre relacion de parentesco con el jefe de hogar intenta
captar la situacion de hecho de la parga a momento del censo (hay o no hay parga del jefe
residiendo o presente en €l hogar).

La consulta por estado conyugal se efectlia en los censos (ronda de 2000) de los tres paises
analizados con bastante similitud pero con algunas especificidades que cabe presentar y examinar.
En €l caso de Chile (2002), la consulta es la nimero 27, se hace a las personas mayores de 15 afios
y alude al estado civil o conyugal actual siendo las opciones de respuesta las siguientes: (1)
casado/a, (2) conviviente/pargja, (3) soltero/a, (4) anulado/a, (5) separado/a, (6) viudo/a. En € caso
de México (2000, cuestionario ampliado) la consulta es la nimero 21, se efectlia para las persona de
12 afios y mas, su encabezado refiere a “situacion conyugal” y las opciones sobre situacion actual
son: (1) vive con su pargja en union libre, (2) esta separado, (3) esta divorciado, (4) es viudo, (5)
esta casado s6lo por € civil, (6) esta casado sblo religiosamente, (7) estA casado civil y
religiosamente, (8) esta soltero. En el caso de Panamé (2000), la consulta es la nimero 4, se le
pregunta a todas las personas, refiere a estado conyugal y sus opciones de respuesta son: (1)

4 En rigor, en México se trata de la muestra del 10% del censo, que tiene aproximadamente 10 millones de casos (y un disefio muestral
que cubre cas del 100% para municipios con poca poblacion y Ilega a coberturas del 4% en municipios metropolitanos).
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unido(a), (2) separado(a) de matrimonio, (3) separado(a) de union, (4) casado(a), (5) divorciado(a),
(6)viudo(a), (7) soltero(a), (8) menor de 15 afios.

Esta pregunta tiene un grado de ambigiiedad inevitable. Por mas que se defina con precisién en €
manua del encuestador, la respuesta fina del empadronado puede tener un componente subjetivo en
algunos casos. Los mas evidentes son aguellos donde hay dos potenciales respuestas vdlidas. por
g emplo una persona viuday vueltaaempargar puede responder pensando en su estado civil y no en su
condicién conyugal vigente. O una persona separada de una union libre perfectamente puede declarar ser
soltera (salvo en Panamd) perdiéndose la informacion sobre su union previa. Con todo, lainclusion en
los tres paises de una opcién de respuesta claramente diferenciada para la union libre y € matrimonio
permite hacer efectivaladistincion més relevante para este estudio.

Ahora bien, las tareas de la crianza se relacionan mas con la presencia regular en € hoger de las
personas a cargo de estas labores, normamente los progenitores, que con € estado civil de la parga
Aunque d estado conyugal suele ser indicativo de td presencia hay casos en que no sirve. Tipicamente
esto acontece cuando hay ausencia prolongada de la pargja sin que esto implique fractura o rompimiento
de lamisma. Es, por gemplo, la situacion de los migrantes que dgjan a su familia con la pretencion del
regreso o la reunificaciéon en € lugar de destino. Parte de estos casos pueden capturarse cruzando la
consulta sobre estado conyugal con la de relacion de parentesco, ya que asi es posible identificar
relaciones de parga persigentes no obstante la ausencia prolongada de uno de sus miembros.
Claramente, esto Ultimo se cumple en los censos de derecho, en los cuales la ausencia prolongada de la
pargia del jefe de hogarse debiera expresar en su exclusion de los residentes en @ hogar, sin que dlo
afecte d estado civil dd jefe”™ de hogar. Ahora bien, en los censos de hecho la distincién no es tan
categérica y es posible que casos de ausencia de parga registrados en € censo no congtituyan una
situacion prolongada sino una més bien coyuntural, incluso de muy corto plazo. En suma, aungue con
limitaciones para € caso de los censos de hecho, la combinacion de la pregunta por parentesco con €
jefede hogar y ladd estado civil del jefe permite una vision mas pormenorizada del contexto de crianza,
especificamente permite detectar casos en que la tenencia de una pargja estable no significa que ambos
miembros estén presentes en € proceso de crianza de los hijos.

Adicionamente, la consulta sobre parentesco permite identificar a los hogares en que residen (o
en que se empadronaron, si € censo es de hecho) nifios que son hijos del jefe, o que posibilita focalizar
laindagacién en esos hogares. Tal identificacion hace factible, ademés, describir estos hogaresy con dlo
establecer segmentaciones, estadarizaciones y procedimientos estadisticos destinados a controlar
factores exdgenos que afectan la relacion que se desea estudiar. Entre estos factores exdgenos hay varios
gue pueden ser capturados con lainformacién censal, tales como: laescolaridad y la edad del progenitor,
lazona de residenciay lasituacion socioecondmicade lafamilia, y € ndmero de hijosen e hogar.

c. Los procedimientos y las definiciones operativas

El andlisis empirico se basa en la construccion de una tipologia de “contexto de crianza’ a escaa
de hogar censal. Las tres variables que definen la tipologia son: (a) la existencia de hijos dd jefe de
hogar menores de 19 afios, filtro parad andlisis; (b) lasituacion conyugd; y (c) lardacién de parentesco
con € jefe de hogar. La situacion conyugal prevaleciente en € hogar corresponde a estado
civil/conyugal del jefe de hogar. Por su parte,  recuento en € hogar de conyuges del jefe usando para
ello la consulta de parentesco con d jefe define la situacion doméstica de pareja ddl hogar, que tiene dos
opciones posibles: (i) hay pargja; (ii) no hay parga. La combinacién de amboas atributos origina una
clasificacion como la que se muestraen € diagrama 1. Aunque en principio € cotgo relevante erad que
hay entre un contexto de crianza formal (matrimonio) y uno informal (unién libre), del diagrama 1 es
facil concluir que & cote o puede ampliarse en a menos dos sentidos, pues entre categorias aparecen dos
adiciondes, que corresponden a los contextos de crianza fracturados (divorciados/separados) y en

75 L - . )
Se usa lavoz masculina sdlo por convencién, pues se refiere tanto a hombres como mujeres.
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solteria (jefe soltero/d). S bien € andlisis se concentrard en € cotgo entre contextos formales e
informales en los que esta presente la parga (biparentales), para efectos de tener otro punto de
comparacion, se incluird en € cotgjo a hogares “monoparentales’, los que suelen ser resultado de una
separacion o pérdida de uno de los conyuges.

Las variables exdgenas™ que se controlardn son las siguientes: () edad del jefe de hogar,
mediante la desagregacion de |os resultados seglin tramos sel eccionados de edad del jefe; este atributo se
controla porque encargarse de la crianza en los extremos del ciclo de vida reduce la capacidad formativa
y, por otro lado, las uniones consensuales suelen ser mas frecuentes entre los jévenes por lo que la
eventual asociacion que encuentren los datos pudiera ser resultado de una menor edad promedio de los
jefes en unién consensud; (b) condicién socioecondmica,”’ que simultdneamente se vincula con €
desempefio escolar —en & sentido conocido de que a mayor nivel socioeconémico mayor probabilidad
de unatrayectoria escolar normal—y con las uniones libres—mucho mas frecuentes entre los grupos de
menor nivel socioecondmico—; () zona de residencia (o empadronamiento) urbana o rura, pues d
igual que € edtrato socioecondmico hay evidencia sistemética de que la trayectoria normal es menos
frecuente en las zonas rurales (CEPAL, 2005); (d) cantidad de hijos ddl jefe de hogar menores de 19
ahos residentes 0 empadronados en € hogar, porque se ha planteado que un niimero elevado de nifios
diluye € presupuesto familiar y quita recursos para la permanencia en la escudla 'y obliga a algunos
nifios y jovenes a desertar para ingresar d mercado de trabgjo y aportar econdmicamente a hogar
(Giorguli, 2002); v, (€) edad de los nifios, mediante & uso y cotejo de dos edades especificas: 10 afios y
18 afios, paraindagar s € efecto doméstico actlia mediante la hipbtesis de ciclo de formacion (los nifios
més pequefios son més afectados por su entorno doméstico) o por la hipétesis de ciclo de acumulacién
(el paso del tiempo acumulaimpactos paralosjévenes).

Diagrama 1

HOGARES CON HIJOS DEL JEFE DE HOGAR MENORES DE 19 ANOS: TIPOLOGIA BASICA DE
CONTEXTO NUPCIAL Y DOMESTICO DE LA CRIANZA

Estado conyugal del Situacién doméstica
jefe Hay pareja del jefe No hay pareja del jefe
Casado Hogar formal biparental Hogar formal con pareja ausente
En unién libre Hogar informal biparental Hogar informal con pareja ausente
Separado/Divorciado Inconsistencia, probable convivencia conyugal | Hogar monoparental por fractura del
posterior a divorcio vinculo (formal o informal) previo
Viudo Inconsistencia, probable convivencia conyugal | Hogar monoparental por viudez
posterior a la viudez
Soltero Inconsistencia, probable convivencia conyugal | Hogar monoparental “de origen”
posterior a una anulacién o confusién entre estado
civil y conyugal

Fuente: Elaboracion propia.

La variable dependiente o condicionada de este estudio se define seguin la trayectoria escolar de
los nifios, una de las dimensiones dd logro en esta esfera. En @ caso de los nifios de 10 afios se
consideran sdlo dos categorias: () trayectoria rezagada, que afecta alos nifios cuyo nivel de escolaridad
esta dos 0 mas grados por debgjo del previsto paralaedad; (b) trayectorianorma que corresponde alos
nifios cuyo nivel de escolaridad est4 hasta un grado menos que € previsto paralaedad. En este caso, se
opt6 por aplicar un pardmetro comin a los tres paises, cua es que a los 10 afios de edad los nifios ya
debieran haber completado € cuarto grado de educacion primaria; tener menos de esa escolaridad

76 Son mucheas las variables que influyen sobre |a trayectoria escolar. Brunner y Elacqua (2003) los sintetizan a partir de la revision de la literatura

especidizada En este trabg o solo se usaran los atributos que tal es autores incluyen en ladimension “ estatus socioecodmica”, con un par afiedidos
(laedad dd jefey @ ndmero denifios en € hogar) que Brunner y Elacquano mencionan.

Esta condicién se captura mediante un indice sumatorio ponderado del equipamiento disponible en € hogar, sendo d factor de ponderacion €
inverso del grado de penetracion del bien; se usan tres variables de estratificacion, una parad total naciona en que los factores de ponderacion
corresponden d inverso del grado de penetracion del bien en d pais, otra para zona urbana y otra para zona rurd, siendo los factores de
ponderacion en estas dos Ultimos, € grado de penetracion del bien en lazonaurbanay en a zonarural, respectivamente

7
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implica una trayectoria escolar con rezago. Cabe subrayar que por limitaciones del censo asi como por
diferencias entre los paises tanto en materia de sus sistemas educativos como fecha censd, la
comparacion directa de los indices de “normalidad escolar” resultan ingpropiados. Lo anterior no
impide, sin embargo, comparaciones intranacionales entre segmentos de la poblacion, por emplo para
evaluar y cotgar expresiones escolares de las inequidades socioecondmicas en cada pais. Y ciertamente
no hay obstaculo para examinar, en tanto casos, las asociaciones entre la trayectoria escolar y un
conjunto de variables condicionantes entre las cuaes esté € contexto doméstico de crianza. En € caso
de los jévenes de 18 afios se consideran tres categorias de trayectoria educativa: (a) rezagados (probables
desertores) que corresponden a quienes han enterado menos de nueve grados; () atrasados que son
quienes tienen 9 o 10 grados gprobados; y () normal que se definen como quienes han completado 11 o
més grados.

3. Resultados

a. Validacion de la variable estrato socioecondmico

Este trabgjo articula un conjunto de variables cuya operacionalizacion resulta novedosa, como ya
se expuso. Una variable critica es € estrato socioecondmico. Este indice se calcul 6 para zonarural, zona
urbana y total naciond, usando en cada caso los factores de ponderacion derivados de los indices de
penetracion de los bienes (obtenidos con € mismo censo) en las zonas respectivas. Se decidié
especificar @ indice por zona de residencia por cuanto en una primera aplicacién naciona —que
corresponde a la edratificacion para d tota dd pais— en d edrato bgo aparecia muy
sobrerrepresentado @ ambito rural bgjo. Aunque esto es compatible con los indices oficides de
prevalencia de la pobreza seglin zona de residencia en América Latinay e Caribe —sisteméticamente
més elevados en las zonas ruraes, aun cuando |os pobres en su mayoria residan en ciudades por d ato
grado de urbanizacion regiona (CEPAL, 2004)— se decidié generar estratos urbanos y rurales
separados para controlar en cada zona de residencia e factor socioeconémico y evitar que detrés del
factor socioecondmico naciona estuviese actuado solapadamente la disticién urbanalrural que no es
independiente del logro escolar delos nifiosy jévenes.

Con los resultados de cada indice se construyé una varigble “estrato socioecondémico” que
corresponde aproximadamente a terciles de la distribucion de hogares. Por diferentes razones
—ponderaciones de la muestra en € caso de México, imposibilidad de obtener terciles precisos con la
digtribucion de hogares y especificidades sociodemogréficas de cada estrato— los estratos no
corresponden exactamente a terciles de la distribucion de hogares y 1o mismo ocurre con la distribucion
de personas. Con todo, en ningln caso un estrato representa menos del 24% de su poblacion de
referencia (cuadro 1). Por otra parte, en los tres paises se efectuaron pruebas de validacion para verificar
la idoneidad del indice. Salvo en Chile, € indice es compatible con € hecho egtilizado de que la
poblacién pobre tiene mayor proporcion de nifios (cuadro 1). Chile se aparta de este patrén en parte por
su dindmica demogréfica —una fecundidad total més bgja y mucho mas homogénea entre grupos
socioecondémicos que en México y Panama (Rodriguez, 2005a— y también porque € indice tiende a
“cagtigar” alos hogares envejecidos y unipersonaes (que aportan poca poblacion por hogar) ya que por
razones tecnol 6gicas o de economia de escalatienen niveles de equipamiento inferiores alos que derivan
de su nivel de ingreso. Ahora bien, en los tres paises las variables de estratificacion socioecondmicas
usadas en este trabajo se vaidan al ser cruzada con un atributo indiscutiblemente asociado ala condicidn
socioecondémica de los hogares: la educacion del jefe de hogar. En efecto, los promedios de escolaridad
de los jefes de hogar de cada estrato, aun después de controlar € factor exdgeno de la edad, varian
sistemdtica y ordenadamente desde niveles bajos en d tercil inferior (estrato bagjo) a niveles dtos en
tercil superior (estrato ato), tal como se aprecia en € cuadro 2. En suma, la operacionaizacion de la
variable socioecondmica resulta adecuada
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b. Tipos de arreglos nupciales y situacién socioeconémica en
Chile, México y Panama

El cuadro 3 muestra marcadas diferencias entre paises y sobre todo entre edtratos
socioeconémicos de la estructura nupcial prevaleciente en los hogares. Estos resultados ratifican
hallazgos previos derivados de un estudio que examiné la cohabitacion (o uniones libres) a escaa de
personas y no de hogares como en este estudio (Rodriguez, 2005a). Claramente Panama presenta un
cuadro mucho mas marcado por las uniones consensuales, las que, de hecho, son mas de un tercio del
total de los hogares y representan € contexto nupcia més frecuente, seguido de las uniones formaes
guedando los contextos de separacion, solteriay viudez a bastante distancia. En este pais, |os contextos
domésticos “informales’ son mucho mas frecuentes en ambitos ruraes (cuadros 3b y 3c), lo que agrega
otro rasgo de sdlectividad que puede influir sobre la trayectoria escolar de los nifios de esos hogares y
que, por ende, cabe aidar para evaluar adecuadamente la asociacion entre tipo de arreglo doméstico y
desempefio escolar delos nifiosy jGvenes.

En México y Chile, por su parte, € matrimonio forma es ampliamente predominante, estando
més del 50% de los hogares encabezados por un jefe que declara estar casado legalmente. Como cabia
esperar, en la gran mayoria de estos hogares la pargja (esposa legal) esta presente. Con todo, hay dos
diferencias importantes entre México y Chile. En México, las uniones consensuales representan una
fraccion mayor del total de hogares y en Chile son bastante mas frecuentes |os hogares encabezados por
solteros. S bien taes diferencias no pueden imputarse exclusvamente a modalidades nupciaes
diferentes—yporque las distinciones entre € censo de hecho de Chiley € de derecho en México influyen
en los resultados— es probable que se expliquen, a menos parcid mente, por disparidades en materia
familiar entre ambos paises, por g emplo, una mayor tendencia a la disolucidn de uniones por razones
distint$ a la viudez en Chile o una mayor frecuencia de la maternidad en condiciones de solteria en
Chile.

Por cierto, € 6% de hogares encabezados por un jefe casado con pargja ausente en Chile puede
[lamar la atencidn, pues no hay factores que lo expliguen (como una ata emigracién), por la condicidn
de hecho dd censo es imposible distinguir ausencias pasgjeras de permanentes. En cambio, € 3,5% de
hogares en dicha condicion en México probablemente esta asociado a fendbmeno migratorio, que separa
algunas parejas casada a veces por periodos largos.

El otro hallazgo que surge de manera nitida del cuadro 3 corresponde a la segmentacion
socioeconémica de | os contextos de crianza. En lostres paises, € estrato bajo presenta un perfil en € que
el peso de los contextos de crianza que operan bajo uniones libres esta muy por sobre la media, aunque
solo en € edtrato bgjo de Panama es € contexto predominante. Por otra parte, en Chile y Panama €
estrato ato supera con largueza (triplicaen € caso de Panamd) a bajo en materia de peso de las uniones
formales, mientras que en México las discrepancias son menores, lo que revela una mayor
transversalidad socioecondémica de este tipo de arreglo doméstico. Un punto que [lama la atencion es que
en Chile la frecuencia relativa de arreglos domésticos informales es muy similar entre zona urbana y
rurd; es decir, en este pais, las disparidades geogréficas son menores que las sociades —lo que es
corroborado por una convergencia regiona de los indicadores demogréficos (estimaciones propias
disponibles a solicitud}—, 1o que podria reflgarse en los indicadores de trayectoria escolar que se
estudiaran més adelante.

& Un estudio reciente muestra que, segiin el censo de 2002, hasta los 24 afios la mayor parte de las madres en Chile es soltera, lo que

revela tanto una cierta disposicién cultural como una relativa fragilidad de uniones jévenes en las que la tenencia de hijos no asegura
continuidad de la relacion (Rodriguez, 2005h).
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Politicas hacia las familias, proteccion e inclusion sociales

c. Contexto de crianzay desempeiio de los nifios de 10 afios

El cuadro 4 proporciona una sintesis de la evidencia empirica relevante para evaluar la
hipétesis de estudio. Cabe destacar que, como indicador de validez de las operacionalizaciones
efectuadas, de manera sistematica los indices de trayectoria escolar normal aumentan a medida que
sube € estrato socioecondmico. Aunque ya se indicé que no corresponde hacer comparaciones entre
paises a partir de esas cifras —porgue, por gemplo, claramente la operacionaizacion tiende a
“castigar” a México cuyos indices de trayectoria normal resultan excesivamente bajos |o que puede
deberse a que € criterio usado en los otros dos paises resulta muy exigente para México— si cabe
destacar la pequefia brecha que hay entre estratos en Chile, 10 que se sugerente de un sistema
escolar de cobertura universal y de procedi mientos consolidados en el nivel primario.

Partiendo de las cifras mas brutas hasta las méas netas de factores exdgenos se advierte que:
(a) en los tres paises, los nifios que viven en hogares cuyo progenitor es €l jefe en el marco de una
unién consensual son los que registran los menores indices de trayectoria escolar normal. ES
relevante y llamativo que en | os tres paises |as nifios que viven en hogares considerados tipicamente
en situacion de desventgga —como los unipersonales sea por separacion 0 por crianza en
condiciones de solteria (que puede ser una modalidad de crianza de separados/as sobre todo de
uniones libresy—, registren indices de logro escolar sistematicamente mayores que las uniones
libres, aunque inferiores a los de los arreglos domésticos formales biparentales. Sin embargo,
tambi én es evidente que estos resultados estan afectados por diferencias exégenas entre |os distintos
tipos de arreglos domésticos (sesgos socioecondmicos, de ruralidad, de edad del jefe, de cantidad de
nifios en el hogar, etc.), mismos que comenzaran a ser controlados a continuacion; (b) manteniendo
constante el estrato socioecondmico del hogar —y la condicion de hijo del jefe, 10 que, ademas,
virtualmente limpia los resultados de “transelintes’ en los censos de hecho (los transelintes se
definen como las personas censadas en un lugar diferente al que residen)— se advierte que salvo €
caso del estrato ato en Chile, las uniones consensuales mantienen su condicion de contexto nupcial
con menores indices de logro en materia de trayectoria escolar, incluso inferiores a los arreglos
uniparentales; (c) a introducir un tercer control, la edad del jefe de hogar, € desmedrado
desempefio de los nifios que viven en arreglos doméstico informales persiste; por cierto al aumentar
significativamente las celdas de comparacion hay excepciones —en varias categorias los arreglos
informal es exhiben mejores indices que |os monoparentales (México, jefes de 50 a 59 afios de edad,
estrato bgjo) e incluso en el estrato ato de Chile llega a superar en un par de categorias a los
arreglos domésticos biparental es formales.

En sintesis, luego de controlar varios factores se presenta como hecho recurrente €l inferior
desempefio escolar de los nifios que viven en arreglos domésticos informales. Las excepciones que
se advierten en e cuadro de mayor desagregacion (por estrato y por edad del jefe) —en particular
en € caso de superioridad respecto de hogares con jefe casado— pueden estar afectadas por una
mayor incertidumbre debido a la reduccién de casos por categoria. En Ultima instancia, deben ser
examinadas no solo en términos cuantitativos sino en términos tedricos. Esto es, hasta qué punto esa
categoria excepciona puede considerarse representativa de una situacion generaizable para cada
tipo de union. Por gemplo, las uniones consensuales con jefes de mayor edad pueden ser la
expresion de un tipo especial de union consensual, duradera si se quiere, que tiende a parecerse a
matrimonio formal y, por lo mismo, a asociarse con desempefios similares, una vez controlados los
factores exdgenos, en materia de trayectoria escolar de los nifios. Pero por 10 mismo no parece
pertinente atribuir a particular perfil etario de las pargas que se unen consensuamente,
normalmente més jovenes, e bajo desempefio escolar de sus hijos, ya que esta en su esencia tener
una edad media inferior, es decir la edad es un factor exdgeno en términos estadisticos pero
enddgeno en términos conceptual es.
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Politicas hacia las familias, proteccion e inclusion sociales

d. Contexto de crianzay desempefio de los jovenes de 18 afios

El cuadro 5 proporciona una sintesis de la evidencia empirica relevante para evaluar la
hipétesis de estudio, ahora con informacién de |os jévenes de 18 afios. L os datos se validan primero
por la relacion entre trayectoria escolar normal y estrato socioeconémico: claramente en todos los
paises y para todos los arreglos domésticos se verifica que e aumento del nivel socioeconémico se
corresponde con una mayor probabilidad de tener una trayectoria escolar normal. En lo que atafie a
la asociacién entre tipo de hogar y trayectoria escolar los resultados sugieren que el patrén descrito
para los nifios de 10 afios se mantiene a grandes trazos. En primer lugar, en los tres paises, los
jévenes que viven en hogares cuyo progenitor es el jefe en e marco de una union consensua son
los que registran los menores indices de trayectoria escolar normal. La brecha es marcaday tiende a
ser mas visible que en € caso de los nifios de 10 afios porque para los otros dos tipos de hogar
“desaventgjados’ los jovenes registran desempefios solo ligeramente inferiores a los de tipo de
hogar de control (hogares con pareja casada). Ahora bien, estos resultados, como se ha subrayado,
estan afectados por la mayor probabilidad de pertenecer a estrato bajo que tienen los jévenes que
residen en arreglos familiares biparentales informales por lo que se hace necesario controlar este
factor. Al hacerlo, las uniones consensuales mantienen su condicion de contexto nupcial con
menores indices de logro en materia de trayectoria escolar; cabe destacar que en los tres paises a
efectuar ese control tienden a reducirse las diferencias entre |0s otros tres tipos de hogar |legando en
México a invertirse la situacion por cuanto los hogares uniparentales encabezados por un soltero
registran megjor desempefio que los casados. Al introducir un segundo control, la edad del jefe de
hogar, los hijos de 18 afios en arreglos biparentales informales siguen presentando, de manera
generalizada, los menores indices de trayectoria escolar normal. Considerando solo a los hogares
cuyo jefe tiene 40 y més afios,” virtualmente sin excepcion siguen prevaleciendo los menores
niveles de trayectoria normal entre los arreglos biparentales informales.

En sintesis, luego de controlar varios factores se presenta como hecho recurrente e inferior
desempefio escolar de los jovenes que viven en arreglos domésticos informales. Por su lado, los
hijos de hogares biparentales formales tienden a exhibir los mejores desempefios, aun cuando al
controlar € factor socioecondémico se edstrechan bastante las diferencias con los hogares
uniparentales, llegando estos Ultimos en México a exhibir mejores resultados en |os tres estratos
soci oecondmicos considerados.

° Ahorabien, en € cuadro 5, los jefes entre 30 a 39 afios se distinguen del resto no solo por las capacidades “formadoras’ asociadas a
laedad , sino por e hecho de que iniciaron su trayectoria reproductiva tempranamente —por definicion antes de los 22 afios, pues
tienen un hijo de 18 afios de edad— o que no necesariamente ocurre con € resto de los jefes. Por tanto, las comparaciones relevantes
paracontrolar €l efecto edad del jefe cabe hacerlas con los jefes de 40 afios y més de edad.
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Politicas hacia las familias, proteccion e inclusion sociales

e. Efecto segun estratificacion separada para zona urbanay
rural y zona de residencia y controlando namero de hijos

Los cuadros de sintesis presentados en €l acapite previo tienen un sesgo asociado alavariable
de estratificacion usada que tiende a “castigar” a los ambitos rurales, lo que se reflga en una
elevada frecuencia relativa de hogares rurales en € estrato bgjo, que, potencialmente, puede ser una
sobrerrepresentacion de los mismos en este estrato. Como la condicion urbanalrural esta asociada
por atributos de ofertay de demanda a la trayectoria escolar, cabe controlar simultaneamente ambos
factores para evitar que detras del efecto socioeconémico esté actuando de manera autonoma €l
ambito urbano o rural de residencia. Ademas, esos cuadros no controlan una variable importante
gue puede ser capturada con informacion censal como es la cantidad de hijos en el hogar. En esta
seccién, con apoyo del anexo de gréficos, se ofrecen resultados que no tienen esas limitaciones
porque: (a) se cotgan por separado la zona urbana y rural con una variable de estratificacion
socioecondémica que es especifica a cada zona, es decir los estratos se construyeron como
aproximaciones a terciles de la distribucion del indice de equipamiento de cada zona (elaborado, a
su vez ,con los ponderadores pertinentes a cada zond).; (b) se introduce con variable de
segmentacion el nimero de hijos menores de 19 afios que viven en el hogar agrupando en un ultimo
grupo abierto final alos hogares con 4 0 més hijos. En el anexo se presentan los cuadros 1y 2.

Para los nifios de 10 afios los resultados ratifican con matices que los arreglos biparentales
informales exhiben los menores indices de trayectoria normal. Los matices se derivan de que en los
tres paises las diferencias se estrechan bastante cuando se comparan hogares ddl estrato alto, lo que
puede interpretarse en al menos dos sentidos; (i) en ese estrato las uniones consensuales difieren de
las que prevalecen en los otros por una mayor capacidad de “dedicacion” de los progenitores; (i)
las holguras econémicas y la cobertura ingtitucional de la educacién publica evitan que las
eventuales diferencias entre arreglos domésticos se expresen en desercion 0 rezago escolar
temprano. Cualquier sea el caso, para los otros dos estratos las diferencias persisten, siempre en
desmedro de los hogares biparentales informales, y son mas marcadas en los paises en que aln hay
lagunas escolares en la educacion basica.

Cabe destacar que en genera esta brecha se verifica en las diferentes categorias de cantidad
de hijos en €l hogar, |0 que reafirma que la asociacion encontrada a escala mas agregada no es un
mero efecto de una mayor dilucion de recursos por carga de crianza entre |os arreglos domésticos
biparentales informales. Respecto de este Ultimo punto, un hallazgo colatera de este estudio atafie
precisamente a vinculo entre la cantidad de hijos y € desempefio escolar. Aunque € patron que
muestran los gréficos 1.A a 3.D no siempre es sistematico, en genera se advierte que controlando
varios factores significativos (zona de residencia, estrato socioecondmico, tipo de arreglo doméstico
y edad del jefe de hogar) un aumento en la cantidad de hijos se asocia con una menor probabilidad
de trayectoria escolar normal. La regularidad mas sistemética es que |os nifios de 10 afios que viven
en hogares donde hay 4 o0 més hijos del jefe de hogar menores de 19 afios registran la menor
probabilidad de tener unatrayectoria escolar normal, en particular si trata de hogares de estrato bajo
0 medio. En Chile, por gemplo un nifio de 10 afios de edad que vive en una zona rural, que es de
estrato bajo, cuyo padre/madre (jefe del hogar en que vive) tiene entre 30-39 afios de edad y esta
conviviendo con su parejay que tiene 3 0 mas hermanog/as viviendo con é tiene menos de un 60%
de probabilidades de haber completado el tercero basico mientras que supera el 80% si es el Unico
hijo en € hogar.

Para los jovenes de 18 afios —a diferencia de los resultados presentados hasta ahora en los
gréficos de esta edad se exhibe el porcentgje de jovenes con trayectoria rezagada, por su definicion
altamente probable que sean desertores— la diferencias entre estratos se hacen mas evidentes en
concomitancia con el hecho de que los niveles de desercion escolar en estos tres paises son mucho
més elevados en la educacion secundaria que en la primaria; la brecha respecto de la cobertura
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universal en materia de educacion secundaria se expresa en que la condicién socioeconémica del
hogar influye de manera mas decisiva en la probabilidad de tener una trayectoria escolar rezagada a
los 18 afios. Nuevamente se verifica que a igualdad de condiciones de zona de residencia, estrato
socioeconémico, edad del jefe y niUmero de hijos en € hogar, los jovenes de 18 afios que viven en
arreglos domésticos biparentales informales tienen mayor probabilidad de estar rezagados en su
trayectoria escolar. En la zona rural de México, por gemplo, un joven de estrato bajo en un arreglo
doméstico biparental formal, con un jefe (que es su padre 0 madre) de 40 a 49 afios y en un hogar
donde viven menos de 4 nifios tiene un 70% de probabilidades de estar rezagado en su trayectoria
educativa (mas de 75% de probabilidades si en el hogar viven mas 4 o0 mas nifios) y un joven de las
misma caracteristicas pero que vive en un arreglo doméstico biparental informal superael 80%.

f.  Efecto neto de 5 variables de control (zona de residencia,
estrato socioeconomico, edad del jefe, nUmero de hijos en el
hogar, edad del nifio)

Con el propdsito de contar con una estimacion sintética del efecto estadistico que tiene € tipo
de arreglo familiar sobre la trayectoria escolar de nifios y jovenes se efectud una tipificacion de la
probabilidad de tener una trayectoria normal que permitié “degjar constantes’ todas las variables
exogenas descritas en las secciones anteriores y evaluar asi la asociacion “limpid’ entre las dos
variables principales del estudio. El procedimiento de tipificacion seguido consistio en: (a) obtener
para cada zona de residencia, |as probabilidades de tener una trayectoria escolar normal de nifios de
10 aflos y jovenes de 18 afios de edad segln tipo de arreglo domeéstico (biparental formal, biparental
informal, monoparental por separacion), estrato socioecondmico de cada zona (ato, medio y bajo),
tramo etario del jefe (20-29, 30-39, 20-49, 50-59, 60-69 y 70 y més), y nimero de hijos (1, 2,3y 4
0 méas) mediante un tabulado multivariado; (b) aplicar estas probabilidades a una poblacién tipo
comun (desagregada por todas las variables antes descritas) que corresponde a los nifios de 10 afios
y los jovenes de 18 afios que viven en arreglos domésticos biparentales formales; (c) obtener la
cantidad total de casos de trayectoria normal que se deriva de la aplicacién anterior (producto de
una probabilidad por una poblacion dada cuyo resultado es entonces la poblacién que tendria el
comportamiento sujeto a la probabilidad); (d) dividir esta cantidad de casos por € total de la
poblacién tipo, obteniendo asi |a probabilidad tipificada buscada y que puede interpretarse como €l
porcentaje de casos de trayectoria normal que tendria cada tipo de arreglo doméstico si su estructura
segun las variables de control fuese idéntica a la que tienen los hogares biparentales formales; (€)
aunque para la categoria tipo la probabilidad observada coincide con la tipificada, paralas otras dos
categorias de arreglos domésticos no lo hace. S 1a brecha entre las categorias tiende a estrecharse a
tipificar significa que las diferencias globales observadas entre las categorias se deben a las
diferentes estructuras de zona de residencia, estrato socioeconémico, edad del jefe y nimero de
nifios entre ellas. Si se mantienen las brechas quiere decir que tales diferencias (por combinacién de
efectos) no distorsionan la asociacion entre la variable condicionada (trayectoria escolar de los
nifios y jovenes) y la condicionante que no fue incluida en la estructura tipificada (tipo de arreglo
familiar). Si las brechas se agudizan indican que la estructura de las categorias tipificadas atenuaba
la asociacion entre la variable condicionaday |a condicionante.

En el cuadro 6 se presenta una sintesis de los resultados. El escenario 4 o base es €
observado sin ninguna desagregacion con excepcion de la zona de residencia 'y el tipo de arreglo
doméstico. Es decir, en el 2002 en & ambito rura de Chile la probabilidad de que un joven de 18
afos tuviese una trayectoria escolar normal era de 54,4% s vivia en un hogar biparental formal y
bajaba a 40,2% si vivia en un hogar biparental informal y llegaba a 47,6% si vivia en uno hogar
uniparental por separacion. En la zona urbana tales probabilidades llegaban a 78,4%, 60,5% y
70,4%, respectivamente. El desempefio significativamente inferior que se verifica en los tres paises,
en las dos edades examinadas y en ambas zonas de residencia entre quienes viven en hogares
biparentales informales puede deberse, como se ha subrayado a lo largo de este documento, a su
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peculiar estructura por estrato, edad del jefe y nimero de hijos, por |o que procede tipificar para
controlar estos factores exégenos. Un primer gjercicio de tipificacion se presenta en el escenario 1y
permite comparar simultdneamente los tres tipos de arreglo doméstico. Aungue en genera las
diferencias se estrechan, no desaparecen. El hallazgo més relevante que surge del gercicio es que s
bien los hogares biparentales informales tienden a tener & menor desempefio en la mayor parte de
las comparaciones en agunos casos la situacién mas desmedrada la exhiben los nifios y/o jovenes
que viven en hogares uniparentales por separacion (por egemplo: México, rura). Como
contrapartida de manera sistematica los hogares biparentales formales exhiben los mejores
desempefios. Los escenarios 2 y 3 se prepararon para corregir un potencial sesgo del escenario uno
y que se origina en la eventua ausencia de casos en algunas de las categorias usadas para la
tipificacion. En tal situacion, € procedimiento imputa una probabilidad cero a la categoria
correspondiente de la poblacién tipo lo que es incorrecto. Para superar este potencial sesgo en €l
escenario 2 la tipificacion se hace con la estructura tipo pero excluyendo las categorias donde no
hay casos en los hogares biparentales infomales y haciendo los gjustes correspondientes en la
probabilidad agregada. Si no hay categorias sin casos las probabilidades estandarizadas son
idénticas a las ddl escenario 1. Si hay categorias sin casos las probabilidades tipificadas de este
escenario podrian diferir de las del escenario 1 en un monto que dependera de la significacion de
esta categoria (y su desempefio escolar asociado) en la poblacion tipo. En el escenario 3 se hace lo
mismo pero las categorias excluidas corresponden a aquellas que no tienen casos entre los hogares
uniparentales por separacion. Como se aprecia, 1os resultados en general no cambian mucho y se
mantiene e hallazgo sistematico: los nifios y jovenes que viven en hogares biparentales formales
registran los megores desempefios escolares descontando € efecto de las variables exdgenas
controladas en latipificacion.
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4. Discusion, conclusiones y aportes de politica

a. Sobre el hallazgo principal

L os resultados ofrecidos en la seccion empirica de este estudio son bastante consi stentes pese
a considerar tres paises que difieren en numerosos aspectos entre si. De manera sistemética, los
nifios de 10 afos y los jévenes de 18 afios que viven en hogares biparentales formales tienen
menores probabilidades de retrasarse 0 rezagarse en su trayectoria escolar. Sin controlar otros
factores, los nifios de 10 afios que viven en hogares biparentales formales tienen probabilidades de
experimentar una trayectoria normal que son entre un 6,2% (Chile urbano) y un 32,1% (Panama
rural) mas altas que las de los nifios que viven en hogares biparentales informales. Controlando
varios factores exégenos (mediante tipificacion de la zona de residencia, el estrato socioecondémico
del hogar, la edad del jefe de hogar y € nimero de nifios en el hogar) las diferencias se estrechan
pero persisten, ya gue van entre un 3,5% (Chile urbano) a un 15,1% (Panama rural). En el caso de
los muchachos y muchachas de 18 afios las diferencias sin controlar factores exdgenos van desde un
27,6% en México urbano a un 83,3% en Panama rural; a tipificar por los factores antes
mencionados la brecha se reduce desde un 15,3% en Chile urbano hasta un 32,1% en Panamarural.

Estos resultados son, en general, compatibles con estudios previos en los que los nifios
criados en el marco de un matrimonio tienen estadisticamente una ventaja—en lo que a desempefio
o trayectoria escolar atafie, al menos— respecto de |os criados en otros contextos nupcial es, después
de controlar algunos factores exdgenos relevantes como el estrato socioeconémico (Cerruti y
Binstock, 2004; Raley, Frisco y Wildsmith, 2002; Kaztman y Filgueira, 2001; Ribero, 2001).
Mientras en Chile, los resultados sugieren que la brecha de desempefio escolar entre nifiosy jévenes
gue viven en distintos tipos de hogar se reduce a medida gue aumenta el nivel socioeconémico, no
ocurre lo mismo en los otros dos paises. En cualquier caso, laevidenciaes claraen € sentido de que
incluso entre los grupos de ato nivel socioecondmico nifios de hogares biparentales informales
exhiben un desempefio escolar promedio inferior que los de hogares biparentales informales. Un
dato interesante, y que como varios otros requiere investigacion adicional, es el que muestra a los
hogares monoparentales por separacion con desempefios superiores a los biparentales informales
(Ilegando en México incluso a superar a los hogares biparentales formales en e ambito rural,
aungue la relacion se invierte d tipificar). En el debate sobre tipos de hogar, normamente
predomina la visién de que los arreglos domésticos més desaventajados son los monoparentales,
precisamente porgue se encuentran en una situacion de debilidad por ausencia de uno de sus pilares
(Heuveline, Timberlake y Fustenberg, 2003; Giorguli, 2002); sin embargo, las cifras sugieren otra
cosa ya que sitlian de manera sistematica a los nifios y jovenes de hogares biparentales informales
como los de desempefio méas bajo. Estos datos parecen abonar a la perspectiva de la estabilidad
familiar en contra de la perspectiva de |la estructura familiar, debate en boga en los Estados Unidos
y que se retomard més adelante®® Pero, estos Ultimos enfoques se basan en la redidad de los
Estados Unidos, que dista bastante de la que impera en laregion. Hay en este sentido un desafio de
avanzar en la construccion de marcos conceptuales Utiles para € examen de las realidades y
modalidades de unién que predominan en laregion.

Més aun, se ha subrayado que la relacion filial pesa més que la relacion nupcial: “ .....los nifios entonces estarian mejor viviendo en
una unién de convivencia formado por dos padres biol6gicos que en un hogar donde uno de los padres no es un padre biolégico...”

(Heuveline, Timberlake y Fustenberg, 2003, p.48). Pero también hay visiones contrarias; “Yo argumento que aun en matrimonio que
terminan en divorcio son mas efectivos que otras formas de familia para proveer seguridad para miembros dependientes’ (Scott,
2004, abgtract).

Mientras “desde una per spectivade estructura familiar, |os hogares de convivientes se asemejan a aquellos con una mdre biol6gica y
un padrastro”, la perspectiva de la inestabilidad familiar “prediciria que viviendo con una madre conviviente es més dafiino que
viviendo con una madre soltera” (Raley, Frisco y Wildsmith, 2002, p.7).
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Aunque tanto la informacion como la metodologia usadas tienen varias limitaciones para
establecer causalidad, la regularidad del hallazgo principal® entre paises y después de controlar por
varios factores exdgenos sugiere una asociacion entre el tipo de union y latrayectoria escolar de los
nifios que amerita ser discutida tanto en términos conceptuales como en términos de politica. Es
decir, la evidencia sistematizada en este trabajo conduce de manera natural a dos preguntas. ¢gqué
puede explicar esta desventgjareativa? Y ¢qué politicas cabe para enfrentarla?. Por su importancia,
a continuaci 6n ambas consultas se abordan por separado.

b. Sobrela desventajarelativa de las uniones consensuales

A grandes rasgos, € desempefio escolar inferior de los nifios que viven en hogares
biparentales informales puede deberse a tres constelaciones de factores, cada una de ellas
conducente aimplicaciones tedricas y de politica muy diferentes.

La primera corresponde a factores exdgenos al tipo de union, 1o que convierte ala asociacion
en espurea; opera mediante la selectividad de las uniones consensual es que son mas frecuentes entre
los jovenes, los pobres y los menos educados (Rodriguez, 20053a) todo lo cua va en desmedro del
desempefio escolar de los nifios.

La segunda es la més frecuente en la literatura académica actual, en particular en los Estados
Unidos, y tiende a asociarse a posiciones conservadoras. Se trata de factores inherente a la union
libre y que erosionan su capacidad formativa. Es € caso de los planteamientos que atribuyen a las
uniones libres, en comparacion con los matrimonios formales, menor compromiso, inferior
capacidad de control, mayor incertidumbre e inseguridad, mas inestabilidad. Aungue la principa
conclusion en términos de politica de esta perspectiva es relativamente univoca —fortalecer €
matrimonio y desincentivar la cohabitacion (Popenoe y Dafoe, 2002)— tarde o temprano llega una
disyuntiva conceptual sobre los factores que subyacen a la debilidad relativa de las uniones
consensuales. Esta bifurcacion puede plantearse en los siguientes términos: ¢es lafalta de un marco
normativo y/o de obstaculos ingtitucionales para la separacion y/o de una ceremonia en a que
confluyen expectativas de largo plazo, promesas y compromisos el factor que hace la diferencia
entre el matrimonio y la unién libre? o ¢no es mas bien que hay una autoseleccidn y quienes solo
conviven son mucho mas propensos a escepticismo respecto de la proyeccion de la parga, a
privilegiar € desarrollo individual y a mantenerse distantes de compromisos de largo plazo?. Si la
respuesta es e primer planteamiento, la convivencia resulta una modalidad de parga que
obj etivamente cuenta con menos atributos y recursos para la proyeccion a largo plazo de la pargja.
En cambio, s la respuesta es el segundo planteamiento, entonces la convivencia es una opcion
razonable para personas que buscan un contexto de pargja més flexible y menos formal que €l
matrimonio; mas aln, puede ser un buen mecanismo de contencion o de maduracion para personas
cuyo eventual ingreso al matrimonio tiene prondstico incierto en materia de duracion e
involucramiento. Es evidente que a la postre solo la primera respuesta conlleva una vision
intrinsecamente negativa de la cohabitacidn, pues la segunda entrafia una pretension de superioridad
del matrimonio respecto de la cohabitacion més no desconoce su funcionalidad para muchos
individuos.

La tercera ha sido menos estudiada pero varias piezas de evidencia, asi como experiencias
cotidianas para muchas personas, sugieren que actla poderosamente en la préctica. Se trata de
factores externos ala union libre pero que la limitan, debilitan y discriminan. Estos factores harian
que € inferior desempefio de los nifios que viven en uniones libres sea € tipico caso de la “ profecia
autocumplida’, esta vez en virtud de disposiciones institucionales y/o barreras culturales. En «
ambito de este estudio una disposicion instituciona discriminatoria con potenciaes consecuencias
sobre la trayectoria escolar es precisamente el requisito de casamiento formal para aceptacion de

2 Ladesventajarelativa, en el plano escolar, delos nifios que viven en hogares biparentales informales.
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matricula en algunos colegios privados. Siempre en e ambito de la escuela, los pregjuicios de sus
autoridades, de los docentes y de los mismos apoderados pueden actuar de manera sistemética
descalificando a los nifios cuya familia de origen se aparta del estdndar (matrimonio casado
formalmente).®* Adicionalmente, las mismas précticas sociales pueden organizarse teniendo como
modelo la unién formal, tendiendo a excluir alas uniones libres.

Los resultados de este estudio no permiten identificar cud es € peso de estas tres
constelaciones de factores en e hallazgo principa. Con todo, tienden a descartar que solo sea una
efecto esplreo derivado de los sesgos socioecondmico de las uniones libres en la region, pues €
desempefio escolar inferior de los nifios que viven en estas Ultimas (aun siendo biparentales)
persiste (aunque atenuado en algunos casos) luego de controlar estos factores exdgenos.

Y aun cuando se despgjara la incognita respecto del peso especifico de cada una de estas tres
constelaciones de factores, las conclusiones de politica que se derivarian de ello no son evidentes.
Esto Ultimo queda en evidencia cuando acérrimos detractores de la cohabitacion y partidarios de la
revitalizacion del matrimonio legal (aunque sobre base iguditarias y no machistas) como David
Popenoe y Barbara Dafoe (2002), han concluido que: “La convivencia sin matrimonio ha llegado a
ser una caracterigtica de la vida moderna y esta sin duda para quedarse de alguna manera.... Por
consiguiente, como una meta de cambio social, posiblemente o mejor que podamos esperar es
mantener la conviviencia en formas que minimicen su dafio sobre e matrimonio”. Mas
concretamente, si hubiese que definir un curso de accion en esta materia, asunto que se trata a
continuacion, tendria mas futuro avanzar en materia de eiminacién de sesgos, preuicios y
discriminacion contra las modalidades de unién no matrimoniales que procurar la recuperacion
genérica del matrimonio, habida cuenta de las tendencias hacia la erosién de este Ultimo y las
magnitud de las fuerzas que subyacen a ellas.

c. Sobrelas politicas

En los paises desarrollados y particularmente en los Estados Unidos, € tema del matrimonio,
de la cohabitacion y en general de las familias, las pargjas, los nifios y la crianza estan en la primera
linea de la agenda académica y publica (ver por giemplo Journal of Marriage and Family, Volume
66, N° 4 con varios articulos a respecto o UNECE-UNFPA, 2002). Recientemente un especialista
de los Estados Unidos (Amato, 2004) ha catalogado las dos posiciones en pugna en ese pais como
perspectiva marital en declinacion * y perspectiva marital en recuperacion.®® Aunque segin e
mismo autor “...la evidencia constantemente nos indica que nifios criados con padre y madre
seguros y felizmente casados tienen una ventaja estadistica sobre |os nifios criados en otros grupos
familiares’ (Amato, 2004, p. 962) también concluye que por varios argumentos y piezas de
evidencia “al restringir el acceso al divorcio no sera a favor de todos los nifios. Al contrario,las
politicas que mejoran € nivel medio de la calidad marital de la poblacién beneficiara a la gran
mayoria de los nifios” (Amato, 2004, p. 963). De cualquiera manera, en este Ultimo pais se advierte
un alineamiento que pone de un lado a quienes promueven politicas explicitas para promover y
favorecer a los matrimonios formales y castigar las uniones consensuales™ y de otro lado a quienes

En @ seminario en que se presentd este documento, € autor recibid varios comentarios y observaciones criticas. Algunas de elas

contribuian a mgorar e documento. Entres estas se cuenta, justamente, la identificacion de estos prejuicios como un factor externo
adverso para las “familias no convencionales’. Y para gemplificar € punto, se relatd la experiencia de un proyecto de la UNESCO
donde se descubrié que entre los codigos de descalificacion que aplicaban os profesores a sus estudiantes estaba e de “y que esperabas,
s sus padres son separados’. El mismo tipo dejuicio peyorativo puede operar respecto de | os nifios cuyos padres no estén casados.

El enfoque de la “crisis del matrimonio” segiin € cual la baja del matrimonio y el aumento de la cohabitacion y la uniparentalidad
son problemas en si tanto para la sociedad como paralas pargjasy su prole.

El enfoque de la resilencia familiar, segiin € cual las nuevas formas de unién no son problemas en si, pues se trata de respuestas a
cambios objetivos y subjetivos vinculados con la modernidad y, ademéds, reflgjan la incertidumbre actual y la posibilidad de
enmendar rumbos.

En términos formales, la penalizacién contra la cohabitacion existia en varios paises europeos hasta hace una tres décadas: “Las
sanciones criminales podrian, en teoria, aplicarse a la cohabitacion en Italia hasta 1968, en parte de Alemana hasta 1970 y en
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critican por inefectivas, anacronicas y discriminatorias tales politicas y que en general estan mas
abiertos alareduccién de diferencias entre matrimonies y uniones libres.

Sin pretender trasladar la discusion de los paises desarrollados a |a regién —tanto porque ese
debate, en particular en los Estados Unidos, estd muy cargado ideoldgicamente como porque la
experiencia histérica del matrimonio, la unién consensual y la inestabilidad familiar difieren
marcadamente entre el mundo desarrollado y América Latinay € Caribe— las conclusiones que se
desprenden de este trabgjo y de otro sobre el mismo tema presentado al seminario del afio 2004 asi
como la evidencia que ofrecen varios estudios dispersos en la regién incitan a una revision de la
forma como las paliticas publicas han abordado este temaen laregion.

En primer lugar, respecto de la aparicion de este asunto en la agenda de las politicas
publicas cabe consignar los siguientes puntos. (i) por ser una opcién —o una imposicion de las
circunstancias combinada con una asimetria de género— mucho maés frecuente entre los grupos
populares, histéricamente la cohabitacion ha sido desconocida por €l poder; su extension hacia otros
grupos sociaes la vuelto més visible y favorece su irrupcién como tema de politica; (ii) su
condicion de fendmeno creciente—en contra de la hipétesis de extincion que pregonaba la teoria de
la modernizacion (Goode, 1963)— también refuerza su posicion como objeto de politica, pues su
tendencia al aumento descansa en fundamentos que no tienen visos de debilitarse en € corto plazo;
y (iii) su nuevo estatus social y cultura la desvincula de su histérica asociacion con la anomia
—estigma que desde € siglo XIX ha cargado la convivencia, en parte por su mayor frecuencia entre
grupos marginales— y la convierte en una aternativa a matrimonio con pretensiones de igualacion
frente a este ultimo.

De los razonamientos anteriores puede concluirse que s bien politicas “promatrimonio”
pueden significar dividendos positivos directos para e grupo de personas que cohabitan por
exclusion o sesgos socides y de género, para una parte importante de los convivientes pueden
resultar contraproducentes, en particular cuando la cohabitacion es el resultado de una decision
reflexiva. Por otro lado, latendencia a aumento transversal en términos sociales y geograficos de la
cohabitacion (Rodriguez, 2005a), y la perspectiva previsible de su paulatino crecimiento en tanto
ambito de desenvolvimiento de la vida de pargjay familiar en todos los grupos sociales,’ no puede
seguir invisible para el poder y la ley. Ahora bien, por ser inherentemente gjena a la l6gica de la
burocracia estatal moderna, la cohabitacion histéricamente ha cargado con una condicion de
marginalidad y exclusién, misma que ya parece menos sostenible en el tiempo.® Sin embargo, la
I6gica ingtitucional y legal de identificar y precisar deberes y derechos de los contratos y de
registrar, explicitar las implicaciones del compromiso y documentar los acuerdos resulta dificil de
eludir y por eso muchas de las opciones normativas de reconocimiento de las uniones libres
suponen un estatus legal para €llas, incluyendo su registro, aun cuando esto no significa igualar
matrimonio y unién libre (Kiernan, 2004; Scott, 2004; Bradley, 2001).

Noruega hasta 1972" (Bradley, 2001), aunque en la actualidad tal aproximacion ya no se verifica. En cambio, en varios estados de
los Estados Unidos sigue vigente la penalizacién de la convivencia de personas de distintos sexo: “Pensamos que es optimo tener una
ley contra la convivencia porque e estudio demuestra que las pargjas que cohabitan antes de casarse, sus matrimonios estan més
propensos a separarse, hay menor estabilidad en el matrimonio, dice Bill Brooks, director gjecutivo del conservador del Consgjo de
Paliticas Familiares de Carolinadel Norte” (http://news.yahoo.com/s/ap/cohabitation_lawsuit).

En una sintesis reciente del andlisis histérico sobre la vida de pargja 'y familia, Stephanie Coontz (2004, p. 978), ha concluido que
“Yo no creo que el matrimonio vaya a desaparecer. Sin embargo, |a tendencia que estamos observando , no solamente en Europay
Norteamérica, sino en todo € mundo, sugiere que el matrimonio nunca recuperara el monopolio sobre la regulacién del sexo, la
crianza de nifios, la transferencia de recursos de los adultos mayores a las generaciones mas jovenes, o la organizacion de la division
del trabajo por género”.

Las ingtituciones publicas han promovido € registro de los hechos vitales como un mecanismo de disciplinamiento, control de
tendencias y acreditacion oficial. En € caso del matrimonio esto Ultimo es fundamental por su condicion de contrato que define,
seguin & marco legislativo imperante, deberes y derechos de los contrayentes (y para con su prole) y las modalidades de exigibilidad
de los mismos. En palabras de Napoledn, un representante mayor de la razén de Estado, “Los concubinos presciden delaley y laley
se desentiende de ellos’ (Bradley, 2001, p.22).
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En segundo lugar, la convivencia tiene reper cusiones que superan largamente al importante asunto
de la crianza que ha sdo d central de este trabajo. En efecto, tiene implicaciones para: (i) los
procedimientos y normas de herencia, en particular por la ausencia de reglas clara sobre como proceder
como € acervo acumulado por la pargja en € caso de las uniones consensudes (asunto que atafie
fundamental mente alos conyuges porque |os hijos suelen tener un marco de proteccién legd independiente
dd contexto nupcid de sus progenitores); (ii) paralas politicas de beneficios y cuidados para las familiay
los nifios, en particular por los criterios de sdleccion que usan estos programas y que suelen requerir
papees legdes que pueden ser satisfechos solo parcidmente por las uniones informaes, (¢) para los
sistemas de proteccion socid, sobre todo por la cobertura de los sistemas de sdlud y de prevision, paralos
cudes lalegidacion vigente sude estipular que la extension de beneficios requiere de dgun vinculo legd;
(d) paralas paliticas socides en generd, las que suelen operar con un modelo de familia nuclear y formal;
(e) para las normativas tributarias, cuando estas operan sobre la base dd ingreso familiar y no de
individud y sereconoce sdlo alafamiliaformd.

Estos asuntos también estan presentes en la discusion actua sobre la politica socia y € redisefio de
las normativas sobre las uniones en los paises desarrollados (Kiernan, 2004; Scott, 2004; Bradley, 2001).
En un trabgjo reciente (Marte Nordviste, 2005) se plantea que “d gobierno britanico ha decidido que las
par€jas heterosexual es no tienen la misma necesidad de un sistema de registro civil porque @ matrimonio
religioso o civil permite un status de reconocimiento legal y social; S las parejas deciden no casarse esa
€s su decision. Las pargas que cohabitan se les entrega cierta proteccion a través de las autoridades
legales y de bienestar. Es tipico que los principales problemas sin resolver en Gran Bretafia y otras
naciones de Europa tienen relacidon con la propiedades y los derechos de herencia. Generalmente, las
autoridades sociales tienen la tendencia de dar € mismo trato a las parejas que cohabitan que a las
pargas casadas al conceder servicios como beneficios de enfermedades y familiares ”. Otro estudio
reciente resume las desventgas que tienen | as parejas que cohabitan respecto de las casadas en Inglaterraen
torno alos siguientes ges: (a) herencia en caso de muerte de uno de los “conyuges’ (parte garantizada del
acervo nula e impuesto sobrelaherencias hay testamento); (b) impuestos alas transferencias de activos en
el caso de los convivientes; () responsabilidad sobre |os nifios automética solo en € caso delamadre s s2
trata de convivientes; (d) en caso de separaciones no hay pensiones de compensacion en € caso de los
convivientes, (€) los convivientes no son forma mente reconocidos como parientes en decisiones médicas
que involucran a los “familiares del paciente’; (e) no gplicacion de beneficios de seguridad socid (en
particular pensién por viudez y otros pagos por falecimiento de un trabgjador) para los convivientes
(aunque esto Ultimo haestado cambiando) (MacErlean, 2003).

En tercer lugar, a diferencia del matrimonio —que por las promesas, expectativas, obligaciones y
derechos que histéricamente ha involucrado tiene significados compartidos para los contrayentes y su
entorno socid (nocion de pargja permanente en todos los planos de la vida y crianza de hijosgas)—, la
convivencia es esencialmente heterogénea y edta caracterigtica intrinseca conplica la congtruccion de
marcos legales e ingitucionales globales para ella. Como ya ha sido discutido en varios otros trabgjos, las
uniones libres pueden ser opciones permanentes d matrimonio, ensayos prematrimoniaes, relaciones
definidas desde d principio como pasgeras e inciertas, un estatus impuesto por las circunstancias (por
gemplo, por existencia de relaciones formaes previas no disudtas) y un producto de laexclusion y de las
relaciones asmétricas de género. Resulta impropio atribuir a todas las pargjas que conviven los mismos
derechos y obligaciones respecto del patrimonio acumulado, las modalidades de término de larelacion, la
trandferencia o imputabilidad de beneficios, € trato como unidad impositiva, etc. Nuevamente se est,
entonces, ante una disyuntiva sobre como identificar y precisar las perspectivas de relaciones que por
definicion no explicitan ni documentan expectativas ni menos compromisos. Unaopcion ese ofrecimiento
de digtintos regimenes vinculados con las distintas proyecciones y compromisos de cada union, lo que de
todas maneras entrafia dgun procedimiento de registro y formaizacion. En varios paises de Europa se han
definido mecanismos de este tipo aunque en agunos la unién mantiene una cierta condicion de inferioridad
respecto del matrimonio (Pacto Civil de Solidaridad en Francia, PAC de 1999) mientras que en otros
tienden a aamilarse (d registro de pargias en Holanda de 1997) (Bradley, 2001). Hay una experiencia
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reciente en este sentido en Argentina (Estatuto de la Union Civil de la Ciudad de Buenos Aires de 2002 y
e Registro Plblico de Uniones Consensudes que le siguié en 2003), aunque aln insuficientemente
evaduada. Pero paratodos|os especidistas no hay duda que € motor de estas opciones emergentes han sido
més bien las uniones homosexudes més que las heterosexudes (Kiernan, 2004; Bradley, 2001). Otra
opcion es atenerse a “hitos igualadores’™ por giemplo la tenencia de un hijo o € tragpaso de un umbral
temporal (por g emplo,2 afios como ocurre en Noruegay la ciudad de Buenos Aires) en virtud delos cudes
|as uniones pasan aser tratadas como matrimonios paralos efectos legaes®

En cuarto luger y Ultimo lugar, y en directa relacion con la pregunta originadora de este trabgo, la
extensién de la cohabitacion y de la crianza de hijos fuera dd marco legal que significa € matrimonio
parece tener efectos en laformacion de los nifios. S la desventgja rdativa, controlando factores exdgenos,
de los nifios que crecen en d marco de uniones consensuaes se verifica de manera sstemética habrian
argumentos para un apoyo especia hacia esos nifios. Sin embargo, tales medidas deben evitar la
estigmatizacion o € riesgo mord de favorecer o incentivar impensadamente a las uniones libres; en tal
sentido, no deben ser orientadas de manera genéricaalos nifios de uniones consensuades sino solo alos que
evidencian problemas escolares. Y en @ mismo sentido, resulta de lamayor importancia un seguimiento en
el tiempo de las relaciones entre modaidad de union y desempefio escolar, pues € carécter esencidmente
dindmico de las formas y sentidos de las uniones consensuaes probablemente influye y modifica taes
relaciones.

En suma, hay un desafio pendiente en materia de politicas publicas y formativas para encarar €
dindmico la dindmica redlidad de las uniones libres. Las opciones polares. condena, discriminacion o
invishilizacion, por una parte, e igualacion con € matrimonio legd, por otra parte, tiene flancos débiles.
Aunque en este trabgjo se indagd en su relacion con la trayectoria escolar de los nifios, en particular en
plano de la relacion de parga, las implicaciones de la expansion transversd de las uniones libres en la
region tiene implicaciones en muchos otros planos. Lamentablemente, contamos con pocas fuentes de
informacion idoness para € examen de las uniones libres, las relaciones de pargas y los procesos de
formacion de la prole. Por la naturaleza diacrénica dd fendmeno, se requieren indagaciones longitudinales
(de seguimiento o retrospectivas) que suelen ser escasas y asisteméticas en la region. La explotacion de
datos censdes, como se hace en este documento, debe considerarse como una opcion dternaiva ante la
fdta de fuentes mas adecuadas, pero sus resultados deben examinados teniendo en consideracion sus
limitaciones.
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B. Politicas sociales e infancia®

Soledad Larrain

Este trabgjo es un producto colectivo, que hemos trabajado en
conjunto con Oriana Sanzi, en €l area de familiade UNICEF.

Para partir, quiero compartir con ustedes una breve experiencia
personal: cuando comencé a trabagjar los temas de infancia — trabgjé
muchos afios en los temas de mujer y género y en la década del
noventa empecé a trabgjar el tema de infancia — uno de los primeros
trabaj os que me correspondio realizar fue un estudio en los hogares de
proteccion smple. En ese momento habia unos 20,000 nifios en Chile
gue estaban internados por sistema de proteccion y debiamos hacer un
estudio para el SENAME para plantear |as politicas de desinternacion.
Detras de cada historia y de cada nifio internado, percibi un fracaso de
las politicas sociales. Cerca del 90% de las madres de esos nifios
planteaba que vivirian con ellos si tuvieran vivienda adecuada, empleo
0 s tuvieran con quién dejarlos. Nos plantedbamos que la situacion
limite de tener nifios institucionalizados, no tenia que ver con factores
de vulnerabilidad de derechos y sus condiciones familiares sino con el
hecho que a esos nifios no habian llegado las politicas sociales.

Existe, por lo tanto, un dificil encuentro entre dos sistemas: el de
las politicas sociales para los “nifios’ y el sistema asistencial para los
“menores’. Nuestra sociedad distingue a los “nifios’, que van a la
escuela, de los “menores’, que estén en los hogares, con dificultades
con laley o a margen.

90 ' S ) -
Nota de la editora: este texto es unarevision ligeramente editada de la presentacion oral.
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En esta presentacion se redlizara una rapida revision historica de lo que ha sido este camino
paradelo y posteriormente se examinara la situacion actual y los desafios futuros. Aungue me
referiré especificamente a Chile esta es una realidad en toda la regién latinoamericana. Si partimos
con lo que fueron estas lineas del sistema socia de atencion de la infancia, en el siglo XIX y a
inicios del siglo XX, en € sistema social, los nifios eran considerados propiedad del pater familia,
dentro de la familia patriarcal, por lo tanto no habia politicas publicas hacia la infancia porque las
politicas eran gjercidas a interior de la familia. El nifio erainvisible como actor socia y los nifios
pobres eran una preocupacion socia pero desde lo privado. Entonces, en la atencion alainfancia, lo
gue comienza a darse, que aln persiste, son acciones y obras caritativas, de congregaciones
religiosas o iniciativas laicas de proteccion que fueron los llamados asilos u orfanatos. Se segregaba
a los nifios desamparados como nifios socialmente desadaptados y [0 que trataba la sociedad era
Mas que proteger a esos nifios era protegerse de esos nifios y por eso se los mantenia encerrados.

Posteriormente, entre los afios treinta y la década del setenta, en nuestro paisy en laregion,
se inicia un enfoque de las politicas sociales universales. Se incentivard € papel del Estado en €
disefio, provisiéon y financiamiento de servicios sociales y se consolidan logros importantes en
educacion, salud (se crea el Servicio Nacional de Salud), vivienday prevision social. Paralelamente
a este intento de politicas universales, las paliticas de infancia tienen un fuerte caracter tutelar. En
Chile, un hito lo constituye en € afio 1928, la creacion de la ley de proteccién de menores y €l
primer Tribuna de Menores. Junto con las politicas universales existian las politicas para la
infancia “desvalida’, es decir, habia una politica distinta a la politica universal para la infancia
pobre, con carencias familiares y también para los infractores. Significa que los nifios eran sujetos
de beneficencia, o bien, de control por parte del Estado y las familias pobres eran consideradas
inmorales, corruptas o inhabiles. Se establece dos categorias de infancia: nifios y nifias, por un lado,
y los menores.

En la década del ochenta, bagjo dictadura, se establecen politicas sociales, con un enfoque
claramente neoliberal: € énfasis en las politicas sociales es un traslado del protagonismo desde €l
Estado al mercado, se observa una caidaimportante del gasto social, sefocaliza el gasto social hacia
la extrema pobreza, se privatizan las prestaciones de servicios sociaes (los servicios hacia la
infancia pasan a estar privatizados o subvencionados desde e Estado), se descentralizan las
gestiones de educacion y salud, que en Chile se conoce como € sistema de municipalizacion.

En relacion con las politicas de infancia, en 1979 se crea e Servicio Nacional de Menores,
gue de alguna manera constituye la institucion que mantendria esta dobl e vertiente de politicas para
la infancia. Se incrementa la poblacion infantil en politica de riesgo social y vienen las
internaciones masivas de nifios y nifias, porgque, entre otras cosas, tener hogares era un buen
negocio, ya que las subvenciones que se recibian eran altos ingresos para las instituciones privadas
gue gestionaban estos hogares. Paralelamente a mantener una gran cantidad de nifios por la asi
[lamada “proteccion”, se criminaliza la pobreza, por o que en ese periodo una gran cantidad de
nifios menores de 18 afios, incluso menores de 14 afios van a las céarceles de adultos. Entonces, se
los encerraba en hogares, 0 a quienes presentaban algunas conductas infractoras, la respuesta era la
cércel. No habia cérceles adecuadas o lugares adecuados de privacion de libertad para menores de
edad. También existe una ausencia total de politicas para una demanda alin mas compleja: sectores
escolares, nifios en la cale o nifios en comercio o explotacion sexual. Esos nifios terminaban presos
o simplemente no habia una propuesta méas compleja para abordar esa situacion. En el afio 1989
surge la Convencién de los Derechos del Nifio que de alguna manera se constituyen en un puente
entre estas dos politicas.

En los afios noventa, con el retorno a la democracia, viene una preocupacion central, en el
nivel de las politicas sociales, por ampliar e dmbito de politicas de respeto y proteccion de los
derechos humanos, se aprecia una diversificacion de la oferta publica con énfasis en la inversién
socia mas que en politicas asistenciales. Existe por g emplo, en educacion, una politica especifica,
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el Programa P-900 dirigido hacia las escuelas mas pobres, que se orienta a como invertimos mas
gue solo limitarnos a dar subsidio o politicas asistenciales. En lo relativo alas politicas de infancia,
se ratifica la Convencion de los Derechos del Nifio, se realizan reformas legidlativas para adecuar
nuestra legislacion a la Convencién, hay intentos desde las politicas publicas de generar una
institucionalidad parainstalar en las politicas €l enfoque de derechos. Pero una de las dificultades de
esta implementacion es que esta propuesta se hace, fundamentalmente, desde los espacios y los
actores que han realizado las politicas del mundo de los nifios excluidos, entonces, finamente se
termina con una politica para la infancia que cuesta que permee o penetre en las politicas
universales. A pesar de haber un esfuerzo, s ese esfuerzo se hace desde la mentalidad de la
exclusion, por decirlo asi, terminan manteniéndose estas dos propuestas de politicas sociales: la
politica social universal y larestringida paralainfancia en situacion de riesgo.

En el afio 2000, se plantea una etapa donde esta la demanda por innovar, en la medida que la
politica no logra generar efectivamente una politica de inclusion para los sectores de infancia mas
vulnerados. En e plano de las politicas sociaes, se constata las nuevas vulnerabilidades, se aprecia
esfuerzos que no sélo busquen la cobertura sino también la equidad, se asume que la pobreza es
heterogénea y por tanto se disefian planes diversos para enfrentarla y hay un imperativo por la
inclusion. A esos propositos obedecen fundamentalmente la Reforma Educacional y la Reforma de
Salud. En lo que respecta alas politicas de infancia, se genera el Plan Nacional de la Infancia, en un
intento de tener una politica universal para la infancia. Sin embargo, a pesar de que este plan es
gestado de manera participativa, con lainclusion de todos los sectores, la politica que alli se genera
no logra entrar en la institucionalidad sectoria: no logra penetrar en lo que son las politicas de
educacion, de salud, etc. y termina siendo un plan gque practicamente no se aplica. Hay innovaciones
programaticas especificas que tienen una politica de reparacién, por un lado, y una politica de
inclusién, sin embargo son experiencias mas bien puntuales y con dificultades en la sustentabilidad.

Con referencia d tema de la relacion entre la politica hacia la infancia con la politica haciala
familia, partiendo de la base que la politica de inclusion de la infancia tiene como correlato
indispensable una politica hacia la familia, y, como esté4 planteado en la Convencién, en donde se
establece € derecho de los nifios y nifias de vivir en familia, de ser cuidados y protegidos por sus
padres y preservar sus relaciones familiares, €l derecho y deber de los padres de criar a sus hijos e
impartirles, en consonancia con la evolucién de sus facultades, |a orientacion adecuada, facilitando
en ello e gercicio de sus derechos en forma progresiva. Aqui se observa un cambio relevante, que
se pasa del concepto de autoridad paterna a concepto donde la obligacidn de los padres es facilitar
gue los nifios puedan gercer sus derechos.

Es importante considerar que el derecho que tienen los nifios y nifias a la convivencia
familiar, es un derecho relacional. En ese sentido € bienestar de |os nifios va a depender también de
lacalidad de |las relaciones. No basta con asegurar que el nifio viva con su familiasino que tiene que
vivir en una familia donde no haya violencia ni maltrato, donde sus derechos sean respetados y
apoyados. Por lo tanto, una politica orientada ala familia, debe apoyar alafamiliaen sus funciones,
y habiamos planteado como una estrategia permanente a la normalidad y no solo intervenir cuando
se presentan “patologias’. En nuestro pais existen excelentes programas de violencia intrafamiliar,
maltrato infantil y abuso sexual, pero hay carencia de programas para familias con problemas con
su hijo adolescente, 1o que no implica violenciani que € hijo seainfractor. Se tienen conflictos, por
giemplo, porque e nifio no quiere ir a colegio, pero eso no implica maltrato ni abuso. Da la
impresion que hay que llegar al limite para recibir una respuesta de programa, no una respuesta que
apoye y fortalezca a la familia en e gercicio de sus roles parentales cotidianos o normales. Se
requiere de una politica que logre apoyar la parentalidad en el mejoramiento de sus competencias,
en lugar de este decdlogo de los padres perfectos, que de aguna manera podriamos enfrentar,
generando cul pabilidades, responsabilidades o carencias en relacion con € rendimiento de los hijos.
Un enfoque desde las fortalezas, que significa visibilizar las funciones de las familias y las
fortalezas que tienen las propias familias, € vecindario y las instituciones y sobre esas précticas
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impulsar estrategias de cambio o de apoyo. También es relevante una politica de la familia que
reconozca que existen procesos socia es preexistentes, para evitar una incursion desde los expertos,
gue caen en los territorios con “un libro de saberes bajo € brazo”, donde no hay respeto por lo que
ha sido la experiencia y vivencia de las familias insertas en sus redes sociaes primarias y
secundarias.

Se intent6 rescatar una percepcion social que adn subsiste de la familia y |a infancia pobre
gue mantiene, aunque en menor medida, la existencia de estas dos politicas hacia las familias: la
segregacion de los nifios “desamparados’ y socialmente desadaptados, o que se traduce en la
practica en una sobreintervencién y control de las familias pobres desde |os saberes profesionaes
sin considerar sus propias capacidades y recursos. Practicas profesionales y sociales muchas veces
poco flexiblesy autoritarias donde €l ideal de familia, o el ideal de relaciones e incluso de estructura
familiar, se plantea desde la autoridad y no desde la propiarealidad en laque viven las familias.

Por dltimo, existe una contradiccion entre  discurso que valora alafamiliay la mantencion
de respuestas sociales que siguen sustituyendo a la familia fundamentalmente con las politicas de
internacion de los nifios.

Actuamente, se puede plantear que continlia existiendo este encuentro inconcluso entre dos
sistemas: las politicas sociales universales y un sistema asistencial para los menores o infancia en
situacion de vulnerabilidad.

En cuanto a escenario a quince afios de la Convencién, no me voy areferir alos logros que,
aungue son muchos, quiero poner € foco en lo que queda o en cdmo acercar estas dos politicas.
Hay un proceso inconcluso de reformas de legislacion de la infancia, hay logros e indicadores
positivos en las politicas sociales, pero aln coexisten muchos obstacul os para €l acceso de muchos
nifios a sus derechos. Si se observan las cifras sobre la infancia en los distintos municipios,
podemos ver como en Chile coexisten dos mundos radicalmente distintos: vivimos entre Suiza y
Africa

En sus contenidos la oferta social carece aln de un correlato satisfactorio con la integralidad
de las necesidades de los nifios segun ciclo de vida. Un gjemplo caracteristico es en el areade salud,
donde hay una buena cobertura de los nifios hasta |os 6 afios. Posteriormente |os nifios se pierden en
la nada, hasta que las mujeres [legan por sus derechos reproductivos. Los mismos padres no saben si
llevar a un nifio adolescente a pediatra, porque en la sala de espera va a estar con bebés, o s
[levarlo a un médico de adultos donde aln parecera nifio sentado con adultos en la sala de espera.
No hay una politica de acuerdo al ciclo de vida sino que las politicas son definidas desde otra
perspectivay persisten las dos categorias de nifios.

Aunque la oferta social se amplia, hay una fragmentacion de la misma con el surgimiento de
una gran cantidad de programas por problemas especificos. Por g emplo, hay un programa para
nifios y nifias victimas del comercio y explotacion sexual. Si ellos son consumidores de drogas (la
mayoria de ellos |o son), hay que coordinar con otrainstitucién que tiene tratamientos para drogas,
s han sido abusados sexualmente (la mayoria lo ha sido), tienen que ver con otro programa con
atencion especifica del abuso sexua. Asi, en la medida que diversificamos la oferta, vamos creando
programas ad-hoc para problemas especificos, sin tener una oferta social mas integral en programas
que estan coordinados, que tiene relacion con las situaciones de vulnerabilidad.

El otro tema, en relacion con la fragmentacion de la oferta, es que hay una sobreutilizacion de
politicas selectivas y compensatorias pero hay una dificultad de integrar a estos nifios en las
politicas universales. Volviendo a gemplo de nifios en programas de comercio y explotacion
sexual, la mayoria de ellos tiene un retraso en laincorporacion a sistema escolar. En consecuencia,
se tiene un sistema educacional especia para ellos, porque se plantea que las politicas universales, y
en ese sentido e sistema educacional formal, tienen un alto grados de rigidez para asumir a estos

206



CEPAL - SERIE Seminariosy conferncias N° 46

nifos y no se plantea como objetivo e flexibilizar € sistema educacional para poder efectivamente,
luego de un proceso de reparacion, poder incorporar a estos nifios alas politicas universales.

Existe una consolidacion cultural de sellos institucionales que bloguean, de alguna manera,
précticas inclusivas, porque son ingtituciones que han nacido y se mantienen por las politicas de
exclusion. Por gemplo, las politicas orientadas a la desinstitucionalizacion tienen rechazo en las
propias ingtituciones que viven y sobreviven por la mantencién de nifios en hogares de proteccion.
En consecuencia, hay una ldgica y una cultura que son muy dificiles de desmontar, especia mente
desde dentro: a una ingtitucion cuya politica ha sido € mantener los nifios en los hogares pedirle
gue €l énfasis de su palitica sea que los nifios vuelvan a sus familias y a trabgjar con las familias,
chocan dos | 6gicas que son dificiles de modificar.

La propuesta de |la of erta programética para las politicas de inclusién seria fundamentalmente
como se hacen complementarias las politicas sociales universales y las politicas especiales de
restitucion de derechos y politicas asistenciales. Por lo tanto, una intervencion tutelar deberia ser
solamente como dltimo recurso cuando fallan los esfuerzos de la familiay los programas generales
sociaes. Tendria que haber una fuerte articulacion e integracion de los programas de reparacion con
programas de alternativas alainclusion.

Para terminar, los desafios que se plantean por delante en este camino de ir encontrando
ambas politicas, en América Latinay en Chile la Convencién desencadend procesos de generacion
politica marcadas por la perspectiva de derechos, con antigua tradicion tutelar, cuyos componentes
hoy coexisten con € enfoque de derechos. Tensionan los sistemas de disefio y gestion de las
politicas publicas y obstaculizan un cambio en la percepcion cultural de lainfancia. Todavia el tema
de menores sigue siendo un tema recurrente en nuestro pais. Innovar en politicas publicas es un
desafio frente a la reduccion del rol tutelar del Estado prevista en las reformas legidlativas,
concretamente en la reforma de proteccion de la infancia que viene ahora, pendiente en materia de
proteccion de derechos de lainfancia.

Los actuales procesos de adecuacion de las politicas de la infancia —esto es muy relevante-
deben ser parte de las estrategias de renovacion de las politicas de inclusién socia para todas las
personas y no solamente respuesta para situaciones de riesgo y exclusion disociadas de las politicas
universales.
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C. Politicas hacia las familias con
personas mayores: el desafio del
derecho al cuidado en la edad
avanzada

Sandra Huenchuén y José Miguel Guzman

Introduccion

En esta ponencia presentamos un acercamiento a la relacién
entre familia y enveecimiento, las tendencias demogréficas que
caracterizan esta relacion y los desafios que se derivan para las
politicas publicas, especificamente en relacién con e egercicio del
derecho a cuidado en la edad avanzada.

La relacion entre familia'y envejecimiento se funda en que los
cambios del concepto y formas reales de las familias se insertan dentro
de determinadas transformaciones globales de la sociedad, entre las
gue destacan las consecuencias que la dindmica poblacional tiene sobre
laestructuray composicion por edades de las familias.

A partir del incremento de la esperanza de viday la disminucion
de la fecundidad se derivan algunas consecuencias importantes para la
relacion entre familia 'y envejecimiento. En primer lugar, €l aumento
de la expectativa de vida extiende la vida de | os individuos en su etapa
adulta y avanzada. Esto tiene consecuencia en € incremento del
tiempo dedicado a ciertos roles (hijos, abuelos, madre, padre, entre
otros), alas actividades personales, profesionales y de ocio; junto con
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una prolongacion de edad de inicio de la viudez. En segundo lugar, la disminucién de la fecundidad
tiene efectos significativos al reducir el nimero de miembros de la familia potenciales dadores de
apoyos en la edad avanzada (Guzmén, Huenchuan y Montes de Oca, 2003), asi como genera una
tendencia a la disminucion de hogares jovenes y un aumento de los hogares con y de personas
mayores (Jelin, 1994).

Esta situacién plantea nuevos desafios a las paliticas de familia 'y a las nuevas politicas de
vejez que se estén implementando en la region. Una revision répida de estos retos da cuenta de la
urgente necesidad de considerar el tema como un asunto relevante para € quehacer publico y
privado, en particular en relacién a la capacidad de las familias de brindar apoyo y cuidado a las
personas de edad avanzada y a la voluntad e los gobiernos de cumplir con las disposiciones
internacionales existentes en la materia 'y de los cuales son signatarios una buena parte de los paises
delaregion.

1. Familiay envejecimiento: aspectos generales

a. Aproximacion conceptual a la interseccion entre familiay
envejecimiento.

Desde un punto de vista estrictamente analitico, la relacion entre familiay envejecimiento se
puede analizar desde distintas aproximaciones complementarias. La primera, es la que estudia a la
familia como una unidad de interaccion. La segunda, examina a la familia como unidad de
aternacion vital (véase cuadro 1).

Cuadro 1

PUNTOS DE VISTA ANALITICOS PARA ABORDAR LA RELACION
ENTRE FAMILIA 'Y ENVEJECIMIENTO

Familia como unidad de . Se centra en las relaciones de la . Interaccion social
interaccion intrafamiliares (de género y

generacionales) y extrafamiliares . Interaccion familiar
Familia como unidad de | Se centra en el individuo y como la edad afecta . Curso de vida individual
alternacion vital la relacion/percepcion familiar en la vejez. . Ciclo de vida familiar

Fuente: Elaboracion de los autores.

La relacion entre familia y envejecimiento entendida como unidad de interaccion tiene dos
componentes: i) familia como unidad de interaccion social y ii) familia como espacio de interaccion
entre los individuos que la componen.

La primera nos remite en un sentido tradicional a la idea de lo “privado”, a reducto de la
intimidad y dentro de ésta, visibilizar el papel que las familias tienen — en especia d rol de
determinados miembros (Robles, 2003a) — en e alivio de las situaciones de dependencia y
vulnerabilidad en un contexto de envejecimiento de la poblacion y de sus miembros.

La familia como un espacio de interaccion entre los individuos que la componen tiene
relacion con la consideracién de ésta como e de procreacion y sociadizacién de nuevas
generaciones. En este plano es el agente transmisor de oportunidades y perspectivas de vida; y por
ende reproductor/modificador de las relaciones intergeneracional es; es decir, de relaciones de poder
basadas en |a edad.

En larelacion familia y envejecimiento como unidad de alternacién vital se identifican dos
aproximaciones analiticas. el curso de viday € ciclo de vida familiar (Montes de Oca, 1999). El
enfoque de curso de vida se refiere a sentido otorgado a la edad en diversos grupos socialesy ala
posicién que las personas logran en diferentes etapas de lavida (Mc Mullin, 1995). En este sentido,
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la relacién entre las personas mayores y el resto de los miembros de la familia es dindmica y
cambiante. De acuerdo ay Bazo (1994), la percepcion de lafamilia que tienen los miembros de més
edad es diferente a aquella que cultivan los miembros mas jévenes. Para los(as) vigos(as), la
familia es la principal fuente de satisfaccion. Las personas de edad conocen perfectamente el papel
de cada uno de los miembros, segiin la estructura tradicional, y siguen actuando en consecuencia.
En cambio € resto de miembros de la familia organizan su realidad socia a partir de redes en que
los grupos de edad revisten unaimportancia central (Fericgla, 1995).

El enfoque del ciclo vital familiar se refiere a las etapas por las que atraviesa la familia en
cada una de las cuales, cambia su composicién y enfrenta distintas tareas bajo diversas modalidades
(Grau, 1994). En la veez, la familia adquiere tareas diferentes, debido a que en esta edad la
obtencion de recursos para satisfacer las necesidades y afectos pueden provenir de fuentes que no
siempre son asimilables a aquellas de las anteriores etapas del ciclo de vida. Esto es asi porque a
medida que avanza la edad, las necesidades y aspiraciones de las personas cambian y con ellos las
posibilidades del entorno para satisfacerlas. Tal como afirma Wong et a (2003) el apoyo familiar
gana importancia relativa, sobretodo entre 1os grupos con bajos ingresos y que no cuentan con
apoyo ingtitucional.

En sintesis, lavinculacion entre familiay envejecimiento es evidente y el estudio de lamisma
puede realizarse desde distintas perspectivas analiticas. El concepto de edad, como herramienta de
andlisis y conocimiento social y cultural sobre las diferencias cronoldgicas y fisioldgicas que
acarrea €l paso de los afios permite la generacion de nuevas preguntas y discursos con los miembros
de més avanzada edad. En este trabajo abordaremos larelacion entre familiay enve ecimiento desde
el punto de vista de los cambios que ocurren en su interior cuando uno 0 méas de sus miembros
enveece, y los efectos de sus necesidades de apoyo y cuidado en los ambitos de interaccién socia y
familiar.

b. Cambios en las estructuras familiares y envejecimiento: a
manera de ilustracién

Cuando se andlizan las proporciones de personas mayores en la region, a pesar de los
cambios que se avecinan aln se observa que éstas son inferiores a 10% en la mayoria de los paises.
Esto daria la impresion de que, cuantitativamente, esta poblacion es alin minoritaria. Sin embargo,
cuando se analiza la proporcion de hogares en que hay uno o méas adultos mayores, estas cifras se
empinan sobre el 20% o incluso sobre & 30 %. Este resultado es importante para fines de politicas,
ya que muestra que el impacto del aumento de las personas mayores a nivel de la sociedad es alin
mas grande. Mas alin, estas cifras no consideran las relaciones familiares y otras relaciones sociales
significativas que mantienen las personas de una sociedad con sus adultos mayores.

Andizando este indicador mas detalladamente, se observa una relacion significativa del
porcentgje de hogares con personas mayores y el porcentgje de personas mayores, que es un
indicador clave dd envejecimiento demografico (véase gréfico 1)
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Grafico 1

RELACION ENTRE EL PORCENTAJE DE PERSONAS MAYORES Y EL PORCENTAJE DE HOGARES
CON PERSONAS MAYORES. PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA, CENSOS 1990 Y 2000.
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Fuente: Censos nacionales de poblacion y microdatos procesados por el Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, 2004.

Nota: Los paises incluidos en Ronda de Censos 1990 son: Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Nicaragua,
Panam4, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela. En Ronda de Censos 2000 son: Bolivia, Brasil, chile,
Costa Rica, Ecuador, Guatemal, México, Panam@, Paraguay y Venezuela.

i) Los hogares con personas mayores

El tipo de residencia tiene implicaciones importantes para la calidad de vida de las personas
mayores, en especia en un contexto de restricciones econdémicas y pobreza. La convivencia con
parientes 0 no parientes, aun cuando en algunos casos puede no ser necesariamente una opcién
deseada, crea un espacio privilegiado en & gue operan las transferencias familiares de apoyo no
s6lo econdmico, sino también instrumental y emocional. En la region, hacia fines del decenio
pasado, uno de cada cuatro hogares tenia entre sus miembros a una persona de edad (CEPAL-
CELADE, 2002) (véase gréfico 2) Asimismo, |la mayoria de los adultos mayores — 8 de cada 10,
segun los censos de 1990 y al menos 2 de cada 3, segln encuestas de hogares urbanos de 1997 —
residian en hogares multigeneracionales.

a1 . . . . . )
Como cabria esperar, en los paises mas enveecidos, como Uruguay, |os hogares con adultos mayores son casi la mitad del total de

unidades domésticas, pero en ningln pais de la regién € porcentaje de hogares con a menos un adulto mayor es inferior al 20%
(CEPAL, Panorama social de América Latina, 1999-2000 (LC/G.2068-P), Santiago de Chile. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.00.11.G.18, agosto de 2000).
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Gréfico 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE. TOTAL DE HOGARES CON PERSONAS MAYORES. 1990 Y 2000
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Fuente: Censos nacionales de poblacion y microdatos procesados por el Centro Latinoamericano y Caribefio de

Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, 2004.

Segun datos basados en las encuestas sobre salud, bienestar y envejecimiento (SABE) un alto
porcentaje de personas mayores, de 40% a 65%, vive con hijos, siendo este porcentaje mayor en La
Habana, México y Santiago y menor en Bridgetown, Buenos Aires y Montevideo.” Las personas
mayores que viven solas o Unicamente con su pargja, en cambio, constituyen alrededor del 50% en

estas Ultimas tres ciudades (véase € gréfico 3).

Gréfico 3

CIUDADES SELECCIONADAS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE. PORCENTAJE DE PERSONAS DE
60 ANOS Y MAS, SEGUN PATRON DE CONVIVENCIA. 2000
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Fuente: Encuestas SABE analizadas por Paulo Saad, “Transferencias informales de apoyo de los adultos mayores
en América Latina y el Caribe: estudio comparativo de encuestas SABE”, serie Notas de poblacion, N° 77
(LC/G.2213-P), Santiago de Chile, Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) - Division
de Poblacion de la CEPAL, 2003.

Con excepcion de México y Cuba, la proporcidn que vive con a menos un hijo casado es mucho menor que la que vive solamente

con hijos no casados; posiblemente en el caso de Cuba esté relacionado con carencias habitacionales.
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ii)  Vivir solo en la vejez

Una de las caracteristicas con las que suele asociarse laresidenciaen laveez es € vivir solo,
como resultado del ciclo de vida familiar. De acuerdo a los cambios demograficos, se esperaria una
tendencia a incremento de este indicador debido a que con la edad aumenta la viudez y con la
extension de la esperanza de vida existe mayor probabilidad de separaciones. Sin embargo, en la
regién, no se aprecia una tendencia generalizada a vivir solo a medida que aumenta el proceso de
envejecimiento.

Tal como ha sido sefialado en un estudio anterior (CELADE, 2004) la residencia solitaria en
la veglez es poco significativa en América Latina (véase cuadro 2) En las fechas mas recientes
disponibles (entre 1990 y 2000), este indicador oscila entre un 8% y un 20%, sendo —
inesperadamente— Bolivia el pais que presentan €l valor mas alto. Esto puede deberse a dos causas.
Por una parte, en la edad avanzada se prefiere la residencia con compafiia, especialmente familiar,
debido a que con la edad disminuyen que | as capacidades para hacer frente de maneraindependiente
las necesidades de la vida diaria; y por otra, las familias jovenes tienen menos probabilidad de
independizarse y constituyen su hogar junto a sus ascendientes.

Cuadro 2

PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA: HOGARES CON PERSONAS MAYORES
UNIPERSONALES DE PERSONAS MAYORES .1990 Y 2000

Hogares con personas mayores
Pais Afo Unipersonales Total hogares con
Namero Porcentaje | P€rsonas mayores
Bolivia 1992 55 800 17,1 327,212
2001 89 346 19,9 449 605
Brasil 1991 951 560 11,9 8 002,754
2000 1340 812 15,1 8 905 217
Chile 1992 116 594 12,2 953 848
2002 193 849 15,7 1235334
Ecuador 1990 55 085 11,9 464 565
2000 94 430 12,0 785 934
Guatemala 1994 28 818 7,9 364 918
2002 45 037 8,6 525 994
Panama 1990 20 078 15,0 133971
2000 28 448 15,6 182 827
Paraguay 1992 22 570 10,7 210411
2000 20 160 8,5 236 810
Venezuela 1990 78 456 9,1 860 032
2000 123 794 9,8 1 259 247
Total 1990 1306 391 11,8 11 107 300
2000 1915716 14,4 13 344 158

Fuente: Censos nacionales de poblacion y microdatos procesados por el Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) - Division de Poblacion de la CEPAL, 2004.

Entre la poblacién adulta mayor, las personas mayores que viven en areas rurales son las que
tienen més probabilidades de vivir solas (véase grafico 4) La excepcién es Brasil, cuyos programas
de pensiones no contributivas rurales han cambiado € rol que los trabajadores rurales adultos
mayores tienen en sus respectivas familias y comunidades. Un reciente estudio indica “la migracion
rural-urbana es la principal responsable de esta ruptura de lazos de corresidenciay de proximidad y
puede no necesariamente significar la ausencia de lazos afectivos o de transferencias monetarias...
la distancia respecto de las zonas ruraes de los descendientes que residen en zonas urbanas hace
imposible el apoyo instrumental que podrian requerir 0os mas viegjos entre las personas mayores para
desempefiar las actividades de lavida diaria’ (Kaizb, Camarano y Leitdo e Mello, 2004).
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Gréfico 4
PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA: PORCENTAJE DE P,ERSONAS DE 60 ANOS Y MAS
QUE VIVEN SOLAS, POR AREA URBANA Y RURAL. 2000
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Fuente:  Censos nacionales de poblacion y microdatos procesados por el Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) - Divisién de Poblacién de la CEPAL, 2004.

2. Familiay sistemas de apoyo y cuidado en la vejez

Uno de los nudos centrales de la relacién entre familiay envejecimiento es € apoyo y, como
corolario, € funcionamiento de los sistemas de cuidados.

En este contexto, € paulatino incremento en la esperanza de vida y € aumento a ritmos
acelerados de la poblacion adulta mayor han suscitado inquietud por conocer € grado de bienestar que
experimentan las personas mayores, poniendo una mayor atencién a los mecanismos de apoyo socia
informales entre los que destacan € papel de los vinculos familiares.

El énfasis reciente hacialos apoyos sociales en | as personas mayores se debe aque en laveez se
puede experimentar un deterioro econdmico y de la sdud (fisica o mental), junto con una mayor
probabilidad de debilitamiento de las redes sociales debido a la pérdida de la pargja, los amigos y/o
parientes.

La preocupacion por estudiar |os apoyos sociaes de las personas mayores se debe ubicar en dos
contextos fundamentales. Por un lado, en los paises desarrollados existe preocupacion por la
incapacidad estatal parafinanciar politicasy programas dedicadas al mantenimiento fisico y material de
la poblacion mayor. La histérica organizacion que asiste ala poblacidn y los recursos econémicos para
mantenerla -en € futuro cercano- se ven amenazados por los cambios en la estructura productiva de las
sociedades (Mcnicoll, 1987). En estos paises € gasto publico de las necesidades de las personas
mayores ha experimentado un répido crecimiento, o que ha producido una inquietud en torno a la
sostenibilidad fiscal y exige un planteamiento pluralista con relacion alas prestaciones de servicios de
cuidados (Lloy-Sherlock, 2003). De ahi que sea la familia y las redes socides -provistas en la
comunidad- las a@reas de investigacion estratégicamente relevantes d andizar € bienestar de esta
poblacién.
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Por otro lado, en los paises en desarrollo donde € proceso de envejecimiento ha sido mas répido
y reciente, las histdricas condiciones socioecondémicas no han permitido instaurar medidas suficientes
para cubrir las necesidades de esa poblacion. En muchos paises las personas mayores apenas reciben
proteccion formal con la savedad de los jubilados y pensionadas, que constituyen una minoria que
g erce de manera relativamente eficaz sus derechos. El resto de la poblacién de edad avanzada por la
escasez en los servicios de saud, € poco acceso a los planes de pension, la exclusion del mercado
labord forma no tiene acceso a mecanismos ingtitucionales para satisfacer sus necesidades y
“aparentemente’ depende de su familia en la sobrevivencia cotidiana pero también de otras expresiones
de las redes sociales de apoyo para mantener vinculos afectivos, conservar informacion estratégica en
lacotidianidad, entre otros, y en conjunto preservar cierta caidad de vida.

Durante afios la convivencia en hogares multigeneracional es fue asumida como indicador de
apoyo, S se pertenecia a una familia se estaba apoyado. La investigacién gerontoldgica desmintio
gue esto fuera asi y empez6 la preocupacion por un analisis més detallado de la calidad, frecuencia,
efectividad y disponibilidad de los apoyos familiares. Algo que resulté sumamente importante fue la
constatacion de que pertenecer a una familia no garantiza necesariamente que € apoyo sea
constante, ya gue éste puede variar en el tiempo y en el curso de vida de los individuos. Por eso,
hoy en dia, saber sobre la continuidad de la ayuda en la etapa de vejez, en casos de enfermedad o en
contextos de escasez econdmica, resulta fundamental.

a. Apoyo social y familia en la edad avanzada

En este trabgjo, entenderemos apoyo social como “las transacciones interpersonales que
implican ayuda, afecto y afirmacion” (Khan y Antonucci, 1980). Este conjunto de transacciones
interpersonales que opera en las redes, que también denominamos con el término genérico de
transferencias, se presenta como un flujo de recursos, acciones e informacion que se intercambia 'y
circula. Se consideran cuatro categorias de transferencias 0 apoyos. materiales, instrumentales,
emocionalesy cognitivos (Guzman, Huenchuan y Montes de Oca, 2003).

Una de | as fuentes importantes de apoyo y cuidado en lavejez es la familia en la medida que
es la sede de transferencias intergeneracional es de recursos —materiaes, de cuidados, afectivos—
de suma importancia en la vida cotidiana de las personas mayores.

Los datos de la encuesta SABE muestran una alta proporcion de personas mayores que
reciben apoyo familiar. Esta proporcion varia de 82% en la muestra de Barbados hasta 93% en La
Habana y S8o Paulo. Entre los tipos de apoyo, |os mas importantes son los que implican servicios,
bienes y dinero. En casi todos los paises, |a proporcidn de personas mayores que recibe este apoyo
fue superior a 60%.

Otro aspecto destacable es que € apoyo mas importante proviene de los miembros que
conviven en € hogar, seguido por € de los hijos que viven fuera. El apoyo de los hermanos es
menor, aungue no despreciable.

Los datos también sefialan un flujo de apoyo de las personas mayores a las demés personas.
La proporcion de personas mayores que prestan algun tipo de apoyo varia de 70% en Bridgetown
hasta 88% en Santiago de Chile y Sao Paulo. Ademas de ilustrar la intensidad con que ocurren las
transferencias de apoyo en las que participan los adultos mayores en América Latina, estas cifras
muestran que las transferencias de apoyo familiar operan en una doble via.

La situacion actual respecto de las posibilidades de que disponen las personas mayores para
buscar apoyo y proteccion econémica en sus descendientes es € resultado de las circunstancias
demograficas predominantes tres o cuatro décadas atras, circunstancias que se han ido modificando
sustancialmente. Por una parte, la fuerte disminucion de la fecundidad reducira el tamafio potencial
de la red de apoyo familiar con que contaran las personas mayores. Particularmente dificil es la
situacion de las personas que seran mayores en |os proximos afios, que deberan prepararse para su
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propia vejez en condiciones poco propicias, a tiempo que deberan ayudar a sus antecesores,
sabiendo que no necesariamente contaran con € mismo tipo de apoyo familiar que ellos estan
ofreciendo a sus mayores. Por otra parte, la incorporacion plena de la mujer a mundo del trabajo
fuera del hogar implica una readecuacion de las funciones de cuidado entre hombres y mujeres,
pero independientemente de ello, disminuye la disponibilidad de un recurso de apoyo que por su
condicion de género ha tendido a estar sobrecargado con funciones de cuidado. Por dltimo, la
mayor longevidad y su efecto en la menor incidencia de la viudez, unido a los cambios en los
patrones de formacion y disolucion de uniones, modifican las estructuras familiares y crean
alteraciones que pueden limitar la capacidad de las familias de ofrecer apoyo en € futuro.

Las familias como fuentes de apoyo varian de acuerdo a bases de diferenciacién socia de las
personas mayores. En el caso particulares de las poblaciones indigenas |os datos de |os censos nos
permiten determinar identificar algunos aspectos de los apoyos potenciales de la familia. Por
giemplo, en lamayoria de los paises, l0s indigenas de edad avanzada, tanto hombres como mujeres,
suelen estar casados 0 unidos en mayor proporcion gque en la poblacion no indigena. En cuanto a
porcentaje de personas mayores que viven solas varia mucho entre los paises, y no se aprecia una
diferenciacion clara entre indigenas y no indigenas. La divergencia mas nitida se registra entre
zonas urbanas y rurales, ya que en éstas Ultimas tiende a ser superior la incidencia de los hogares
unipersonales en la poblacion mayor de origen indigena. Es posible que este fendmeno no esté
relacionado con la falta de apoyo y cuidado, ya que la vida comunitaria activa puede reemplazar €l
apoyo familiar basado en la cohabitacion.

Las redes de apoyo familiar de la poblacion mayor también se expresan diferentemente en
hombres y mujeres. Parte de estas variaciones tienen relacion con caracteristicas sociodemograficas
como el estado civil de unos y otros. Wenger (1996 en Arber, Sara y Jay Ginn, 1996), ha
mencionado que € matrimonio tiene un efecto diferente para hombres y mujeres. Igualmente €
numero de los hijos tiene una actuacion diferencial con respecto a padre o la madre. La mortalidad
a través de los diferenciales en la esperanza de vida también tiene efectos particulares, puesto que
los hombres al tener una vida mas corta viven la vejez en compafiia, 10 que en algunas latitudes se
complementa cuando la edad de la cényuge es muy inferior. Las diferencias de género muestran que
los varones solteros o viudos tienen una red social mas reducida que las mujeres en cualquiera de
esas categorias.

b. El efecto del envejecimiento en los sistemas de cuidado
familiar

El envgjecimiento de nuestras sociedades es un fendmeno social que resume los avances que
los paises de la region han logrado en materia de atencién en salud y niveles de instruccion,
principalmente. Segiin CEPAL-CELADE (2003) una causa importante del incremento futuro en la
proporcién de personas mayores en la poblacion se atribuye a los cambios en la mortalidad
experimentados durante el periodo de 1930 a 1990 producto de la disminucién en la mortalidad
asociada a enfermedades infecciosas en los 10 primeros afios de vida.

De acuerdo a Pdloni, DeVos y Peléez (2002) las cohortes de personas mayores que
alcanzaron 60 afios después del afio 2000 son quienes experimentaron los beneficios de la
tecnologia médica introducida durante €l periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial. Sus
ganancias “ de supervivencia’ obedecen mas a la reduccion exitosa de la exposicion a enfermedades
infecciosas, los mejores tratamientos y las recuperaciones mas rapidas que a las mejoras en los
niveles de vida. Esta consideracion conduce a la siguiente conjetura: debido al estado de sdud vy las
limitaci ones funcionales existentes entre las personas mayores en América L atina—en particular entre,
las cohortes que dcanzaran la edad de 60 afios en @ periodo 2000-2020— éstos probablemente
presentaran peores niveles de salud que aguellos observados entre las personas mayores de paises
desarrollados (CEPAL-CELADE, 2003). Es decir, las causas que han influido en & enveecimiento
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poblacional en laregiony las oportunidades que ofrecen las sociedades durante todo € ciclo de vida
a la actual y futuras generaciones de personas mayores (acceso a la alimentacion, a condiciones
laborales, a la sdud, a la educacién, entre otros) influyen positiva 0 negativamente en la
probabilidad de pérdida de la autonomia funciona y como corolario en la demanda por cuidados.

Lo anterior resulta preocupante, considerando que en la region han confluido dos fendbmenos
importantes que influiran en la capacidad de la sociedad para entregar cuidado a las personas
mayores:

i) €l envgecimiento secundario (aumento de personas de méas de ochenta afios) tendra un
incremento rapido y superior en los proximos cincuenta afios, aunado a un aumento de los
hogares unipersonales y consecuentemente el crecimiento del nimero de personas que
precisan de ayuda para realizar las actividades de lavida diaria;

ii) ladisminucion de lafecundidad y la mayor participacion femenina en € mercado labora
origina que & numero potencial de cuidadores de personas mayores vaya descendiendo y
gue quienes estaban a cargo de la entrega de cuidado en épocas anteriores se vean
restringidas para dedicar € tiempo y energia necesaria a esta funcion o bien se vean
sobrecargadas por asumir funciones de produccion fuera de hogar conjuntamente con las
funciones de reproduccion doméstica (Robles, 2003b; Huenchuan, 2005)

En este contexto, la demanda de cuidados y servicios a las personas de edad avanzada va
aumentar con rapidez y de manera sostenida tanto en cantidad como en calidad, siendo €l reto actual
conseguir gque e ritmo de la oferta no se quede atras (Pérez, 2000). Con esto no estamos afirmando
que € aumento de la edad de la poblacion sea un problema, sino simplemente advirtiendo a que
debemos ser redlistas a momento de evaluar las posibilidades futuras.

Sabemos que las necesidades de cuidado en las edades més avanzadas no es un asunto nuevo.
En todas las sociedades ha habido siempre personas mayores que han requerido de ayuda de otros
pararealizar las actividades cotidianas. Sin embargo a mediados del siglo XX & modo como se ha
dado respuesta a las necesidades de cuidados ha experimentado cambios notables en los paises
desarrollados. Hasta bien entrado el siglo XX, en todos los paises desarrollados, los familiares de
las personas mayores dependientes eran las principales responsables que recibieran cuidados
(Casado y L 6pez, 2001).

En América Latina, la situacion no es muy diferente. De acuerdo a estudio de Paulo Saad
(2003) realizado sobre la base de la Encuesta SABE, en las siete ciudades “al considerar €l universo
de personas mayores que declaran tener dificultad en alguna actividad de la vida diaria, la
proporcién gue recibe ayuda aumenta tanto con € nimero de hijos vivos como también, y
principalmente, con el tamafio del hogar” (Saad, 2003). Lo que nos lleva a pensar que quiénes
prestan ayuda son los miembros de lafamilia.

c. Elpapel delos cuidadores familiares

La principal diferencia entre la situacion de los paises desarrollados y |os nuestros es que en
los primeros, la consideracion de la necesidad de cuidados como un riesgo social empezé a cambiar
a principios del siglo XX con €l advenimiento de los primeros programas de bienestar social que
acabaria configurando con el paso de los afios €l Estado de Bienestar (Casado y Lépez, 2001). En
cambio en América Latina este proceso hatenido una evolucion diferentey ainicios del siglo XXI
aun estaen discusion si 1os cuidados deben ser entregados por lafamilia o por € Estado.

En laregion, las investigaci ones sobre cuidadores de personas de edad avanzada se han centrado en
las caracteristicas sociodemogréficas del cuidador/a de personas dependientes (dementes, Alzheimer, €tc).
En genera se gprecia una dta participacion femenina en € cuidado de las personas mayores, en especia
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hijas, muchas de las cua es no reciben ninglin tipo de retribucion econdmica por € cuidado de la personaa
su cargo.

En un edudio redizado a ciudadores/as de personas mayores que sufren de Alzheimer en
locdidades rurdesy urbanas de Chile (Vida y otros, 1988), se encontrd que los cuidadores/as en un 82.9%
eran familiares, de estos un 64,3% eran hijogas, 15,7% esposos/as y 2,9% hermanos; solo un 17.1%
corresponde a otros cuidadores como ser personas remuneradas, amigos o vecinos. El 84,3% de los
cuidadores son de sexo femenino y @ promedio de tiempo de cuidado es de 7 afios.

Al consultérsdle d ciudador/a qué significa € paciente para é/dlla, € 58,6% consderaba que era
“una ser que necesita ayuda’; mientras que € 21,4% respondié que era “un enfermo y carga para dlos’.
Las diferencias de opinién entre cuidadores del &ea rura y urbana también se hicieron evidentes. €
cuidador rurd destaca @ significado afectivo que lo une a paciente y reconocen en la familia como un
agente dador de cuidado; |os cuidadores urbanos sienten mayoritariamente a paciente como unaobligacion
y qued cuidado limitasu satisfaccion de necesidades persondes.

En generd la investigacion detectd que € cuidado de una persona mayor con una enfermedad
mentd significa una dta carga emociond y que la mayoria de los cuidadores presentan una carencia
absoluta de preparaci dn como cuidador/a

La situacién de los cuidadores/as de personas con enfermedades mentales nos remite a la propuesta
de Sanchez (1996) en su trabgjo titulado “ Sstemas de apoyo y familiares de pacientes de Alzheimer” , en e
que se plantea que € gpoyo socid en estos casos puede ser entregado a la persona mayor indirectamente a
través de grupos de apoyo que ayudan alosfamiliaresalidiar con lasituacion.

En egte contexto, |os cuidados domiciliarios cobran gran importancia. Esto es, la gama de servicios
brindados a una persona en su propio hogar, para que puedan continuar viviendo lo mas activa e
independiente posible.

Los sarvicios de aencion en € hogar se dividen a grandes rasgos en dos categorias. atencién socid
y atencién de sadud (véase cuadro 3). La atencidn socia consiste en € apoyo emociond y préactico. La
atencion en salud suele ser proporcionada por personas capacitadas, bagjo la supervision de profesiondes de
lasdud y consste en actividades muy especidizadas (Help Age Internaciond, 2002). Entre las ventgjas de
los programas de atencion domiciliaria se encuentra que permiten a las personas seguir viviendo con
dignidad, diviar la carga emocional y econdmica de los cuidadores familiares y a reducir los conflictos
familiares, entre otros.

Cuadro 3
TIPOLOGIA DE PROGRAMAS DE ATENCION DOMICILIARIA PARA PERSONAS MAYORES
Tipo de servicio Descripcién
Servicios de asistencia en el Generalmente forman parte de un programa de atencién en el hogar con recursos financieros y
hogar basados en profesionales limitados. Los voluntarios y voluntarias desempefian un rol crucial en el
voluntarios/as: mantenimiento de la calidad de vida de las personas mayores, al brindarles atencion social y
amistad
Servicios de asistencia en el Incluyen el cuidado personal, quehaceres domésticos, lavado de ropa, administracion del hogar,
hogar remunerados compras, preparacion o reparto a domicilio de alimentos y acompafiamiento
Servicios de enfermeria en el Mediante los cuales se proporciona atencion de enfermeria a corto plazo, a menudo con un
hogar propésito determinado, como el tratamiento de escaras
Servicios médicos basados en | prestan atencion médica para las personas mayores muy fragiles y de bajos ingresos. Sin
el hogar: embargo se trata de un servicio caro y la oferta de médicos para su atencion en el hogar suele ser
reducida
Servicios de manejo de casos Incluye un diagnostico de las necesidades de la persona mayor y se coordina una red de
servicios tanto formales como informales para ofrecerle un paquete bésico de atencién y apoyo

Fuente: Help Age Internacional (2002), la creciente necesidad de atencion en el hogar. Revista Horizontes N° 58, HA.

Sin embargo, en cualquiera de las posibles modalidades de atencion a las que pueden acceder
las personas mayores, lo importante es recalcar que la institucionalizacion es la aternativa Ultima'y
la menos deseada. Asi lo demuestra la experiencia de Alemania en que las personas mayores

219



Politicas hacialas familias, proteccion e inclusion sociales

reciben directamente las transferencias en dinero para elegir libremente la fuente de cuidado a la
gue deseen acceder, y donde el 77% de los beneficiarios no institucionalizados han escogido recibir
exclusivamente cuidados familiares (Who, 2000). En este contexto, la potenciacién de los servicios
comunitarios que se esta produciendo en los paises desarrollados (ayudas a domicilio, estancia
temporales, etc.) debe ser entendida como una forma de intentar hacer mas viable y efectiva la
ayuda que siguen proporcionando las familias a las personas mayores.

3. El derecho al cuidado en la edad avanzada en los paises de
Ameérica Latina

Siguiendo los Principios de las Naciones Unidas a favor de las personas de edad,®
entenderemos el derecho al cuidado en lavejez como la garantia de acceder a medios apropiados de
atencion familiar, comunitaria o ingtitucional que faciliten un envejecimiento con seguridad y
dignidad.

a. Marco juridico-constitucional

Las Constituciones son €l pilar fundamental de las democracias. Tienen fuerza normativa en
toda su integridad y son e fundamento del orden juridico de un Estado, vértice obligatorio e
imperativo de todo € ordenamiento juridico y politico; y vinculan y obligan tanto a los érganos del
Estado, como alos particulares, en larelacién del Estado con los particulares, y en las relaciones de
los particulares entre si (Morlachetti, 1999).

En 19 de los 21 paises estudiados en € trabajo de Huenchuan, Morlachetti y Vasguez (2005)
se establecen derechos especificos de las personas mayores, y en general se concentran en €l
derecho al cuidado (13 paises) y ala garantia de algunos derechos basicos, como la seguridad socia
(12 paises). En un menor nimero se reconoce €l derecho a la dignidad (6), e trabgo (5), la
participacion (2) y en tres paises se instaura € voto facultativo en  marco de los derechos politicos
garantizados anivel constitucional.

El derecho al cuidado tiene diferentes expresiones en los paises del estudio. En algunos se
establece como una garantia particular (Colombia, Cuba, Ecuador, Honduras, Paraguay, Puerto
Rico, Replblica Dominicanay Venezuela), en otros paises forman parte de la proteccién hacia otros
grupos vulnerables o fragiles, como son los nifios o las mujeres, o bien se incluye el cuidado de las
personas mayores en el contexto mas amplio de la proteccién de lafamilia.

b). Leyes de proteccion de las personas mayores

En la region, algunos paises han promulgado leyes de proteccion de las personas mayores;
por ggemplo Brasil (Ley 8.842 de 1994 y Ley 10.741 de 2003) Costa Rica (Ley 7.935 de 1999)
Guatemala (Ley de proteccién para las personas de la tercera edad), México (Ley de los Derechos
de las Personas Adultas Mayores, 2002), Paraguay (Ley N° 1.885 de 2002), Republica Dominicana
(Ley 352-98 sobre Proteccion de la persona enveeciente, 1998) y El Salvador (Ley de Atencién
Integral para la Persona Adulta Mayor, Decreto 717 de 2002). En Panama un proyecto de ley de
naturaleza similar esta en elaboracion.

En todas estas leyes se garantizala atencion del Estado, lafamiliay la comunidad, aunque los
énfasis diferentes. En algunos paises € tratamiento es de orden netamente asistencial en que las
personas mayores deben recibir proteccién en razén de su mayor vulnerabilidad producto de su

3 Naciones Unidas (1991) Resolucion 46/91 de 1991, en que se establecen los Principios de las Naciones Unidas en favor de las
personas de edad.
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avanzada edad. En otros, la garantia incluye la responsabilidad de las personas mayores en relacion
asu propio bienestar, € de su familiay comunidad.

Los ambitos normados por las leyes también son diferentes. Basicamente € Estado se
compromete a facilitar € acceso de las personas mayores a la salud, educacién, trabgjo, seguridad
socid, vivienda, recreacion, entre otros. El caso mas adelantado es Brasil que establece |a garantia de
prioridad abosoluta para hacer efectivos € derecho a la vida, a la salud, a la alimentacion, a la
educacion, la cultural, € deporte y — la innovacién del pais— a la ciudadania, la libertad, la dignidad,
en e marco de la convivencia familiar y comunitaria. Otros en cambio indican que “a fata de una
familia, € estado garantiza la atencion integral a través de la institucion correspondiente” (El
Salvador) o hien se restringira a “gecutar politicas destinadas a mejorar la calidad de vida de las
personas mayores’ (Paraguay). Vale decir, la mayoria de paises se concentran en proteger el acceso a
determinados beneficios y servicios en razon de la edad, en cambio Brasil se concentra— ademas de
garantizar €l acceso a beneficiosy servicios en todas las &reas menciondas — en crear el mecanismo a
través del cual las personas mayores pueden hacer efectivo sus derechos humanos.

En todos los paises, sin embargo, se les otorga a la familia un papel fundamental en la
provisién de cuidados y se garantiza “la permanencia’ de la personas mayor en el seno familiar.
Esta garantia es més énfatica en algunos paises en los cuales por gemplo e derecho se hace
efectivo cuando incluye “que la estadia de la persona mayor sea més placentera’ (Republica
Dominicana) o la necesidad de que el ambiente familiar “satisfaga plenamente las necesidades de
las personas mayores y les proporcione tranquilidad” (El Salvador). De este modo, se reconoce
que s bien la familia es una fuente enorme de satisfacciones y cuidados en la vejez, también
puede constituirse en un agente obstaculizador del desarrollo personal de sus miembros de mas
avanzada edad.

En lamayoria de los paises se estipula“que es obligacion de lafamilia asistir y proteger alas
personas de la tercera edad que sean parientes de la misma” (Paraguay) o bien que “la familia tiene
la responsabilidad primaria de atencion de las personas mayores’ (El Savador). En cambio, en
Costa Rica, la garantia de contar con € apoyo familiar en la edad avanzada es condicionado y se
indica que “en la medida de lo posible, las personas mayores deben permanecer integradas a su
ndcleo familiar y comunidad” reconociendo implicitamente que s bhien esta es una aspiracion
elemental de todo ser humano, puede verse condicionada por situaciones asociadas al deterioro
propio del paso del afios.

En cuanto a papel de lacomunidad, la mayoria de los paises |e otorgan un papel fundamental
a los servicios comunitarios. En el caso del Salvador se incluye ademas, la garantia de que las
personas mayores deben ser “ oidas, atendidas y consultadas en todos aguell os asuntos que fueren de
su interés y asegurarles la participacion y comunicacion en las actividades de la comunidad”. Lo
mismo se indica en México que las personas mayores deben ser actores importantes en la
planificacion y aplicacion de decisiones que afecten su bienestar. De este modo, estos y otros
paises, otorgan un rol importante a las personas mayores d interior de su comunidad y de la
construccion de su entorno.

4. Comentarios finales

En este trabajo hemos analizado |os efectos del envejecimiento poblacional en los sistemas de
cuidado. En primer lugar indicamos que € envejecimiento de la poblacion en América Latinay €l
Caribe es un fendmeno sin precedentes que se caracteriza por su rapidez en un contexto de
precariedad econémicay ausencia de servicios social es fuertes que aseguren calidad de vida durante
todo € ciclo de vida y durante la vejez. Esta situacion influye en las caracteristicas de salud,
econdmicas y educacionales de la actua generacién de personas mayores y, de no mediar cambios
sustantivos, en las caracteristicas de las préximas generaciones que iran llegando a la edad
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avanzada. A esto se sumaque en el futuro se prevé un incremento de la poblacion mayor de ochenta
anos y ello tiene consecuencias especificas en la capacidad de la sociedad para prestar ayuda a un
segmento poblacional que debido a razones de orden fisioldgico y biolégico demandaran mayor
inversion (de tiempo, emociona y econémica) en cuidados.

Tres actores son |os que intervienen en la oferta de cuidados que se les brinda a las personas
mayores, la familia, e Estado y la comunidad. La familia es € actor por antonomasia que en
general siempre ha brindado cuidado a sus miembros y quienes por excelencia han asumido esta
tarea son las mujeres. En un principio mujeres de edad mediana y cada vez con mayor frecuencia
muj eres de més avanzada edad. Los cambios derivados del contexto referido al ingreso de la mujer
al mercado del trabajo fuera del hogar conduce a pensar que en € futuro la capacidad de cuidado
por parte de las familias tendera a disminuir o bien se producira una situacién compleja en la cud,
las mujeres siguen asumiendo las funciones de cuidado y ala vez se desenvuel ven econémicamente
en el mundo extradoméstico.

El papel del Estado es menos antiguo que € de la familia, pero no por ello deja de ser
trascendental. En los paises desarrollados el Estado ha intervenido en la oferta de cuidados para las
personas mayores desde € advenimiento del Estado de Bienestar y el mercado esta ganando fuerza
en la medida que existe un segmento de la poblacion adulta mayor que puede pagar por los
servicios que se les prestan. En la region, la situacion es diferente. El papel que pueda cumplir €
Estado en la oferta de cuidado en la vejez se realiza en paralelo con la inversion en otros grupos
poblacionales y — al existir una oferta segmentada de servicios sociales — se considera que las
necesidades de las personas mayores compiten por los recursos que deberian estar destinados a los
nifios. La comunidad, por su parte, tiene en las personas mayores un grupo social con grandes
posibilidades en la medida que requieren de servicios que pueden ser planificados u otorgados
desde los gobiernos locales 0 el mercado, y por otra parte constituyen unafuerza con tiempo de ocio
—en el caso de aquellos privilegiados— que puede desarrollar acciones en beneficios de si mismo y
de su entorno.

Confiamos en que la tradicion familistica de muchos paises de la regién perdure y la préctica
del cuidado siga siendo parte de | as relaciones de afecto que existen a interior de lafamilia, pero es
importante recordar que esta opcidén puede constituirse en una carga emocional y econdémica para
aquellas familias de baj os ingresos que necesitan apoyo para continuar atendiendo a sus mayores.

El Estado no debe descansar solo en lafamilia. Los gobiernos deben considerar seriamente la
forma como actuar y prever intervenciones exitosas a futuro. Lainversion en las personas mayores
no congtituye un fondo perdido y menos aun son una simple donacion unilateral. Un primer avance
en este sentido, ya lo han realizado los paises al establecer €l derecho a cuidado en las leyes
especiaes de proteccion de las personas mayores. Los énfasis de esta garantia cambian segun el
pais, pero en todos se reconoce que las personas mayores demandan servicios y beneficios para
mejorar su calidad de vida, y gque existen tres actores intervinientes. Estado, familia'y comunidad.
La conjugacion de estos actores, junto a una adecuada aplicacion de las disposiciones
—independiente de su caracter — son instrumentos claves para lograr un envejecimiento con calidad
y dignidad, por lo menos de la actual generacion de personas de edad avanzada.
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Comentarios

Luis Mora (UNFPA)

Las presentaciones de esta sesion ofrecen una mirada comprensiva de la situacion de dos
importantes grupos etarios, los conformados por nifios/as y adolescentes y por la poblacion adulta
mayor, enmarcados ambos en un contexto evolutivo en materia tanto de tendencias demograficas
como de politicas publicas focalizadas. El trabgjo de Jorge Rodriguez, en cambio, desarrolla una
hipétesis que indaga en las relaciones entre diferentes formas de unidén y su impacto en
desempefio escolar de los nifiog/as, avanzado, a mi entender, en una posible articulacién entre
familia, infancia y educacién, desde una triple perspectiva: comparativa, argumentativa y de
politicas publicas. Este trabagjo establece una tipologia de familiasshogares y de “contextos de
crianza’, tomando en consideracion algunos aspectos socio-econdmicos complementarios a las
formas de union identificadas y analizadas.

Sin embargo, una vez recorridos estos tres interesantes trabajos y teniendo en cuenta €
enunciado de esta sesion, me queda la duda de la articulacion entre los mismos y €l interrogante que
se plantea en relacion a la solidaridad integeneracional. Me atreveria a plantear una serie de
preguntas, sobre todo dado que los temas abordados se relacionan estrechamente con diferentes
aspectos del cuidado: ¢por qué la eleccidn del término de solidaridad y no de derechos? ¢Cudl esla
relacion de limites entre solidaridad y derechos que estariamos manejando? ¢Solidaridad, entendida
desde dbénde, de quién y hacia quiénes? ¢Qué contenido le estariamos dando a la solidaridad
intergeneracional ? Me parece gque se trata de reflexiones necesarias.

En primer lugar, quisiera detenerme en € texto de Jorge Rodriguez, del cual rescato
especialmente aspectos tales como sus aportes argumentativos en relacion al debate sobre tipos de
hogar y desempefio escolar, en particular su capacidad para rebatir la visiéon predominante de los
hogares monoparentales como mas desventajosos para €l desempefio escolar de los nifios/as y su
recuperacion de la controversia entre la perspectiva de la estabilidad familiar y la persperctiva de la
estructura familiar. Asimismo, me parecen valiosas |las recomendaciones de politicas que presenta el
texto en lo que se refiere a la necesidad de adecuacion de la normatividad existente sobre los
diferentes tipos de uniones en los paises de la regién asi como ala complegidad para € aterrizaje de
los marcos legales e ingtitucionales en las politicas publicas.

Dicho esto y reconociendo el enorme interés del texto, no puedo dejar de expresar cierta
incomodidad y malestar, que quizas pueda atribuir ami propiaignorancia. Primeramente, me siento
con dificultades para asumir tanto la propia interrogacion inicial que da sentido a trabajo como su
hallazgo principal, considerédndolos, quizés erréneamente, como esfuerzos que esconden cierta
esterilidad. No consigo conectar adecuadamente la indagacién que plantea el texto con el ambito de
los aportes a las politicas publicas, ni hacialas familias ni tampoco en el sector de la educacion. Me
pregunto si no estamos entrando en un debate que, en realidad, viene a contraponer |os derechos de
las personas aelegir y optar por diferentes arreglos familiares a una supuesta constatacion de que un
tipo de arreglo familiar propiciaria un mejor desempefio escolar infantil. Y aln suponiendo que esta
segunda hipoétesis fuera cierta, no veo una aplicacion posible en el campo de las politicas publicas
educativas que, a menos en mi caso, o me traiga a la memoria resabios de moralismo cristiano y
discriminacion apenas disimulada.

El principal hallazgo del trabajo se relaciona con € hecho de que, de manera sistemética, 10s
nifios/as de 10 afios y log/las jovenes de 18 afios que viven en hogares biparentales formales
tendrian menores probabilidades de retrasarse 0 rezagarse en su trayectoria escolar. En este sentido,
quisiera plantear varios puntos a respecto: (a) primero, reiterar que el rendimiento educativo es
multicasual y yo diria que los factores socio-econémicos y culturales juegan un papel de mayor

225



Politicas hacialas familias, proteccion e inclusion sociales

impacto que los tipos de unidn; (b) la estabilidad familiar entendida como mantenimiento del
vinculo contractual formal o no entre progenitores me parece que no reconoce las inestabilidades
afectivas, emocionales e incluso econdmicas que también se producen en esos contextos y su
impacto sobre los nifios/as; (c) en determinados contextos, sobre todo en situacién de pobreza, los
proyectos de vida de log/las adolescentes no siempre se encauzan através del sistema escolar, como
demostré e estudio realizado por e UNFPA en Nicaragua ¢Qué podia hacer sino tener un hijo?; (d)
resaltar también la progresiva transferencia a las familias, en particular, las madres, del apoyo a las
tareas escolares, en el marco de los procesos de reforma de la educacién, al igua que ocurre en €
sector salud. Por Ultimo, ya en & ambito de las politicas publicas y sabiendo que € rendimiento es
susceptible a un conjunto de variables, me pregunto qué deberia hacer la escuela: ¢adaptarse a estos
grupos?

Del articulo sobre politicas hacia las personas mayores, comparto la centralidad que se asigna
a los sistemas familiares y comunitarios de apoyo y cuidado en un contexto de profundas
transformaciones demograficas (disminucion de la fecundidad, reduccion de las familias, ingreso de
las mujeres al mercado de trabajo, movilidad y migracién) y de politicas publicas (reforma del
sistema de pensiones, de la seguridad social, del sector salud, reforma tributaria). Haciendo una
acotacion también sobre la ausencia en la reunion del tema de reformas fiscales y presupuestarias.
En este contexto de enveecimiento de la poblacién, e progresivo desplazamiento de las
enfermedades infecciosas por las crénico-degenerativas, mas costosas, ha tenido también
repercusiones en el ambito de lareforma de lasalud, la cual, afin de controlar € incremento de los
gastos en atencién, ha puesto en marcha mecanismos de reduccion de descarga temprana de
pacientes post-operatorios y reduccién de otros costos, transfiriendo €l cuidado a los hogares. Esta
situacién coincide con una disminucion del nimero potencial de cuidadores/as de personas
mayores, principalmente mujeres, recurriendo a formas de conciliacion, méas bien irreconciliacion,
que o bien refuerzan la division sexual del trabgjo o avanzan en la acumulacion de tareas sobre las
muj eres, convertidas una vez mas en prestadoras gratuitas de servicios sociales de calidad. En este
sentido, al igual que la criticafeminista se interrogé sobre el costo de la transicion demogréfica para
las mujeres, pero centrada fundamentalmente en el @mbito reproductivo, cabria quizés, desde esa
misma ldégica, preguntarse también cudl va a ser e costo para las mujeres del proceso de
envejecimiento de la poblacién que se esta produciendo en la region. Y ello para no olvidar la
pregunta rel ativa a solidaridades y derechos.

De la presentacdn de Soledad Larrain, me parece importante rescatar la propuesta sobre la
necesidad de adecuar las politicas de infancia como parte de estrategias de renovacion de politicas
de bienestar e inclusion socia desde una I6gica universalista, no fiunicamente como programas
focalizados en la infancia en situacion de riesgo o de exclusion social. Al igua que ocurre en
materia de politicas de salud y derechos reproductivos, que en ocasiones oscilan entre un enfoque
materno-infantil y de derechos, nos llama la atencidén sobre una readlidad en la que coexiste la
tradicién tutelar y la de derechos de la infancia, con las consiguientes resistencias y tensiones. No
obstante, me parece matizable su sefialamiento sobre la importancia de la familia tanto en €
discurso social como privado, y su ausencia en la politica publica, cuando se est4 produciendo una
progresiva reinstalacion del tema en la agenda politica y publica desde posiciones
neoconservadoras. En este sentido, si echo en falta dos cuestiones en €l trabgjo: (a) un andisis mas
profundo de las caracteristicas e implicaciones de este nuevo discurso sobre lafamiliay lainfancia
en materia de ingtitucionalidad o institucionalidades —un tema que no hemos debatido y me parece
esencia en € actua contexto regional- asi como de su articulacion con las politicas transversales,
en particular en materia de igualdad de oportunidades para las mujeres y de juventud: ¢cud es la
articulacion posible y hacia donde se esté orientando dicha articulacion?; (b) segundo, la neutralidad
en relacion con temas tales como la prevencién del embarazo a edades tempranas o el derecho a
acceso a servicios de salud sexua y reproductiva de log/las adolescentes. Me parece que son temas
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que siguen siendo de mayor prioridad y sobre |os cuales también hubiera sido interesante realizar un
recorrido histérico desde |a heterogeneidad de laregion.

Antes de findizar, sin embargo, quisiera retomar algunos aspectos del debate iniciado ayer.
Aceptando lainvitacion a volver a los origenes, quizas resultaria Gtil recuperar ese continuo que €l
tema de familia presenta desde el contrato social entre hombres y mujeres a la confrontacion
politica y, en este momento, a la blsgueda de didlogo. Sin embargo, desde mi punto de vista, la
centralidad que en €l debate asume, como vemos en el caso espariol en este momento y que ronda
también el debate latinoamericano, € tema de la orientacion de la sexualidad y el derecho a
matrimonio entre personas del mismo sexo, no subvierte en ningln caso la légica de un sistema de
desigualdades que radica en otro lugar, quizas el mito fundador de la sociedad democratica: el pacto
entre iguales y la pretensién de que dicho pacto es resultado de la negociacion y del calculo
racional. Ello me lleva a interrogarme sobre qué evolucion ha tenido la negociacion y el pacto
“entre iguales’ resultado de la misma en relacion a las familias en la realidad actual de nuestra
region. Creo que ese debe ser el nicleo central de andlisis. En consencuencia, me parece que €llo
nos obliga a situar € debate sobre familia en la esfera politica de |a ciudadania y de la construccion
de lademocracia.

227



CEPAL - SERIE Seminariosy conferncias

N° 46

V. Familias como unidad de
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A. Familia como unidad de
intervencion de politicas sociales.
Notas sobre el Programa Puente —
Chile Solidario

Claudia Serrano

Introduccion

A partir de la experiencia de un equipo de consultores en
digtintas evaluaciones cualitativas del programa Puente — Chile
Solidario, se presenta a continuacion una reflexion acerca de los
alcances, bondades y dificultades que tiene el operar con la unidad
familia en programas focalizados de superacion de la pobreza. Para
poder calibrar y poner en contexto esta reflexién, se toma como punto
de partida la definicion tedrico politica de las politicas sociales.

Este documento desarrolla tres temas. Aborda primero €l marco
conceptua de las politicas sociales. Luego integra la discusion de los
temas de familia desde la perspectiva de los desafios actuales en
materia de desarrollo social y rol del Estado para lo cual apela a los
conceptos de politicas de vida de Giddens y politicas del ciclo de vida
de Gosta Esping Andersen. Finalmente comenta topicos sobre familia
en el caso del programa Puente y discute desafios para las politicas de
superacion de pobreza.
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1. Definiciones conceptuales

La politica socia es la accién organizada del Estado en materia social. Consiste en € conjunto
més 0 menos coherente de principios y acciones gestionadas por € Estado, que determinan la
distribucion y € control social del bienestar de una poblacién por (1a) via politica (Herrera 'y Caston,
2003).

La politica socia cumple cuatro funciones distintas y complementarias: proteccion, bienestar,
realizacién de los derechos de ciudadaniay cohesién social. Demés esta sefialar que es € conjunto de
las politicas es que debe dar cuenta de la complementariedad de funciones. Los programas o
iniciativas especificas bien pueden poner énfasis en algunas de las funciones y no en otras. Sin
embargo, la vision de conjunto es central para tener confianza en que se esta contribuyendo a un
proposito de politica que trasciende las intervenciones concretas. A la vez, la vision de conjunto es
central porque debiera impedir que las lineas especificas de trabgjo, al cumplir con su particular
cometido ignoren, contravengan o distorsionen alguna de las otras funciones de | as politicas sociales.

a. Proteccion y bienestar social

Suele categorizarse €l rol e impacto de la politica social en orden a dos grandes éreas. su
caracter asistencial o protector y su caracter integrador, promocional y de ciudadania, categorias que
amenudo se presentan o se analizan en oposicién, pues la experienciaindica que al poner a acento
en un aspecto va en desmedro del otro. Sin embargo, esta debiera ser una falsa dicotomia, si se
toman en cuenta las funciones complementarias y mutuamente condicionadas de |a politica social,
entendiendo que las funciones no son objetivos ni metas, sino ambitos en los cuales la politica
socia contribuye ala construccion de un perfil de sociedad. Estas funciones son las de: a) asistencia
y proteccién social; b) promocién del bienestar y ¢) realizacion de los derechos sociades de la
ciudadania. La combinacion de estos campos de accion redunda en una cuarta funcién que se refiere
ad) la generacion y preservacion de un espacio social de pertenencia ala comunidad sociopolitica.
A continuacion de desarrollan estasidess.

i) Asistenciay proteccion social

Las primeras acciones que cabe consignar como constitutivas de una labor sistemética del
Estado en materia socia se realizan en Europay América en los primeros afios del siglo XX y estan
dirigidas a otorgar proteccion socia al mundo obrero en un contexto de acelerados procesos de
industrializacién, urbanizacién y expansion del modo de vida urbano. La idea era instalar
mecanismos que aseguraran contra situaciones de riesgo y periodos no productivos (vejez,
accidentes del trabagjo) y establecieran normas a la relacion laboral: horas de faena, derechos
laborales, periodos de descanso, etc. La tarea era asumida como sociedad en su conjunto mediante
mecanismos de recaudacion solidaria de recursos y regimenes de reparto universal. La proteccién
social asume laforma de derechos laborales (Rosanvallon, 1995, Castel, 1997).

Con € tiempo, la proteccion socia se torna mas compleja 'y se liga con la idea de otorgar
prestaciones sociales que garanticen a la poblacion de menores ingresos ciertos estandares minimos
de insercion social. Estas prestaciones suelen ser monetarias y pueden ser regulares, operando bajo
la forma de bonos mensuales, 0 esporédicos, como respuesta a las necesidades y demandas de
personas y familias. También se ofrece asistencia socia en especies. medicamentos, paquetes de
alimentacion, materiales de construccion, etc.

La literatura actualizada sobre estos temas, particularmente la que emana del Banco Mundial,
est& proponiendo un nuevo concepto de proteccion social asociado alalabor del Estado para apoyar
a las personas que presentan vulnerabilidad y riesgo de quiebre de ingreso, 1o que dificulta sus
posibilidades de integracion social. En términos concretos, establece que la protecciéon esta
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constituida por € conjunto de transferencias y prestaciones no contributivas (distintas a las
atenciones regulares de los servicios saciales basicos).

Para muchos autores, la proteccion social es e asunto primordial de la politica social pues
responde a los asuntos mas bésicos de |os cuales debe hacerse cargo: garantizar niveles dignos de
vida entre la poblacién mas necesitada. Sin embargo, justamente por ser estos asuntos tan basicos,
no deben entenderse como “la” politica social, sino como una de sus funciones primordiales pues,
hasta agui, la politica social no asumiria sino un rol de reparador de los desgjustes que genera la
accion del mercado, dgjando de lado su rol anticipatorio, proactivo e igualador de oportunidades.

ii)  Lapromocién del bienestar

El concepto de bienestar de la politica socia es de antigua data 'y I1eg6 atipificar un modelo
de accién estatal: e Estado de Bienestar, entendiendo por tal a un Estado europeo que se hacia
cargo de la generacion de oportunidades por la via de la expansion de los derechos laborales y los
servicios sociaes de educacion y salud gue se distribuian en forma universal. En Chile, aunque en
forma mucho mas limitada, se avanz6 en similar sentido, poniendo énfasis ademas en asuntos de
equipamiento basico y habilitacion urbana, pero dgjando en un plano rezagado aspectos centrales
vinculados a los derechos del trabajo (seguro de cesantia, por g emplo). El concepto de bienestar, a
diferencia del de proteccién, mira hacia € futuro. Se ocupa de la generacion de oportunidades via
educacion, capacitacion y empleo, salud, los grandes temas de los afios sesenta, y se asocia,
principalmente, con la accion de la politica sectoria en estos ambitos.

La funcion de promocion del bienestar tuvo periodos de notable expansion en |os afios sesenta
para luego verse brutalmente cuestionada por la llamada crisis del Estado de bienestar que condujo a
la instalacion dd modelo liberal, € que puso acento en la funcién de asistencia y proteccion de la
politicasocial dando laespaldaalasideas deintegracion socid y expansién de oportunidades.

Sin embargo, con € tiempo, € concepto de bienestar se ha ido renovando y planteando
nuevos regquerimientos en materia social en e cuadro de una sociedad global de creciente
complgjidad. S en e pasado €l bienestar se asociaba con oportunidades, acceso y cobertura a los
servicios sociales, actualmente surgen nuevos temas rel acionados con a) calidad de los servicios, b)
atencion especializada a grupos especificos conceptualizados como grupos vulnerables, ¢) cogestion
y colaboracién entre gestores socides y beneficiarios por medio de diversas formas de
organizacion, y d) incorporacion creciente del concepto de derecho sociales de ciudadania. De esta
forma, las politicas de bienestar son aquellas que se caracterizan por el reconocimiento garantizado
de derechos sociales a través de servicios y beneficios publicos, tanto universales como selectivos,
que se distribuyen con criterios de equidad e igual acidn de oportunidades sociales.

Como se puede apreciar, dos elementos diferencian las nociones de proteccién y bienestar. El
primero se refiere al carécter reparador asociado ala proteccion versus € caracter integrador que se
asocia a término bienestar. El segundo, propio de la agenda social més contemporanea, esté ligado
a la incorporacion de los derechos de ciudadania. En estricto rigor, las politicas de proteccion y
asistencia no se han concebido histéricamente como politicas centradas en laidea de derechos. Solo
recientemente, e Banco Mundia y otros autores sugieren una relectura del concepto de derechos
asociandolos alaidea de brechas y/o umbrales de vulnerabilidad social como derechos de inclusion.
Sin embargo, la idea de derechos reclama una experiencia de tematizacion social de esos derechos,
que no se satisface cuando se definen lineas o brechas, sino cuando hay apropiacion ciudadana de la
idea de una estructura de derechos y responsabilidades.

iii) La realizacién de los derechos sociales de ciudadania

La tematica de los derechos no es nueva en la agenda socia. Ya desde los afios cincuenta a
partir de los escritos de Marshall, se viene planteando la idea de |os derechos sociales como dmbito
indludible de la accién social de los gobiernos. El andlisis argumentaba en forma lineal: s € siglo
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VIII fue de los derechos civiles, € XI1X de los derechos politicos, el siglo XX era € siglo de los
derechos sociales, entendiéndose que los derechos civiles y poaliticos ya habian sido alcanzados. Sin
embargo, en los afios noventa, con una economia global plenamente instalada que genera problemas
persistentes de exclusiéon y teniendo en la memoria historica los dilemas pasados en € contexto de
severos periodos de gjuste econdmico que generaron crisis sociales y 1os procesos de dictadura 'y
represion, la tematica de los derechos humanos surge nuevamente desde sus postulados mas
esenciades. e derecho a la vida, a pensamiento, a voto, al trabgjo, a condiciones minimas de
decoro y dignidad.*

Asi, la politica social contemporanea se asocia con la funcién principal de realizacion de los
derechos sociales de la ciudadania (Herreray Castén, 2003), lo que implica reconocer determinadas
materias sociales, estéandares, procedimientos y beneficiarios, acerca de los cuales se asumen
compromisos entre los ciudadanos y las estructuras institucionales del Estado, 10s que son publicos
y conocidos y, por lo tanto, objeto de control ciudadano. La delimitacién de aquello que sera
enunciado como ambito de derechos y €l cdmo la sociedad |lega a establecer estas definiciones es
un asunto importante, tanto en la forma como en el contenido. La forma alude a una relacion de
didlogo donde distintas fuerzas sociaes interactan para definir las materias del bienestar. Esta
forma de operar no esta instalada en la memoria de | os agentes publicos. Mas bien, el procedimiento
conocido de la gestién publica es e de una légica centralizada, vertical y jerérquica, con mucho
Estado y poca sociedad. Incorporar la dimensién de la ciudadania para tematizar socialmente que
materias son objeto de derecho y ampliar la gestion de lo socia desde la esfera institucional a la
social es parte de la clave de una politica social que acoge la dimension del bienestar.

iv) Generacion y preservacion de un espacio social de pertenencia a la
comunidad sociopolitica (Lechner)

La politica socia no es solo la respuesta estatal frente a situaciones de emergencia, 0 un
mecanismo de redistribucion de oportunidades que actlia con criterios de equidad social, es también
una poderosa palanca de construccion de sociedad y distribucion de signos de pertenencia e
integracion a una comunidad sociopolitica. Como escribe Bourdieu ( 2001), la politica socid estaen
la*“cabeza de las personas’ y no se reduce alalista de beneficios que se pueden obtener del Estado.
El elemento subjetivo de pertenecer a una comunidad supone mecanismos de reconocimiento e
integracion que apelan a valores compartidos y construidos socialmente, alin més relevantes en
contextos de gran diversidad y desigualdad. La l6gica del mercado no contribuye a instalar este
sentimiento. Tampoco el Estado, cuando a amparo de un enfoque liberal, rompe con laidea de un
estado que promueve € bienestar. Los sujetos, en la sociedad global, actian en diferentes
subsistemas funcionales que coexisten sin necesitarse y sin conformar un todo incluyente. La
economia, la politicay la sociedad dejan de actuar en un campo comun y quienes experimentan los
tirones y los desgarros son los sujetos, sobre todo los més pobres, vulnerables y menos
“competitivos’. La politica socia tiene, por tanto, una fundamental funcién politico-civica que se
compone y se nutre de las funciones mencionadas de proteccion, bienestar y ciudadania y que
construye cohesion social, que es la idea y e sentimiento de formar parte de un colectivo que
comparte derroteros como sociedad.

b. Politicas de familia

La literatura esté aportando nuevos conceptos y nudos de discusion a la preocupacion por la
cohesion social, € rol pablico en materia socia y el sentido de los términos desarrollo y bienestar.
La familia aparece, no solo como unidad de intervencién en politicas sociales, sino como unidad de

94 La Declaracién Universal de los Derechos Humanos que se habia firmado en 1948 con ocasién del término de la segunda guerra

mundial, comienza a ser una herramienta inspiradora de nuevos acuerdos internacionales sobre los derechos sociales de distintos
segmentos de la poblacion: mujeres, infancia, indigenas, etc.
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disefio y concepcion de la agenda social de los paises. Dos campos tedricos son claves en esta
materia: |a idea de politicas de vida de Giddens y la idea de la politica del ciclo vital, de Esping-
Andersen.

i) Politicas de vida

Este es un concepto acufiado Giddens (1994, 2003). Partiendo de las “politicas de la tercera
vid' que € autor propone a mediados de los noventa. Estas politicas, sefiala, son las que deben
ayudar a los ciudadanos a navegar en el contexto de la globalizacion y las transformaciones en la
vida persona y social. Ellas apuntan hacia una nueva relacion entre e individuo y la comunidad en
|a perspectiva de una redefinicion de derechos y obligaciones.”

Giddens habla de la sociedad del riesgo donde € individuo debe maniobrar en un equilibrio
complgjo entre individualidad y solidaridad para lograr desarrollar su vida. En e medio de este
dilema sitGa a la familia, unidad que debe ser capaz de generar mecanismos de confianza socia
sobre la base de deberes y obligaciones de las personas, y no solo de los Estados. Habla de |la
familia democratica, con equidad emociona y sexual, con derechos y deberes reciprocos, co-
paternidad, autoridad negociada frente a los hijos, etc. Junto a estas ideas, desarrolla €l término
“politicas de vida’, aquellas que se ocupan de la forma y los estilos en que las personas quieren
vivir, los arreglos personalesy familiares y las necesidades de | as personas y las familias paralograr
unavidamejor.

Més adelante, recogiendo criticas a sus postulados originales Giddens (2003) desarrolla la
idea de un ensuring state que debe empoderar a los ciudadanos para que desarrollen sus vidas,
reconociendo que € Estado tiene obligaciones de cuidado y proteccion de las personas y que
algunas de estas obligaciones deben proveerse en términos de garantias. En esta linea, profundizaen
el concepto de paliticas de vida y plantea nuevas perspectivas de politica en el area del bienestar,
politicas que acojan alas familiasy las personas alo largo del ciclo vita de lavida

Es importante tener en cuenta que en € pensamiento de Giddens siempre esta presente laidea
de un sujeto reflexivo, por lo que las propuestas de palitica no se ubican en un margen estrecho de
politica de familia que simplemente actle en las brechas. Se propone apoyar el curso de vida de las
familias por medio de: cuidado infantil, empleo de la mujer, empleos flexibles, politicas de segunda
oportunidad para trabgjadores. La idea es permitir y facilitar que las familias tengan acceso a
mecanismos de proteccion entendidos como garantias (derechos) y, ala vez, mecanismos de apoyo
y oportunidades para que puedan realizar sus estilos de vida que se expresan en arreglos val 6ricos,
emocionales y domésticos.

i)  Politica de Familia / politica del ciclo de vida

Esping-Andersen (2003) criticaala Tercera Via de Giddens (2003) porque, asu juicio, luego
de situarse en un plano relativamente amistoso frente a liberalismo y el protagonismo del mercado
y de proponer atractivas ideas en torno al concepto de co-responsabilidad de |as personas, no avanza
en lo concreto con propuestas especificas de un nuevo modelo de bienestar adecuado a los tiempos
del riesgo y laincertidumbre que tan bien desarrolla en sus escritos.

El contexto en el que escribe Esping-Andersen puede resumirse de la siguiente forma: los
cambios demogréficos, caida en la fertilidad, aumento del nimero de ancianos, incorporacion de la
mujer a mercado de trabgjo, etc., afectan la estructura de la seguridad socid. La inseguridad y
precarizacion del empleo aumenta los riesgos y vulnerabilidad de las familias. Afirma entonces que

95 ) o . L - . . s . .
El planteamiento de las poaliticas de la tercera via recibié numerosas criticas, |a mayoria provenian de sectores criticos a liberalismo

gue vieron en las posturas de Giddens que hablan de autoresponsabilidad individual, colaboracién de la sociedad civil organizada en
una linea de cogestién con las tareas del Estado, un acomodo o ajuste frente a la receta liberal que reduce e &mbito publico y
potencia € rol del mercado en la asignacion de los recursos.
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lamateria de lo socia se ha transformado, lo que obliga a Estado de Bienestar a disefiar una nueva
estructura para la provision del bienestar, generando instituciones con mayor flexibilidad y
capacidad de adaptacion.

Propone e concepto de politicas sociales de anticipacion y del ciclo de vida. La idea es
apoyar alasfamiliasalo largo de la vida entendiendo que la sociedad actual presenta mas amenazas
gue en € pasado. La politica social debe apoyar a las personas para darles mas el ementos para
defenderse en el mercado vy, a la vez, entregar seguridad cuando € mercado no puede operar.
Agrega gue es tiempo de asumir los profundos cambios de la sociedad y proponer medidas y
politicas “amistosas para las mujeres’, dando un salto desde un modelo de bienestar centrado en €
trabajador hombre jefe de hogar que inspiré ala seguridad social del siglo pasado a uno centrado en
lafamilia.

¢Cual es entonces € desafio? Entender la politica social como una inversion, desarrollar
politicas de familia y enfrentar e mayor riesgo y vulnerabilidad invirtiendo hoy para tener
resultados mafiana (de ahi lo de anticipacion). La politica socia debe resolver acerca de las
necesidades sociales de seguridad y proteccion y, a la vez, apuntar a fortalecer la autonomia y
productividad de las personas y familias pensando especiamente en € futuro. Debe responder a las
necesidades del ciclo vital poniendo énfasis en la doble dimension: proteccion y seguridad e
inversion en el presente para mejor desempefio en el mercado en el futuro. Todo esto en un contexto
de incertidumbre y riesgo social, propio de nuestra época.

Las areas a cubrir por las politicas de familia son: (i) invertir en la infancia, expandir €
derecho universal a una atencién preescolar de calidad; distribuir subsidios para cuidado infantil;
(ii) promover el empleo de las madres facilitando los servicios de cuidado infantil y (iii) hacer
compatibles € trabajo profesional y la formacion de la familia, o que lleva a mirar politicas de
empleo y vivienda (iv) entregar garantias de seguridad socia en la vejez actualizando un pacto de
solidaridad intergeneracional .

Esping-Andersen otorga gran prioridad a la infancia. Seflala que entregar capacidades
tempranas habilita para mejores desempefios futuros y entiende que estas medidas ligan asuntos
sociales y asuntos de productividad del futuro trabgjador. También se detiene en el papel de la
familia como instancia generadora de bienestar y €l papel de la mujer en estas materias (después
haber recibido e incorporado severas criticas del mundo feminista a sus primeros escritos). Por €llo
su propuesta hacia el futuro reconoce como un ambito preponderante el g e mujer-trabajo-cuidado
infantil.

c. Programa Puente — Chile Solidario

Chile Solidario se focaliza en familias en situacion de indigencia, que corresponden al 6% de
las familias chilenas segiin datos de la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica de Hogares,
CASEN, del afio 2000. El universo total es de 250.000 familias. Se propone sacar a las familias de
su condicion de indigenciay, alavez, consolidar una red de proteccion social que permita mejorar
las oportunidades de aseguramiento de las familias pobres expuestas a grados crecientes de
vulnerabilidad.

Chile Solidario no se define como un programa sino como un sistema de proteccion social. El
objetivo general del sistema es "mejorar las condiciones de vida de familias en extrema pobreza,
generando las oportunidades y proveyendo |os recursos que permitan recuperar o disponer de una
capacidad funcional y resolutiva eficaz en € entorno personal, familiar, comunitario e institucional"
(MIDEPLAN 2002).

El Sistema se propone apoyar a la familia para satisfacer las condiciones minimas requeridas
para que sus integrantes tengan a futuro oportunidades reales para megjorar su nivel de vida. Para
lograr esto se procura mejorar la organizacion y coordinacion de las prestaciones publicas de
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acuerdo alas necesidades especificas de cada familiay se realiza un trabajo directo y personalizado
con cada familia.

Chile Solidario define que la insercion social se juega en la satisfacciéon de siete pilares
basicos que, a su vez, de operaciondizan en 53 minimos a cumplir. Los pilares son: salud,
educacion, habitabilidad, trabajo, ingresos, dindmica familiar e identificaciéon (al fina de esta
seccion se presenta el cuadro que detalla pilares y minimos).

El sistema combina componentes asistenciales y promocionales y se estructura en cuatro
componentes:

= Componente de Apoyo psicosocial: acompafiamiento personalizado por parte de un
profesional o técnico durante un periodo de 24 meses, a través de un sistema de visitas
periddicas en cada domicilio. Su gestion es coordinada por e programa “Puente” del
Fondo de Solidaridad e Inversiéon Social, FOSIS.

= Bono de Proteccion a la Familia: es un beneficio asociado a cumplimiento de los
términos del contrato familiar que se firma con cada familiay es entregado alamujer jefa
de familia o ala pareja del Jefe de familia, en montos decrecientes durante |os 24 meses
de su participacion.

= Subsidios monetarios garantizados, se otorga acceso ala red de subsidios monetariosy no
monetarios, subsidio maternal, Unico familiar, de vejez o invalidez, alimentacion escolar.

= Acceso preferente a programas de promocion socia tales como capacitacion laboral,
nivelacion de estudios, rehabilitacién de drogas, prevencion de violenciaintrafamiliar, etc.

Chile Solidario intenta pasar de un model o de ventanilla que recibe demandas a un modelo en
el cua e Edgtado identifica a las familias mas necesitadas y las invita a participar. Se procura
superar la dispersion y superposicion de distintas 6gicas de focalizaciéon y gestion con que operan
tradicionalmente las politicas sociales, y pasar a un modelo de articulacion entre prestaciones que
debe responder en forma sistémica e integrada para lograr un acceso garantizado pues es
considerado en tanto derecho. También se procura romper la l6gica pasiva de sujetos receptores de
los beneficios, asegurando el compromiso de la familia por orientar sus conductas hacia
mejoramiento de su situacion, de suerte que e sistema opera a través de una estructura de
incentivos que promueve €l esfuerzo de lafamilia.

Chile Solidario es un programa centralizado cuyo disefio e implementacion es
responsabilidad de MIDEPLAN, que cuenta con e apoyo del FOSIS en lo que concierne €
Programa Puente y de otros ministerios y servicios publicos, con los cuales acuerda convenios de
colaboracion que entregan acceso preferente de familias Chile Solidario a sus programas y
beneficios. El programa define un convenio con cada municipio. Al interior de cada municipio se
conforma la “Unidad de Intervencion Familiar” (UIF) que es la que acoge y organiza € trabgjo de
los apoyos familiares que en cada comuna trabajan con las familias asignadas.
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Recuadro 1
DIMENSIONES DEL PROGRAMA PUENTE

Dimension salud

Que la familia esté inscrita en el servicio de Atencion Primaria de Salud (disponen de credencial o certificado de
inscripcion).

Que las embarazadas tengan sus controles de salud al dia segun normas del Ministerio de Salud (al egreso debe estar
realizado el control que corresponde).

Que los(as) nifios (as) de seis afios 0 menos tengan sus vacunas al dia segiin normas del Ministerio de Salud (al egreso
debe estar al dia, la Gltima vacuna que corresponda).

Que los(as) nifios (as) de seis afios 0 menos tengan sus controles de salud al dia segin normas del Ministerio de Salud
(al egreso debe estar al dia el tltimo control que corresponda).

Que las mujeres de 35 afios y mas tengan el Papanicolau al dia.

Que las mujeres que usen algin método anticonceptivo estén bajo control médico (al egreso debe estar al dia el Ultimo
control que corresponda).

Que los adultos mayores de la familia estén bajo control médico en el consultorio (al egreso debe estar al dia el dltimo
control que corresponda).

Que los miembros de la familia que sufren alguna enfermedad crénica, se encuentren bajo control médico en el centro
gue corresponda (al egreso debe estar al dia el Gltimo control que corresponda).

Que los miembros de la familia con discapacidad, susceptibles a ser rehabilitados, estén participando en algun programa
de rehabilitacion (al menos conocen las alternativas y se estan incorporando)

Que los miembros de la familia estén informados en temas de la salud y autocuidado.
Dimension educacion

Que los nifios y nifias de edad preescolar asistan a algin programa de educacion de parvulos (si no hay vacantes
disponibles, al menos inscritos y postulando).

Que en presencia de madre trabajadora y ausencia de cualquier otro adulto que pueda hacerse cargo de su cuidado, el o
los nifios menores de 6 afios se encuentren incorporados a algun sistema de cuidado infantil (si no hay vacantes
disponibles, al menos inscritos y postulando).

Que los nifios de hasta 15 afios de edad asistan a algun establecimiento educacional (en el caso de desercion, que se
encuentren en un proceso de reingreso al sistema escolar).

Que los nifios que asisten a educacién preescolar, basica o media, sean beneficiarios de los programas de asistencia
escolar que corresponda.

Que los nifios mayores de 12 afios sepan leer y escribir (al menos aprendiendo lecto-escritura).

Que el o los nifios con discapacidad que estén en condicién de estudiar se encuentren incorporados al sistema
educacional, regular o especial (si no hay vacantes disponibles, al menos inscritos y postulando).

Que exista un adulto responsable de la educacion del nifio, acreditado como apoderado y que esté en contacto regular
con la escuela (al egreso haya asistido a la Ultima reunién de apoderados correspondiente).

Que los adultos tengan una actitud positiva y responsable con respecto a la educacién y la escuela, al menos
reconociendo la utilidad de la participacion del nifio en procesos educativos formales.

Que los adultos sepan leer y escribir (al menos aprendiendo lecto-escritura y operaciones basicas si tienen disposicion a
hacerlo)

Dimensién habitabilidad

Que la familia tenga una situacién habitacional clara en relacion con la tenencia del sitio y la vivienda en que habitan.
Si la familia quiere postular a vivienda, que se encuentre postulando.

Que cuente con agua no contaminada.

Que cuenten con un sistema de energia adecuado.

Que cuenten con un sistema de eliminacion de excretas adecuado.

Que la casa no se llueva, no se inunde y que esté bien sellada.

Que la vivienda cuente con al menos dos piezas habitables.

Que cada miembro de la familia tenga su cama con equipamiento basico (sabanas, frazadas, almohadas).

Que cuenten con equipamiento basico para la alimentacion de los miembros de la familia (bateria de cocina, vajilla y
cubiertos para todos los miembros de la familia).

Que dispongan de un sistema adecuado de eliminacion de basura.
Que el entorno de la vivienda esté libre de contaminacion.
Que la familia acceda al Subsidio de Pago del consumo de Agua Potable, si corresponde.
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Cont Recuadro

Dimension trabajo
Que al menos un miembro adulto de la familia trabaje de forma regular y tenga una remuneracion estable.
Que ningun nifio menor de 15 afios abandone los estudios por trabajar.

Que las personas que se encuentren desocupadas estén inscritas en la Oficina Municipal de Informacién Laboral
(OMIL).

Dimensién ingresos

Que los miembros de las familias que tengan derechos SUF (subsidio Gnico familiar), lo obtengan (al menos se
encuentren postulando).

Que los miembros de la familia que tengan derecho a Asignacién Familiar, la obtengan.

Que los miembros de las familias que tengan derecho a PASIS (Pensién Asistencial), lo obtengan (al menos se
encuentren postulando).

Que la familia cuente con ingresos superiores a la linea de indigencia.

Que la familia cuente con un presupuesto organizado en relacién de sus recursos y necesidades prioritarias.
Dimensién dindmica familiar

Que existan en la familia practicas cotidianas de conversacién sobre temas como habitos, horario y practicas
para la recreacion.

Que la familia cuente con mecanismos adecuados para enfrentar conflictos.

Que existan normas claras de convivencia al interior de la familia.

Que exista una distribucion equitativa de las tareas del hogar entre todos los miembros de la familia,
independientemente del sexo de sus miembros y de acuerdo a la edad de cada uno de ellos.

Que la familia conozca los recursos comunitarios y los programas de desarrollo, disponibles en la red local
(clubes deportivos, centros de adulto mayor, grupos de iniciativa, organizaciones de la comunidad, entre los
principales).

Que en caso que exista violencia intrafamiliar, las personas involucradas directamente en esta situacion estén
incorporadas a algun programa de apoyo (al menos conocen las alternativas y estan en proceso de integrarse).

Que la familia que tiene interno a un nifio en algin sistema de proteccion, lo visite regularmente.

Que la familia que tiene algun joven privado de libertad, lo apoye y colabore en el programa de rehabilitacion.
Dimension identificacion

Que todos los miembros de la familia se encuentren inscritos en el registro civil.

Que todos los miembros de la familia tengan cédula de identidad.

Que la familia tenga ficha CAS vigente a la fecha de egreso, en Municipalidad de su domicilio.

Que todos los hombres de la familia mayores de 18 afios, tengan su situacion militar al dia.

Que todos los miembros adultos de la familia tengan sus papeles de antecedentes regularizados.

Que los miembros de la familia que presentan alguna discapacidad la tengan certificada por la COMPIN y estén
en el Registro Nacional de la Discapacidad.

d. Notas sobre familia en Chile Solidario

Tomando en cuenta el marco conceptual que se ha desarrollado hasta aqui, se presentaran
apuntes de interés sobre Chile Solidario tratando de indagar acerca de la forma en que € programa
toma en cuenta y responde a las funciones de la politica social y alas nuevas demandas de politicas
de familia.

i) Desde la perspectiva de las funciones de la politica social

Proteccién Social

Chile Solidario de enmarca en el enfoque de protecciéon social propuesto por € Banco
Mundial.*® Pone el foco en el &mbito de la proteccion por medio de estrategias que centran la

6 Sobre este enfoque ver Holzmann y Jorgensen, S. (2000) y Hicksy Wodon (2001).
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energia del programa en el componente asistencial asociado con resolver carencias urgentes, entre
ellas & bono que reciben las familias para incrementar ingresos y consumo. El concepto del
programa se asocia con laidea de insertar ala familia a unared de proteccion que recorre distintos
campos de la politica socia expresados en |os siete pilares basi cos mencionados previamente.

Bienestar social

La funcion de bienestar social ligada a acceso a mayores oportunidades y generacion de
capacidades se encuentra desperfilada en € programa. Este es un asunto no solo del disefio del
programa orientado a generar una red de proteccion, sino también una restriccion que esta presente
en la reaidad vital de las familias marcada por severas carencias en diversos planos de la vida
material y no material. Las familias participantes de Chile Solidario demandan soluciones
especificas en torno a necesidades apremiantes. La légica de la carencia se impone sobre la l6gica
de la promocién y el desarrollo social. Es asi que € programa no abre espacios de desarrollo
comunitario o asociatividad que tiendan ala generacién de redes social es horizontal es.

Derechos sociales y ciudadania

El programa aborda € tratamiento de los derechos sociales de una particular manera: instala
el concepto de minimos sociales los que se asocian con la idea de derechos minimos de la
sobrevivencia. Sobre este punto caben tres comentarios.

Primero, el explicitar una definicion de minimos compromete a la sociedad y a la politica
social que opera como un compromiso respecto de umbrales de satisfaccién bésicos para la
superacion de la extrema pobreza.

Segundo, €l abanico de minimos que define Chile Solidario incluye al conjunto de los
miembros de la familia de modo que constituye una mirada sobre € ciclo de vida y las
vulnerabilidades que los miembros de lafamilia sufren en distintos momentos de ese ciclo.

Tercero, la definicién de minimos presenta una cara claramente positiva y una cara menos
positiva. Desde € lado positivo, como se ha mencionado, los minimos pueden entenderse como
parte del |éxico de los derechos de ciudadania. Desde € lado menos positivo, ellos pueden operar
como simples minimos de cobertura que sitlien la atencion en pisos minimos, y no los techos a los
gue corresponde aspirar.

El componente politico civico

En relacién con lafuncién de cohesidn socia y aporte de la politica socid ala elaboracion de
un sentimiento de pertenencia a la comunidad nacional, cabe levantar, nuevamente, tres
comentarios:

Primero, Chile Solidario tiene un atributo particular: va en busca de familias “descolgadas’
de las redes de proteccion. De esta forma colabora a elaborar en ellas el sentimiento de formar parte
de una comunidad que las reconoce y apoya, que se hace cargo de su condicién de vida 'y puede
impulsar iniciativas a respecto.

Segundo, €l tratamiento aislado e individualizante de la propia gestion del programa que
acoge alafamilia sin tener en consideracion el entorno social en el que esta inserta, no contribuye,
sin embargo, a problematizar sobre |os asuntos de interés colectivo, no vincula alas familias con su
medio, no instala didogos ni relaciones sociales de cooperacion o compromiso civico. Tratar a
familias y personas desvinculadas de su entorno apunta en contra de la elaboracion ciudadana del
interésy compromiso civico y tiende al asistencialismo y la dependencia.

Tercero, e programa establece contraprestaciones, |0 que alude a la co-responsabilidad de las
familias y el Estado, pero no corresponde afirmar que €l acceso a la escuelay € consultorio sean
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una nueva puerta que se abre para €ellas, pues en Chile es ampliay masiva la participacion en los
servicios sociales de educacion y salud. Entonces, queda un saldo a favor a instalar la idea de co-
responsabilidad, pero no puede entenderse esta idea como un mecanismo que permite construir una
relacion que antes no existiera entre las familias con las ofertas publicas.

ii) Desde la perspectiva de politicas de familia

Promotor tiene por delante al grupo familiar

El papd del apoyo familiar es clave para concebir que el programa acoge las necesidades
sociales de toda la familia. Es é o ella quien tiene por delante a grupo familiar y puede, junto a
ellos, trazar € plan de trabagjo a recorrer para configurar la estrategia de proteccion apropiada en
cada caso.

La labor del apoyo familiar es uno de los componentes de Chile Solidario, aquel que
construye € enlace con la familia. Este componente esta a cargo del Fondo de Inversion Social,
FOSIS, quien lo gecuta a través del programa Puente. Los apoyos familiares dan vida a
componente “apoyo psicosocial”. Puente selecciona a la familia de acuerdo a su puntgje CAS.” Se
invitaa conjunto de la familia a participar en € programay se trabgja con la meta de apoyar a la
familia en & cumplimiento de un conjunto de 53 minimos y de establecer los enlaces que
corresponda con la red publica para configurar laidea de unared de proteccion social. Los minimos
abordan necesidades sociales paralas personas en |os distintos momentos de sus ciclos vitales.

Concepto de Familia se expresa en los minimos

¢Como se da €l trabajo con la familia? ¢De gque forma se acoge la dimensién familia en la
labor del programa Puente? En la practicay salvo excepciones, la idea de familia se verificaen la
plantilla de los minimos pues €los recorren necesidades de todo €l grupo familiar en sus distintos
momentos del ciclo vital. La familia no es la unidad operativa en €l trabajo practico del programa
pues este no logra, por problemas de tiempo, recursos, capacidades técnicas, etc., actuar sobre la
dindmica familiar, aln cuando este es uno de los siete pilares del Sistema Chile Solidario. Su foco
es entonces verificar la situacion vital de todos los miembros de lafamilia'y poner en accion lared
publica en lo que corresponda.

Familias es en la préactica la mujer

En la préctica, laidea de familia como enlace con € programa no es otra que la mujer, madre
o jefa de hogar que opera como interlocutora del programa para todos sus efectos. Asi |o entienden
los apoyos familiares, la propia mujer y su grupo familiar. Incluso, tanto hombres como mujeres
gue participan en € programa entienden que el bono familiar es una especie de retribucién a la
mujer en su rol de administradora de los recursos ya seainformales y de la politica publica en torno
alasobrevivencia.

Familia en su entorno extenso

El programa define familia como familia nuclear, y se operacionaliza como una pargja o
matrimonio, o un adulto con hijos. Este niicleo es tratado como una familia, recibe bono y los
distintos beneficios que ofrece € programa.

Cuando, en un contexto de mucha proximidad (allegamiento, vivienda contigua), lafamilia se
instala con l6gica de familia extensa, € programa no tiene elementos para apoyar a ese grupo mas
NuUMeroso ni para tomar en cuenta las relaciones significativas que se desarrollan en su interior. Al

’ Este puntaje dice relacién con un cuestionario de caracterizacion socioeconémica que aplican las municipaidades y que combina
variables referidas a grupo familiar, ingreso, vivienday equipamiento.
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focalizarse rigidamente en la familia nuclear, omite vinculos o interacciones que escapan a “nucleo
familiar”, por gemplo, relaciones con otras familias al interior de la misma casa, vecinos, u
organizaciones tales como comités de allegados o juntas de vecinos. Al omitir estas relaciones
muchas veces se rompen légicas colectivas de solidaridad y se instalan otras de competencia y
rivalidad por recursos.

Familia = jefe de hogar

Cuando se afirma que los programas focalizan en la familia, dependiendo del Programa de
que se trate, se esta teniendo en mente a un sujeto, hombre o mujer, que actiia como titular de esa
familia para los efectos del programa social en cuestion. En algunos casos sera la mujer jefa de
hogar, cuando se trata de programas de corte socia. En otros, sera el jefe de hogar hombre cuando
se trata de programas sociales orientados a lo productivo. En estos casos, si bien la unidad de
trabgjo "familia' pretende dar cuenta de un enfoque integral, en la practica existe el riesgo de que
este postulado se veareducido al criterio y opinién de un solo integrante del hogar.

El enfoque familiar corre e riesgo de ser asumido conservadoramente, es decir, obviando la
raiz estructural de los problemas que aquejan a la familia, invisibilizando a todos sus miembros y
reafirmando los estereotipos de género que tensionan las relaciones en la pargja. Esto Ultimo se
refiere a recargar a las mujeres con mas preocupaciones sociales, quitandole a los hombres la
posibilidad de asumir esos roles; y también a recargar a los hombres con mas preocupaciones
productivas, gque reproducen su rol proveedor, quitandole a las mujeres la oportunidad de participar
en este campo.

e. Pensando en politicas de familia

Las politicas de familia deben entenderse desde dos puntos de vista. Por un lado, debe tenerse
en mente €l sentido y proposito globa de la palitica. Por otro, deben tomarse en cuenta |os asuntos
practicos y concretos de la forma de operar de las politicas. Que existan o se fomenten politicas de
familia no es sinbnimo ni exclusivo de laidea de trabagjar con la unidad familiar de intervencién en
programa sociales. Una cosa es imaginar las politicas a servicio de las familias. Otra, definir lineas
de accion que operen con el nicleo familiar en su conjunto. Es necesario pensar en los desafios
asociados alas dos cosas.

Familia como eje de orientacion de la politica social

Considerar las politicas de familiaen € disefio de las paliticas publicas implica reemplazar €l
antiguo enfogue que se estructuraba en torno al hombre trabajador jefe de hogar que dio origen a
modelo de bienestar en € siglo pasado, dados los grandes cambios de que se han producido a nivel
planetario. Siguiendo a Esping-Andersen, €l nuevo enfoque debe hacerse cargo de:

a) Conducir la politica social hacia un enfoque de familia, amistoso con las mujeres que
busque complementariedad entre lo doméstico y lo laboral.

b) Poner € énfasis en e ciclo vital con una mirada anticipatoria: pensando en que la
inversion de hoy, por gemplo en cuidado infantil, es una respuesta en el futuro sobre
exigencias de autonomia, productividad y capacidad de desenvolverse en € mercado.

c) Prestar atencién especia a las necesidades de las mujeres, pivote de la reproduccion
socia en la familia y disefiar politicas tendientes a apoyar su insercién a mercado de
trabgjo, la complementariedad de roles domésticos y productivos mediante medidas y
politicas de conciliacion que incluyen a hombres y mujeres.

242



CEPAL - SERIE Seminariosy conferncias N° 46

Familia como unidad de intervencién de politicas sociales en el Sistema Chile
Solidario

En € plano concreto de la intervencion de las politicas socides € desafio es llegar a la
familia como grupo humano, no a uno de sus miembros, interviniendo en la dinamica familiar. Para
ello es necesario reconocer la compleidad de los problemas de |os grupos familiares, incorporar los
aspectos psicosociales que estan presentes y tener en cuenta la realidad social en la cual €los estan
insertos. Ayudan a este proceso:

a) Vadlidar laideay el trabgo que se ha desarrollado en torno a concepto de minimos
sociales que recorren todo € ciclo vital dd grupo familiar

b) Vadidar lafigura del promotor o enlace que permite establecer el puente entre la familia
como nucleo y la red de proteccion social, fortaleciendo su cometido como agente de
apoyo psicosocia de las familias.

c) Entendery trabgjar con lafamiliainserta en su medio social

d) Ligar enfoques de proteccién con enfoques ligados a la idea de bienestar, generacion de
capacidades y fortalecimiento del capital socia
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B. Familias y politica social en
México. El caso de Oportunidades

Mercedes Gonzalez de la Rocha

Introduccion

Los grupos domésticos en México, en su mayoria conformados por
rdaciones de parentesco, congtituyen los escenarios en donde se
instrumentan mecanismos para sobrevivir en contextos —tanto urbanos
como rurales- de escasos recursos.® La importancia de |a familia para e
bienestar de los individuos ha sdo ampliamente documentada. Los
andlisis sobre México en la década de los setenta y durante los afios
previos a la criss de la década siguiente dieron cuenta tanto de los
mecanismos que se instrumentan en e seno de |os grupos domeésticos para
sobrevivir en contextos de pobreza como de la importancia de las redes
familiares de apoyo (Lomnitz 1975, Garcia, Mufioz y Oliveira 1982,
Gonzédez de la Rocha 1986, Beneria y Roldan 1987). Investigaciones
posteriores, redizadas durante los afios de crisis econémicas, enfatizaron
e carécter amortiguador de las précticas familiares y domésticas ante €
deterioro de los salarios individuales y la reduccion de las oportunidades
formales de empleo (Beneria 1992, Gonzadlez de la Rocha 1988, 1991).
Aunque agunos estudios recientes nos han dertado sobre los limites de
las llamadas estrategias de sobrevivencia y, en generd la deteriorada
capacidad de los pobres de convertir sus recursos en activos reales para el

] . - . ! - o ) P
La gran mayoria de los grupos domésticos en México son a mismo tiempo grupos familiares, en donde |os miembros estén unidos
por lazos de parentesco. Los casos en los que se basa esta ponencia no constituyen una excepcién. Por dlo, aunque los conceptos
familiay grupo doméstico aluden a distintos tipos de rel aciones, en este texto se usan de manera no diferenciada.
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bienestar en contextossociales de exclusion laboral y creciente precarizacion de los mercados
laborales (Kaztman 1999, Gonzdlez de la Rocha 2000, 2001, Gonzdlez de la Rocha y otros, 2004),
es un hecho que la familia sigue siendo una de las instituciones sociales méas valoradas e
importantes para e bienestar material, social y afectivo de los individuos.” En efecto, |as familias
se han hecho cargo de proveer alos individuos de la proteccién que los muy precarios sistemas de
proteccioén social no pueden ofrecer y, en lapractica, lafamilia es la Gnica institucién gque amortigua
las crisis econdmicas, € desempleo y la enfermedad (Gonzalez de la Rocha 1988, 1991, 1994). Es
en € seno de la familia, ademas, donde los nifios, os ancianos y los enfermos obtienen cuidados y
proteccion (Robles 2002, Arriagada 2004). Afirmar que la familia es la institucion socia por
excelencia, sin embargo, no debe obstaculizar la comprensién de los lados oscuros de dicha
institucion o las relaciones de desigualdad que la caracterizan y que toman forma, por g emplo, en
las cargas desiguales de trabajo, tiempo y esfuerzo que forman parte de las respuestas familiares y
domeésticas ante |os vaivenes econdmicos y |os eventos trauméticos. En realidad, no es la familiala
que, como un ente colectivo, proporciona los cuidados a los miembros que, por su edad o su fragil
estado de salud, demandan servicios y cuidados especiaizados. Son primordiamente las mujeres
adultas (esposas, madres) las que destinan una buena parte de su tiempo y de su energia en la
provision de estos servicios en situaciones —especiamente las que llevan € sello de enfermedades
croénicas- que convierten al cuidado y los servicios brindados en casa en tareas omnipresentes que
regulan las otras dimensiones de la vida de las mujeres (Robles 2002). De manera paralela, si bien
puede afirmarse que los grupos domésticos familiares han amortiguado las crisis econémicas a
través de un conjunto de préacticas y mecanismos de intensificacion del trabajo —tanto asalariado
como domeéstico- y de restriccion del consumo, ello ha sido posible sobre todo por € trabagjo de las
mujeres en su papel de generadoras de ingresos y de proveedoras de servicios en € ambito
doméstico (Gonzdlez de la Rocha 1988, 1991, 1994, Garcia y Oliveira 1994). Tampoco se puede
dgjar de considerar €l hecho de que a pesar de que lafamilia es la institucion social por excelencia,
el grupo doméstico familiar es € escenario donde més mujeres mueren por causas de violencia
(Arizay Oliveira 2004).

La politica social, en México, haincorporado a la familia como un pilar en la operacién de
los programas socides actuales con la finaidad de megjorar € grado de éxito de los mismos
(Székely 2003). De dicha incorporacién surgen algunos aspectos problematicos, especiamente en
lo que concierne a las contradicciones entre e modelo de familia con el que € Estado opera para e
disefio de sus programas sociales y larealidad de las familias beneficiarias respecto de, sobre todo,
la estructura familiar y ladivision del trabgjo.

En esta ponencia se documenta el impacto del Programa Oportunidades en la organizacion
social de las familias beneficiarias y en e bienestar de las misma. Para €ello, se presentan los
resultados del andlisis de impacto sobre el consumo y el gasto de los grupos domeésticos y en su
capacidad para edificar y mejorar sus viviendas. Veremos que tanto el consumo y gasto de los
hogares como la construccion y reconstruccion (ampliacion, cambio de materiales, etc.) de las
viviendas de las familias beneficiarias dependen tanto de las transferencias que obtienen del
Programa Oportunidades como de la capacidad doméstica de generar ingresos. En un nivel distinto
y més general de reflexion se plantean factores de cambio en la vulnerabilidad y la pobreza de los
grupos domeésticos beneficiarios. Aunque € andlisis del impacto del programa en la escolaridad y

% Seglin la encuesta Lo que dicen los pobres, realizada por SEDESOL en julio-agosto del afio 2003, representativa de tres regiones

(Norte, Centroy Sur) y de contextos urbanosy rurales, el 70 por ciento de |los entrevistados recurre primero a lafamilia cuando tiene
problemas de dinero; 58. 4 por ciento recurre en primera instancia a la familia para mejorar e lugar en donde se vive; dos terceras
partes cuando se sufre un accidente y € 43 por ciento cuando necesita conseguir empleo. Seglin Székely (2003), basado en estas
cifras, lafamilia es en México lainstitucion social por excelencia
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en la saud ha formado parte sustancial de las evaluaciones realizadas en distintos afios de la
operacion del programa, no se incluye en este texto.'®

Dado que Oportunidades es un programa que ha evolucionado a través de la operacién de
nuevos componentes, un segundo propésito de la ponencia es el de presentar resultados de un
gercicio analitico realizado con un conjunto reducido de familias anteriormente incorporadas a
programa y que han sido dadas de baja, por un lado, y de familias transferidas a EDA (Esquema
Diferenciado de Apoyos), por € otro. El objetivo de este andlisis es averiguar qué tan distintos son
estos hogares, que fueron alguna vez beneficiarios y después desincorporados del programay los
gue estan en proceso de “graduacion”, de los otros, alin beneficiarios bajo € esquema compl eto.

Uno de los planteamientos centrales de esta ponencia es que e éxito de Oportunidades (en
términos de los logros en sus objetivos: aumento de la escolaridad de los nifios y jovenes, aumento
y mejora ddl consumo alimentario y aumento en el acceso de los beneficiarios a servicios de salud),
se ha fincado, entre otros factores, en la participacién de millones de mujeres sobrecargadas de
trabgjo. Oportunidades es un programa social que opera con una nocién tradiciona de familia
donde la mujer es vista sdlo como proveedora de servicios domésticos y reproductivosy que, por lo
tanto, puede dedicar su tiempo y su esfuerzo a las corresponsabilidades que @ Programa
Oportunidades exige como condicion. El caso de Oportunidades, como € de otros programas
sociales en México y otros paises de América Latina, nos muestra la asociacion que -en el campo de
las ideas que nutren la politica social- sigue existiendo entre los intereses y necesidades de las
familias con aquellos de las mujeres. El choque entre e modelo y la realidad, sin embargo, ha
agudizado € conflicto entre las varias dimensiones en donde las mujeres se desempefian como
generadoras de ingresos, amas de casa y titulares del programa social.

La base empirica que da sustento a la discusion que agui se desarrolla proviene de una
investigacion realizada en el afio 2004. Se trata de la Evaluacion de Impacto de Mediano Plazo en
Zonas Rurales en la que recolectamos informacion tanto de familias beneficiarias como nunca
incorporadas y, entre las primeras, de familias que han sido transferidas a los nuevos esquemas de
operacion del programa o han sido dadas de baja. Son localidades en donde e programa opera
desde su inicio, en 1997, como Progresa. Las familias beneficiarias, por 1o tanto, contaban en €
momento de la investigacion con casi siete afios de recibir los apoyos deé Programa Progresa —
Oportunidades, lo que las convertia en unidades de andisis idéneas para una eval uacién de mediano
plazo. Es decir, se trata de familias y de individuos que han pasado ya un periodo considerable de
sus vidas como beneficiarios. Por gemplo, si un becario del programa estudiaba € sexto afio de
primaria hace siete afios, cuando €l programainicié y su familia fue incorporada, habria terminado
el bachillerato al momento de nuestra investigacion y, gracias a cumplimiento de las
corresponsabilidades, habria gozado de los apoyos monetarios a lo largo de la mitad de su
trayectoria escolar.’® Para los fines de esta investigacion realizamos 48 estudios de caso de igual
ndimero de grupos domésticas, beneficiarios y no beneficiarios del Programa Oportunidades, en seis
distintas localidades rurales de diferentes estados del pais.'® Aunque la mayor parte de los puntos

100 Los interesados en € impacto del Programa Oportunidades en la escolaridad y en la salud de los miembros de las familias
beneficiarias pueden consultar € texto de Escobar Latapi y Gonzélez de la Rocha 2005.

1 Dicha investigacién, co-dirigida junto con Agustin Escobar y por quien esto escribe forma parte del conjunto de evaluaciones
externas a Programa Oportunidades que desde e CIESAS Occidente hemos realizado afio con afio desde 1999. Los nuevos
esquemas (que serén explicados brevemente en € apartado sobre e Programa Oportunidades) son € EDA (Esguema Diferenciado de
Apoyos) y & JPO (Jovenes en Plataforma Oportunidades).

Las localidades fueron las siguientes: Costa Azul (Angostura, Sinaloa), Cuechod (San Antonio, San Luis Potosi), Emiliano Zapata
(Tenabo, Campeche), El Capricho (Ometepec, Guerrero), La Corufia (Francisco |. Madero, Coahuila) y Xonocuautla
(Tlatlauquitepec, Puebla). Estas localidades fueron seleccionadas por sus diferencias en términos de sus caracteristicas de
marginacion, étnicas y de base econémica. Cuatro de ellas ya habian formado parte de evaluaciones previas del Programa
Oportunidades, realizadas por nuestro equipo de trabajo en 1999 y 2000. Estas cuatro comunidades van de la extrema pobreza, més
alta marginaciéon y muy alta proporciéon de monolinguismo en lengua indigena hasta una comunidad con ingresos varias veces
superiores, de marginacion media, espafiol como lengua nativa y niveles de escolaridad cercanos al promedio nacional. Las otras dos
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gue en este texto se discuten fue inspirada por € andlisis de esos 48 estudios de caso, se hara
referencia a hallazgos de investigaciones anteriores —evaluaciones del programa realizadas entre
1999 y 2003- cuando €llo sea necesario.

1. Familiay politica social en México

A pesar de la existencia de instituciones gubernamentales encargadas del bienestar de la
familia, como es €l caso del DIF o Sistema Nacional para €l Desarrollo Integral de la Familia, 1a
politica socia mexicana no siempre ha privilegiado las acciones hacialas familias. En el pasado, los
programas disefiados e instrumentados desde el gobierno através de los organismos encargados del
fomento del bienestar y el desarrollo social han dado prioridad a la comunidad o a los individuos
como receptores de los beneficios de la accion gubernamental en materia socia (Székely 2003).
Incluso €l propio DIF, creado en 1977 como un organismo publico con la mision de promover la
asistencia socia y conducir las politicas publicas con perspectiva familiar y comunitaria, opera en
la préctica un conjunto de proyectos dirigidos ala provision de asistencia social a grupos distintosy
separados de individuos con caracteristicas diferentes. De esta forma, en lugar de abordar
probleméticas familiares y de actuar para reducir las desigualdades de género y de generacién que
los especialistas en familiay pobreza han apuntado como prioridades de las politicas sociaes hacia
las familias (entre otras, las politicas conciliatorias entre la vida laboral y familiar de las mujeres
para equilibrar € trabajo doméstico y el trabajo remunerado realizado tanto por hombres como por
mujeres (ver Arriagada 2004, Ariza y de Oliveira 2004), e DIF lleva a cabo acciones
asistencialistas con individuos vulnerables y desposeidos y no con y hacia las familias.'® La actual
Secretaria de Desarrollo Social no interviene en las acciones y programas del DIF ni éste en los de
la primera. Tampoco existen canales de coordinacion que aumenten la eficaciay la eficiencia tanto
en sus politicas y programas como en € uso de |0s recursos, aunque ambos organismos comparten
metas generales y coinciden en términos de —al menos en parte- la poblacién objetivo.

En México, como en otros paises de América Latina, la politica socia ha transitado por
etapas distintas. Durante € periodo de la industrializaciéon via sustitucion de importaciones, €
gobierno mexicano foment6 la expansion de servicios de salud y educacién y la provisién de una
amplia red de subsidios a consumo. Este periodo de relativa estabilidad econdmica permitié la
creacion de instituciones y de programas sociales gubernamentales, orientados por una filosofia
universalista, que tenian como finalidad la proteccién y promocion de los intereses de los
trabgjadores y campesinos (Tello 1991). Las mujeres 'y los nifios, o en verdad cualquier sujeto que
formara parte del grupo familiar del campesino o del trabgador, estaban supuestamente cubiertos
por los programas sociales mediante su relacién de dependencia a los varones, esposos y padres
(Molyneux 2005).

La crisis econémica de los afios ochenta trgjo consigo €l retraimiento del Estado de la
provisién de servicios y acciones en materia social y un aumento considerable de la pobreza.'®
Como han planteado diversos autores, la crisis de la deuda de principios de los ochenta provoco,
con sus agudas restricciones macroecondmicas, € desmantelamiento del sistema de subsidiosy dio

localidades fueron seleccionadas a partir de una base de datos de Oportunidades que sefialaba la cantidad de casos de hogares que
habian sido transferidos al EDA, el nimero de jovenes que participan en PJO, y las fechas de traslado a esos nuevos componentes.

103 El DIF, segiin € articulo 4° dela Ley sobre e Sistema Nacional de Asistencia Social, es €l organismo “. . . responsable de la atencion de
menores en Stuacion de abandono o desamparo, desnutricion o sujetos de maltrato, de menores infractores, de acohdlicos, de los
farmaco-dependientes y de los individuos en condicién de vagancia, de mujeres en periodo de gestacion o lactancia, de ancianos en
desamparo, incapacidad, marginacion o desamparo, de los invalidos con problemas de diferentes 6rganos o sistemas, los indigentes, de
personas que por su ignorancia requieran servicios asistenciales, de las victimas de la comision de delitos en estado de abandono, de los
familiares que han sido abandonadas {sic} y dependan econémicamente de aquellos que se encuentran detenidos por causas penales, de
los habitantes del medio rural y urbano que estén marginadosy de |as personas afectadas por desastres’ (www. dif. gob. mx).

104 En México baj6 e gasto pero no se experiment6 un retraimiento del Estado en la provision de servicios. Este descenso, sin embargo,
setradujo en el deterioro de los servicios publicos de salud y educacion.
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origen a lo que se ha denominado la politica social margina y minimalista (Abel y Lewis 2002,
Gonzdlez de la Rocha 2003) como resultado de las politicas impuestas por € Consenso de
Washington, incluido € rechazo al "intervencionismo excesivo" del Estado (Fine 2001). En este
periodo, como sabemos, l0os mexicanos pobres experimentaron una crisis sin precedentes en sus
precarias economias domésticas (Gonzalez de la Rocha y Escobar 1986; Gonzalez de la Rocha
1988, 1991, Chant 1991). Los salarios reales se desplomaron y €l gasto gubernamental en educacion
y salud disminuy6 drésticamente, 1o que desencadend el deterioro de las condiciones de vida de la
mayor parte de la poblacion y de la calidad de estos servicios. La ausencia de apoyos
gubernamentales (a través de subsidios, inversiones para e desarrollo y en el sector social) se sumé
a elevadas tasas de inflacién y a un proceso dramético de restriccion del consumo a pesar del
aumento del nimero de trabajadores en los hogares, respuesta en la que las mujeres jugaron un
papel muy importante (Gonzalez de la Rocha 1988, 1991; Chant 1991, Cordera y Gonzélez
Tiburcio 1991; Tello 1991). La pobreza aumenté tanto en términos relativos como absolutos (de
32,1 a 41,3 millones de habitantes de 1982 a 1989, cfr.Tello 1991) pero disminuy6 la desigualdad
social como parte de un proceso de “equidad por empobrecimiento” (Cortés y Rubalcava 1991).
L os grupos domésticos familiares, en este periodo, compensaron e desmantelamiento de la palitica
social y los estragos de la politica econémica al redoblar esfuerzosy cubrir los costos sociales de la
crisis (Beneria 1992, Gonzélez de la Rocha 1988, 1991).

La década de los afios noventa es el marco temporal del aumento gradual de laimportancia
de la politica socia en la mayor parte de los paises latinoamericanos, especialmente cuando se
considera el incremento significativo del gasto social per capita y del gasto socia en relacion al
PIB.'® Las politicas y programas especificos relacionados con la pobreza gozan, desde la década
pasada, de una prioridad sin precedentes en toda América Latina (Abel y Lewis 2002). Igualmente
importantes resultan las redefiniciones e innovaciones a las que la politica socia fue sujeta: la
reaparicion del Estado como regulador de politicas de desarrollo, impulsada por |os postulados del
Consenso post-Washington, el reconocimiento de que € déficit social acumulado durante los afios
de crisis y reestructuracion debia ser materia de politica social y la reduccién de la pobreza como
meta Ultimay primera de los programas sociales (Fine 2001, Molyneux 2005). A fines de |a década
de los ochenta € gobierno mexicano reconoce explicitamente € profundo traumatismo que €l
estancamiento de la economia produjo en los grupos mas desfavorecidos y, bgo la l6gica de
maximizacion del impacto de los programas sociaes (en un contexto de recursos escasos), la
politica social empieza a operar a través de la focalizacion (poblacion objetivo).’® El enfoque de
este tipo de politica socia no pone énfasis en la ampliacion de la cobertura sino en producir
cambios en las condiciones de vida de la poblacion que pueden y deben ser medidos con criterios de
identificacion y metodologias de evaluacion de acuerdo a lineas base de diagnostico y lineas de
comparacion (CEPAL 1995). La familia es vista en este nuevo paradigma como un vehiculo para
llegar a la poblacion objetivo y como un instrumento de operacion de los programas. En palabras
del actual Sub-Secretario de Evaluacion, Planeacion y Prospectiva de SEDESOL: “Dado que la
familia desempefia, de manera natural, un papel fundamental en las relaciones sociales de los
mexicanos, tomar esta institucion como pilar en la operacién de programas sociales mejorara su
grado de éxito” (Székely 2003: 26)."

105 El gasto socia per capita pasd de 251 a 365 ddlares de 1990 a 1999 en los paises de gasto medio, grupo en €l que se encuentran México,
Colombiay Venezuela. Segiin la misma fuente, los paises de alto gasto social (Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile, Panamay Uruguay)
aumentaron su gasto socia per capitade 796 ddlares a 1,055 durante & mismo periodo, mientras que |los de gasto socia bajo (Balivia, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pertl y Republica Dominicana) disponian de 113 délares en 1999 comparado con
58 ddlares per capita parad gasto socia (Hardy 2002 no coincide afio con bibliografia: 205, con datos dela CEPAL).

Se trata de una focalizacion distinta a la que usa actualmente € programa Oportunidades. Solidaridad fue un programa que operé a
través de la focalizacion de grupos organizados.

07 _ . . . - . . - _—
El énfasis en natural es mio. Llamala atencién que latendencia a naturalizar alafamilia, y todo lo que a su interior sucedem aparece
aln en distintos &mbitos politicos y sociales.
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a. Programa Progresa — Programa Oportunidades

Los afios de recuperacion econdmica de la segunda mitad de la década de los noventa
permitieron destinar mayores recursos a los programas sociales (Székely 2002). El surgimiento de
Progresa (Programa de Educacion, Salud y Alimentacion), creado durante € sexenio Zedillista y
antecesor del actual Oportunidades, consolida el principio de seleccién de poblaciones objetivo a
través de criterios técnicos resumidos en indicadores de pobreza y establece como normay requisito
indispensable la corresponsabilidad de los beneficiarios. Progresa se orientd a la construccién de
capital humano como Unico objetivo, a través del impacto en las tres dimensiones de su operacion
(educacion, salud y alimentacién). Destacan, entre los elementos de la nueva politica socid, la
corresponsabilidad de los beneficiarios del programay latransferencia de dinero en efectivo que los
beneficiarios pueden usar més libremente en e mercado. Desde su fundacién, este programa toma a
la familia como unidad de operacion y a las mujeres (madres, esposas) como las titulares del
mismo, a quienes llegan los apoyos y quienes deben cumplir con las corresponsabilidades. Fueron
muchas las criticas que Progresa recibig, entre ellas el que sélo operd en contextos rurales a pesar
de la evidente y creciente pobreza urbana. Igualmente, muchos de sus criticos sefialaron los efectos
no deseados de un programa que producia divisiones al interior de las comunidades y conflictos
intra-familiares (particularmente entre los cényuges) por €l control de las transferencias del
programa. A pesar de ese conjunto de criticas, y basado en |as evidencias que evaluaciones externas
aportaron sobre los logros del programa en materias de educacion y salud, el Congreso de la Unién
recomendd su continuaci én.

Oportunidades fue e nombre que tomd € Progresa al inicio de la administracion del
Presidente Fox. Es un programa de desarrollo humano que, como su antecesor, tiene la misién de
coordinar acciones interinstitucionales para contribuir a la superacion de la pobreza mediante €l
desarrollo de las capacidades bésicas de |as personas a través de acciones articuladas de educacion,
salud y nutricion.™® Con una cobertura actual de cinco millones de familias (més de 20 millones de
habitantes) que viven en las comunidades rurales y en los barrios urbanos mas pobres dd pais,
Oportunidades ha logrado trascender los vaivenes sexenales, incrementar el nimero de familias
beneficiarias, continuar y aumentar su operacion en comunidades rurales de alta marginalidad e
iniciar y aumentar su presencia en localidades semi-urbanas, urbanas y metropolitanas, extender &
nimero de becas escolares a niveles de educacion media superior y poner en operacion nuevos
componentes. Su evolucion ha sido paulatina. En € afio 2001 se agregaron las becas escolares del
nivel medio superior que, a igual que las becas de niveles inferiores, tienen montos crecientes por
grado educativo y, a igual que las becas paralostres afios de secundaria, cuentan con un diferencia
de género favorable a las mujeres. En ese mismo afio se incorporaron areas determinadas de
ciudades medias con una metodologia especifica'® A partir del afio 2002 los directivos del

108 La operacién del Programa Oportunidades se divide en tres grandes rubros: Educacién: € programa ofrece becas educativas y apoyo
para Utiles escolares. Las becas son en efectivo y estan asignadas a los hijos de las familias seleccionadas que cursan entre el tercer
grado de primaria y € tercer afio del nivel medio superior. A partir del primero de secundaria, € monto de las becas escolares es
mayor paralas mujeres con € fin de estimular € paso femenino de la primaria ala secundaria y la permanencia de las jévenes en la
escuela. Salud: busca brindar atencién primaria y educacion para la salud a través de un paquete esencia de servicios, que es
gratuito, y capacitacion (en forma de pléticas mensuales) en materia de salud, nutricién e higiene con € fin de estimular € auto-
cuidado de la salud. Alimentacion: el programa transfiere apoyos monetarios a todas las familias seleccionadas, ademés de
suplementos nutricionales. Los suplementos son para todos los nifios menores de 2 afios y las mujeres embarazadas y para |os nifios

de 2 a5 afios que presentan desnutricion.
109 » . . . ) N .
La seleccién de las familias ha seguido una metodologia en etapas: la primera etapa de focalizacién corresponde a la seleccion de las

localidades, a través de indicadores (construidos por el Consejo Nacional de Poblacion, CONAPO) de alta marginacién. La segunda
etapa de focalizacion se basa en un censo de todos los hogares al interior de las localidades seleccionadas, con lafinalidad dellegar a
los hogares mas pobres de las regiones méas pobres del pais. La tercera etapa consiste en la depuracion de la lista de hogares
seleccionados en asambleas comunitarias. A partir de 2001 y de la incursién del programa en éreas semi - urbanas y urbanas, €
programa ha ensayado dos nuevas vias de incorporacion de beneficiarios. La primera consistié en la seleccion de AGEBs (Areas
Geoestadisticas Béasicas) semi -urbanas con una mayor concentracion de hogares pobres y de rezagos en la dotacion de servicios. Los
municipios tuvieron la posibilidad de corregir esta seleccion basada en el censo de poblacién del afio 2000. Una vez hecho lo
anterior, una brigada de encuestadores recopilé informacién sobre los hogares en las zonas seleccionadas, y sobre esta base se
decidi6 lainclusion de algunos hogares en € programa. En 2002, cuando € programa se expande a grandes zonas urbanas de més de
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programa han hecho énfasis en la necesidad de fomentar la capacidad de las familias incorporadas de
tramitar cambios pertinentes y de plantear qugas. Ademas, se sudtituy6 la figura de la Promotora (una
mujer titular del programa elegida por d grupo de beneficiarias de lalocalidad) por Comités de Promocion
Comunitaria (conformados por tres vocades: unavoca de educacion, unade sdud y otrade “contral”). En
e afio 2003 se puso en préctica el componente llamado Jovenes en Plataforma de Oportunidades (JPO)™
y, en 2003, & Esguema de Apoyos Diferenciados (EDA).**

Oportunidades es un programa centrado en la familia. La seleccion de los beneficiarios se redizaa
través de la seleccion de familias que viven por debgjo de la linea de pobreza de capacidades ™ En teoria,
de acuerdo a los lineamientos dd programa, son las familias las que deben cumplir las
corresponsabilidades, aungue en la practica son las mujeres titulares las que se hacen cargo de todas las
taress, formales e informales, relacionadas con Oportunidades™® Y aunque € programa busca la equidad,
incluidalade género, aqui se vera que —con laexcepcidn de las becas escolares mas d evadas paralas nifias
para disminuir la brecha de género en la educacién formal- la forma en la que opera y las nociones que
guian d programa no corresponden a acciones hacialas familias que promuevan relaciones de género més
equitativasy procuren conciliar los ambitos productivosy reproductivos de los hombresy las mujeres.

Las mujeres— madres son lastitulares ddl programay quienes reciben los apoyos. Tanto € dinero de
las becas educativas como € que corresponde a apoyo dimentario es enviado bimensudmente a las
mujeres titulares a través de tranferencias eectronicas. Los apoyos estan condicionados a cumplimiento
de las corresponsabilidades por parte de las familias beneficiarias (las mujerestitulares).

2. Elimpacto del Programa Oportunidades en las familias
beneficiarias

En esta seccion se discuten los factores que estan asociados al impacto del programa en €
bienestar de las familias beneficiarias. Se incluyen tanto factores directamente relacionados con €
programa como agunos otros que, sin estarlo, han incidido en @ mejoramiento de las condiciones

50,000 habitantes, € cambio més sgnificativo es que los potenciaes beneficiarios tienen por primera vez la opcién de solicitar ser evaluados para
incorporarse a programa. Esto se redliza en médulos insalados en edificios pblicos dentro de conjuntos de manzanas con porcentges
paticularmente atos de hogares pobres. Pogteriormente, la informacion se amplia y verifica en vistas a los hogares. Estas dos edrategias
responden alamucho mayor heterogeneidad de estas contextosy alamenor proporcién, pero mayor nimero de hogares pobres en zonas urbanas,

quehacen impréctico, por lo costoso, € sstemade censosde localidades enteras.
10 La “Plataforma Jovenes con Oportunidades’ (PJO) puede concebirse como una extension de los beneficios ddl Programa Oportunidades a los

egresados de educaci on media superior. Por medio de un sstema de puntos que es proporciona a tiempo como becario, y que llegaaun monto
méximo de 3,000 puntos, cuyo valor en pesos es actudizado cada afio (durante e afio académico 2003-2004, cada punto equivaliaa$1. 035 pesos
-Un peso y una pequenia fracci n de centavo), |os egresados de EM Stienen acceso a un gpoyo monetario que se paga gradua mente y que se puede
usar para su inscripcion y otras cuotas universitarias, para la apertura o consolidacion de un pequefio negocio, parala adguisicion de vivienda, o
para € pago del Seguro Popular de Salud. El fondo adl creado queda a disposicion del ex — becario a solicitud de égte, y previa la prugba

correspondiente sele entrega de forma paulatina
1 El Esquema Diferenciado de Apoyos se gplica a familias que han participado sds o sSiete afios en d programa y que, durante la encuesta de

recertificacion normalmente aplicada en € curso del tercer afio, mosiraron no ser degibles para permanecer en @ programa porque habian
rebasado tanto |a linea misma de degibilidad como € intervao de confianza. El EDA suprime € monto llamedo “gpoyo dimentario”, 165 pesos
mensuaes por familia beneficiaria para @ semestre julio-diciembre ded 2004, y las becas de primaria. Las familias que son transferides a este
nuevo esquema, sin embargo, reciben los mismos gpoyos nutricionaes, de educacion en becas de secundariay educacion media superior y de
sdud, y deben cumplir con todas las corresponsabilidades marcadas para los beneficiarios. Aunque sus hijos en primaria ya no reciban becas,
deben mantener sus niveles de cumplimiento. También se mantienen todas las corresponsabilidades en salud. En este caso, las autoridades del

programadeterminan qué familias son transferidas a este esquema, con base en las encuestas antes mencionadas.
12 La linea de capacidades es una linea intermedia (entre la linea de pobreza dimentaria y la de pobreza patrimonial) que refiere a quienes tienen

ingresosinferiores a necesario pararedlizar inversones minimas en salud, educacion, vivienday trangporte (18,9 pesos diarios por personaen las
aessruralesy 24,7 pesosdiarios por personaen las ciudades).
13 “Lasfamilias pueden recibir los apoyos semprey cuando cumplan con las acciones de corresponsabilidad” (Oportunidades, www. oportunidades.

gob. mx). Las actividades que forman parte de las corresponsabilidades son las Sguientes: 1) Registro en las unidades de salud y cumplimiento de
las citas médicas, 2) Asstencia mensual alas pléticas educativas de sdud; 3) Certificacion de que los nifios y jévenes estén inscritos en planteles
educativos y acuden de formaregular alaescuda Sin ser parte formal de las corresponsabilidades impuestas por € programa, la participacion en
faenas de trabgjo colectivo (pararedlizar € aseo delaclinica, laescuda, laplaza dd pueblo o cuaquier otro epacio publico, organizadas por los
médicos, enfermeras 0 maestros) forma parte de lo que las mujeres beneficiarias ven como parte del conjunto de corresponsabilidades que tienen
quecumplir parahacerse acreedoras d gpoyo y paraque lastransferencias |leguen sin mermas o castigos monetarios.
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de vida de los beneficiarios de Oportunidades. Al mismo tiempo, hablar de |os factores asociados a
impacto positivo del programa obliga a tomar en cuenta los factores que, a diferencia de los
primeros, inhiben efectos favorables.

Aunque hay varias dimensiones posibles para el andlisis del impacto del programaen el nivel
de vida de los hogares, se han privilegiado dos areas: d impacto que se puede observar en €
consumo y €l gasto de los hogaresy € que se ha dado en la vivienda (aunque €l tratamiento de estas
dos areas necesariamente Illeva a considerar la escolaridad y la capacidad doméstica de generar
ingresos, entre otros factores). Posteriormente, se plantean a gunos factores de cambio —en un nivel
de reflexion distinto- en lavulnerabilidad y la pobreza de los grupos domésticos.

a. Cambios en el consumo y el gasto de los hogares

El consumo es una préctica moldeada por patrones culturales, por las condiciones
econdmicas del grupo doméstico familiar y, en particular, por 10s ingresos monetarios de los que se
dispone. A pesar de que los resultados de este estudio coinciden con Hernandez y Pérez (2003)
cuando afirman que el gasto de los hogares urbanos y rurales en México es eminentemente
monetario, las familias entrevistadas han logrado mantener cierto nivel de ‘auto-
aprovisionamiento’, especialmente a través de maiz cultivado para el consumo familiar y de frutas
de huertos familiares o verduras recolectadas en el campo. Sin embargo, € maiz alcanza para muy
pocos meses y casi siempre se tiene que completar con maiz que se adquiere en el mercado. En
muchas ocasiones, |os hombres que anteriormente se dedicaban a dicho cultivo han decidido degjar
el campo para emplearse como asalariados en otros sectores, ante la creciente caida en la
productividad agricolay € aumento en el costo de los fertilizantes y herbicidas. Ademés, las frutas
y verduras gue se cultivan en las huertas o patios familiares o se recolectan en e campo son
estacionales y su disponibilidad depende de condiciones climéticas favorables. Igualmente, se
observa que una parte relevante de los articulos electrodomésticos y de vestir de nuestros
informantes y sus familias provienen en forma de regal os de sistemas informales de intercambio. Es
frecuente gque los hijos casados (o solteros que trabajan a cambio de un salario) obsequien algunas
prendas a sus progenitores, un radio o unalavadora, especialmente para celebrar los dias del padrey
de la madre, pero alin sin fechas especificas de celebracién. No obstante lo anterior, la mayor parte
del consumo de las familias estudiadas depende de ingresos monetarios.

Dadas las condiciones de escasez (ingresos monetarios muy reducidos) que caracterizan ala
mayoria de las familias de las comunidades estudiadas, € consumo es una practica restringida. En
casi todos los casos, las mujeres entrevistadas declararon contar con aproximadamente la mitad de
los ingresos necesarios para cubrir los gastos ‘deseados de alimentacion. Como sabemos, los
patrones de consumo son histéricay cultura mente moldeados, de manera que los célculos que estas
mujeres hacen corresponden a un ideal de consumo que ellas consideran adecuado para las
necesidades, sus costumbres y gustos familiares. Nuestras informantes, en casi todos los casos,
refirieron cantidades ideales de por 10 menos e doble de lo que en realidad disponen parala compra
de aimentos. Se trata, entonces, de una realidad marcada por las restricciones en e campo del
consumo. Aunque las restricciones son mas agudas en algunos rubros del consumo que en otros y
en genera las mujeres (especialmente cuando son madres) tienden a proteger la alimentacion por
encima de otras précticas, es claro que la gente consume mucho menos de lo que le gustaria o cree
necesario consumir.

La alimentacion es e rubro de consumo privilegiado por excelencia™ A pesar de los

privilegios de que goza el alimento en los patrones de gasto de los hogares, € andlisis del material

14 Seglin un andlisis reciente (Hernandez y Pérez 2003), los hogares del pais en su conjunto destinan la mayor parte de susingresos ala

alimentacion, la educacion y el esparcimiento. Los grupos domésticos rurales, por su parte, dedican la tercera parte de su gasto
corriente a la alimentacién, mientras que los urbanos dedican poco més de la cuarta parte del mismo a dicho fin. La parte del gasto
dedicada a los alimentos y bebidas es inversamente proporcional a decil de ingresos: conforme aumentan los recursos de las
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etnografico recopilado como parte de la evaluacion rural de mediano plazo sugiere que el consumo
alimentario sufre cambios importantes seguin las condiciones econémicas del grupo doméstico. Es
decir, € consumo de alimentos es maleable y estd sujeto a sustituciones y restricciones que son
instrumentadas para liberar recursos para otros fines. Los testimonios recopilados nos hablan de las
transformaciones que las amas de casa hacen en € gasto alimentario para afrontar otros gastos que
no pueden modificar ni postergar. Tal es el caso del gasto en servicios, como la electricidad o €
agua potable, o los gastos relacionados con la escolaridad de los hijos. Aunque muchas de las
mujeres entrevistadas declararon que los apoyos del programa Oportunidades “dan para comprar
mas frijoles, mas harina’, o “rapido se acaba, pero puede uno comprar un poco de carne € dia que
llega € dinero”, d impacto de dichos apoyos es mitigado por € alto costo de los servicios
relacionados con la vivienda y con la asistencia de los hijos a la escuela. El aumento de los costos
de la escolaridad, especialmente cuando los hijos estudian |a preparatoria, ha ocasionado que
algunas madres mermen e presupuesto dedicado a la compra de alimentos con tal de pagar €
transporte a la escuela (normal mente a otra localidad), €l pago por € uso de computadoras, € costo
de las fotocopias, etc. Una de nuestras informantes, en Costa Azul, dg6 de comprar fruta y
disminuy6 el consumo de verduras a raiz de que uno de los hijos entré a la educacién media
superior. Ella se limita a comprar cebolla, papas, jitomate y chile pues no le alcanza para comprar
una canasta més variada de alimentos. Esta mujer elige siempre, como muchas otras, los alimentos
mas baratos y compra cantidades pequefias, con tal de ser capaz de cubrir los gastos de la escuelade
su hijo bachiller (becario de Oportunidades).

A pesar de estas restricciones, se cuenta con evidencias de que el dinero que regularmente ha
llegado a lo largo de ya varios afios a los presupuestos domésticos ha permitido a las familias
ampliar su poder de compra, mejorar su alimentacion y su equipamiento doméstico.

Aungue algunas de las mujeres entrevistadas no observan cambios significativos en los tipos
y cantidades de alimentos que conforman su dieta cotidiana, hay un reconocimiento generalizado de
que los apoyos de Oportunidades han significado, para ellas y sus grupos domésticos, un positivo
aliciente de sus economias domésticas a través de dos vias fundamentales. Por un lado, el apoyo de
Oportunidades ha permitido “liberar” parte del presupuesto doméstico para otros gastos, como son
las compras a crédito de algun mueble o electrodoméstico, o € pago de los servicios (agua,
electricidad y gas). Por otro, ha ampliado € margen de las capacidades de endeudamiento,
especia mente a través del sistema de fiado. Esto se ha debido a que tanto las mujeres amas de casa
como los tenderos (comerciantes) tienen la certeza de que las transferencias del programa llegan
regularmente y, por |0 menos en esos momentos, las mujeres beneficiarias cuentan con dinero en
efectivo para liquidar las cuentas o abonar, con cierta regularidad, sobre la deuda adquirida. De esta
manera, tanto el consumo de productos aimenticios como de algunas escasas prendas de ropa y
calzado ha sido facilitado por la certidumbre de contar con ingresos regulares. Se puede afirmar que
los apoyos del programa Oportunidades han convertido a las mujeres titulares en sujetos de crédito.
Por lo tanto, la ampliacién y la regularidad de los ingresos —apoyo de Oportunidades- son factores
que han aumentado el consumo (tanto en términos de rubros como en cantidades dentro de un
mismo rubro) de los beneficiarios a través de la re-dinamizacién de la economia de deuda a través
del créditoy el sistemade fiado.

La importancia de los apoyos de Oportunidades en la alimentacin-nutricion de la poblacién
beneficiaria puede aquilatarse tanto a traves de |o observado en los patrones de consumo de dicha
poblacion, alo largo del tiempo, como a través de las practicas de consumo de los casos que han
salido del programa —os dados de bagja. Contamos con evidencias tanto del incremento como del
deterioro del consumo cuando el apoyo de Oportunidades fluye y deja de fluir. Ello nos habla de un
problema de politica social que esta intimamente relacionado con un problema conceptual que urge

familias, la proporcion del gasto destinado a cubrir necesidades alimentarias disminuye. De acuerdo con dicho estudio, los hogares
rurales del primer decil, los més pobres, dedican & 52,2 por ciento de sus ingresos a los gastos de alimentacién, mientras que los
hogares del decil mas rico destinan tnicamente el 15,8 por ciento de sus ingresos.
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resolver: la matriz o el nucleo de la vulnerabilidad, sus causas, sus efectos y las formas —si es que
ellas existen- de lograr que un hogar alguna vez vulnerable sea capaz de prescindir de |os apoyos de
los programas sociales sin por ello volver acaer en laincertidumbre y losriesgos de |a pobreza.

Relacionado con € consumo y € gasto, pero también de forma directa con la educacién de
los hijos, e apoyo de Oportunidades ha tenido un impacto en la escolaridad de los jovenes y nifios
e, igualmente, en las condiciones en las que realizan sus estudios. Estos asisten més regularmente a
laescuela, van mejor equipados atomar sus clases, con material es educativos mas compl etos, mejor
vestidos y mejor alimentados. Més alin, contamos con evidencias de que € programa ha logrado
postergar la entrada definitiva de muchos jévenes al trabajo productivo (agricola por su cuenta o
asalariado en otros sectores econdmicos) y prolongar su periodo de exposicion ala escudla (tal es €
caso de muchos jovenes en El Capricho, en Cuechod y en otras localidades estudiadas). Sin
embargo, los gastos relacionados con la asistencia a la escuela compiten con otras éreas del
consumo, como la alimentacion o e cuidado de la salud. Se llega en algunos casos al punto en €
gue estos serviciosy € consumo alimenticio tienen que ser severamente restringidos. L os conocidos
trade-offs de los pobres no desaparecen sino que se invierten o se trasladan a otros niveles, con ta
de cumplir con € compromiso o corresponsabilidad con e programay con €l suefio tantas veces
postergado de brindar escolaridad a los hijos. Muchos son los testimonios que indican que los
apoyos en forma de becas educativas tienen un impacto menor en el nivel de primaria (aunque €
dinero es siempre necesario), que en secundaria y preparatoria, cuando las familias tienen que
desembolsar cantidades fuertes en € transporte de los hijos a la escuela (debido a que, en muchos
casos, las escuelas secundarias y preparatorias solo se encuentran en las cabeceras municipales).
Asi, abundan las opiniones de muijeres titulares del programa de que €l nivel primario es facilmente
alcanzable, alin sin las becas, pero que sin los apoyos de Oportunidades los jévenes dificilmente
accederian a niveles educativos mas elevados. Sin embargo, como lo demuestran los estudios de
caso de El Capricho, existen escenarios domésticos tan precarios en 10s que, a pesar de contar con
becas educativas, muchos jovenes han salido de la escuela antes de terminar la secundaria para
dedicarse al trabgjo asdariado.

b. Cambios en lavivienda

En contraste con los resultados de investigaciones pasadas, que mostraban una tendencia
generalizada de inversiones a la vivienda a raiz de la incorporacion a Programa Oportunidades, en
esta ocasi 6n encontramos comunidades y casos en donde hay notables mejoras alavivienday otros
en donde las condiciones de la vivienda siguen siendo las mismas desde hace cas Sete afios,
cuando estas familias fueron incorporadas a programa que recién iniciaba. Ademas, las inversiones
en lavivienda estan en ocasiones rel acionadas con otros factores, o se dan en la combinacion de una
serie de factores en donde los apoyos del Programa Oportunidades son s6lo uno de ellos. En Costa
Azul, por gemplo, las inversiones que las familias titulares han realizado en sus viviendas se
explican, méas bien, como el resultado del arduo trabajo femenino en las tareas del ‘ descabece’ del
camarén. Asi, familias que en |os afios previos a su incorporacién vivian en un solo cuarto, cuentan
ahora con dos habitaciones. En otros casos, las inversiones en la vivienda son el producto de
estrategias femeninas y domésticas que nada tienen que ver con el programa (como el de una mujer
de Costa Azul gue declara que ha hecho mejoras a su casa con € dinero que le quitaba a su marido
antes de que éste se lo gastara en alcohol).™®

115 . - ' ' )
Es necesario tomar en cuenta que se trata de familias que han aprendido un discurso y una postura ante cualquier persona que

pretenda indagar sobre los niveles de viday € uso de las transferencias. En ese discurso, hay una clara intencién de plantear que el
dinero que proviene del programa se usa exclusivamente (o casi) en la educacion de los hijos. Asi, la frase que usd una de nuestras
informantes: “sdlo en educacidn, las casas cada vez mas feas. . . no alcanza para hacerle arreglitos alacasa’ habla de las normas que
guian “el buen uso del dinero Oportunidades’ y no Unicamente de los patrones de consumo (sobre todo si se considera que en Costa
Azul corre e rumor de que si € dinero de Oportunidades se usa en otras cosas de la casa, en cualquier cosa que no sea la escuela de
los hijos, lesvan a“quitar € dinero de los plebes’).
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La informacion recopilada en otras comunidades apoya la idea de que |os apoyos monetarios
del Programa Oportunidades han hecho posible la inversion en los procesos de mejoramiento de la
vivienda (como aquellas familias que ahora viven en casa propia, 0 los que han construido
habitaciones adicionales 0 han cambiado los materiales de construccion, han reemplazado techos
inservibles por nuevos, etc.). En Emiliano Zapata (Tenabo, Campeche) y en otras localidades (como
en El Capricho), hay claros procesos de inversion en la vivienda rel acionados con las transferencias
del Programa Oportunidades pero éstos estan también asociados a los siguientes factores:

a) Empleos masculinos seguros. Uno de los casos mas evidentes de inversion en lavivienda
en Campeche fue el de un grupo doméstico cuyo jefe varén dgé los jornales agricolas —
irregulares y poco confiables, ademas de mal pagados- por € empleo asalariado en una
granja de pollos. En ese empleo, ademés de que tiene un salario seguro, tiene también
acceso acréditos de FONACOT con lo que ha podido adquirir unatelevision acolor y un
refrigerador nuevo. Pero incluso en este caso hay una interpenetracion de factores, pues
admiten que € dinero de Oportunidades ha liberado otros ingresos, con lo que compraron
un triciclo (grande, no un juguete sino un vehiculo de transporte) y han podido completar
abonos a las deudas contraidas. Es necesario apuntar, sin embargo, que € nimero de
casos en los que los hombres jefes cuentan con empleos seguros es sumamente reducido.

b) Acceso a patrimonio familiar. En muchos casos, la vivienda se edifica en lotes y terrenos
gue alguna vez pertenecieron alos padres/ suegros, o a un tio o una abuela. En todo caso,
contar con €l acceso a ese patrimonio ha sido para algunas familias una ayuda sumamente
importante para auto construir una vivienda. Muchos son los casos de individuos y
familias en los que en & proceso de exposicion a Programa Oportunidades lograron
contar con casa propia gracias, precisamente, a que € padre, un tio o algln otro pariente
les heredd la casa o permitié que construyeran su propio cuarto en un terreno de su
propiedad.

c) Acceso a fondos de agencias de desarrollo para la vivienda. Este es € caso de los
habitantes de El Capricho, quienes obtuvieron ayuda de “Vison Mundid” para la
reconstruccién de sus casas poco después del desastre ocasionado por € huracan Paulina.
Dicho organismo proporcionaba los materiales de construccion a las familias que
contaran con un lote para la edificacién de sus viviendas. Asi, quienes resultaron
beneficiarios fueron aquellos que lograban combinar varios de los factores aqui
sefidados: € acceso a patrimonio familiar (heredar un lote) y contaban con mano de
obray conocimientos en la construccién (ver abajo).

d) Los hombres constructores de la vivienda. Este es uno de los factores mas claramente
asociados con las capacidades domésticas de acceder a una vivienda. En practicamente
todas las comunidades estudiadas pudimos constatar € importante papel de los hombres
adultos en los procesos de construccion de la casa. Un hombre con conocimientos y
experiencia puede lograr la edificacion de una vivienda y encargarse del mantenimiento
de lamisma. En muchos casos es posible asociar € deterioro de las viviendas con la fata
de participacion de los varones en las tareas de construccion y mantenimiento de las
casas. Rosa, una de nuestras informantes en Cuechod, nos remitio a la habilidad de su
marido y la responsabilidad que éste siempre ha manifestado hacia el bienestar de la
familia, cualidades que se han cristalizado en una casa funcional, cuidada, con techos que
no gotean y sin ratones. Los grupos domésticos monoparentales de jefatura femenina
estén caracterizados, como se apunta en parrafos posteriores, por las enormes dificultades
paralograr la autoconstruccion de la vivienda.

€) Remesas de los hijos que trabajan en ciudades mexicanas o en los Estados Unidos. En
muchos casos se observa el importante papel que tienen las contribuciones de los hijos en
forma de remesas para la construccion, ampliacién y mantenimiento de la vivienda.
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f)

9)

h)

Dificil acceso a la vivienda en los casos de hogares de jefatura femenina. Las mujeres
gue durante € periodo de exposicion a Programa Oportunidades han transitado a la
jefatura femenina de hogar (como resultado de la separacion de sus maridos) han tenido
gue enfrentar cambios importantes, incluido € del acceso ala vivienda. En uno de los
casos en Cuechod, las autoridades de la comunidad dieron a la mujer la autorizacién de
dgjar a marido (se trata de una comunidad indigena regida por los usos y costumbres de
la etnia T'enek) pero tomaron la decision de que fuera éste quien, por su caidad de
comunero, se quedara con la casa en la que habitaron como pargja. Ella inicié asi un
proceso dificil para conseguir un techo. Después de vivir un tiempo en casa prestada,
renta actual mente un pequefio cuarto. Las mujeres que encabezan su hogar enfrentan una
situacion complicada porque carecen del miembro del grupo doméstico que, como hemos
visto, juega un papel primordial en la construccién y el mantenimiento de lavivienda: los
hombres jefes. La ausencia de dicho miembro hace necesaria la contratacion de mano de
obra asalariada, que muy pocas mujeres pueden pagar.

La precariedad de los servicios de la vivienda. Aqui nos referimos concretamente a la
falta de agua potable en las viviendas de muchos de los hogares estudiados. En estos
casos son las mujeres (aungue en ocasiones reciben la ayuda de los maridos y 1os hijos)
las que tienen que acarrear €l agua en distintos momentos del dia. Este trabgjo no solo es
agotador (hemos observado casos en los que las mujeres se sienten enfermas después de
acarrear los baldes llenos de agua) sino que consume una parte considerable del tiempo
de las mujeres. Ademés, como € agua se amacena en botes, tambos y cubetas, y
permanece descubierta mientras es usada, su “potabilidad” es cuestionable. Ante eso, son
cada vez mas las mujeres que hierven € agua para beber.

La precariedad y fragilidad de los materiales de la vivienda. El material de los casos
estudiados muestra las condiciones de riesgo y precariedad de las viviendas en las que
viven muchas familias (Escobar y otros, 2004). Aungue la hoja de palma sea un materia
“adecuado” paratechar las viviendas en climas calidos, pues son mucho més frescos que
otros materiales, es sumamente fragil (tiene que cambiarse con cierta regularidad).
Ademés, y dado que frecuentemente se cocina con lefia a interior de la vivienda, estas
viviendas se incendian con facilidad. En general, las casas tienen pisos de tierra y no
cuentan con drengje, lo que hace de lalimpiezay la higiene tareas de dificil logro. Como
hemos visto, sin embargo, poco a poco se han dado las condiciones para que los hogares
beneficiarios mejoren las condiciones de sus viviendas a través de la construccién de
letrinas, del cambio de la palma que hace las veces de techo, etc.

Los regalos de los hijos: En casi todos los casos encontramos que buena parte de los
muebles y los aparatos del hogar (refrigerador, estufa, radios, modulares, television)
provienen en forma de regalos que 1os hijos casados o solteros gue trabajan les hacen a
sus padres. Asi, aunque muchas familias han adquirido este tipo de aparatos en los
ultimos siete afos, € periodo de exposicién a Programa Oportunidades, no podemos
concluir que se deba a un impacto del programa. La gran mayoria de los casos hablan de
obsequios y regalos que los hijos que viven y trabgjan fuera de la comunidad hacen a su
grupo domeéstico de origen.

Sin embargo, las transferencias de Oportunidades han ampliado € margen de
endeudamiento y han posibilitado los pagos a créditos. Aunque en menor importancia a
la de los regalos de los hijos, los grupos domésticos estudiados han adquirido algunos
objetos para la casa que estan méas directamente vinculados a los apoyos de
Oportunidades que los regalos de los hijos. Oportunidades ha convertido a las familias
beneficiarias en sujetos de crédito, medio a través del cual se han adquirido algunos
aparatos y muebles.
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j) Vivienday etapas del ciclo doméstico. Muchos de los hogares estudiados se encuentran
transitando por las etapas de consolidacién y dispersion dd ciclo doméstico. En teoria,
los grupos domésticos deberian haber logrado mejores condiciones que las que
prevalecen en sus viviendas, puesto al menos la etapa de consolidacién o equilibrio del
ciclo doméstico-familiar es conducente a una relativa mayor bonanza y menos tensiones
econdémicas. Sin embargo, y debido a que los materiales de construccién de las casas son
tan perecederos, sus condiciones actuales no denotan un proceso ascendente y las
pequeiias inversiones gque se reaizan (por gjemplo, poner hojas nuevas de pama en €
techo) rdpidamente pierden vigencia y se deterioran. Pero hay otros cambios en la
vivienda que si son de mas larga duracion, como el acceso ala dectricidad (aunque muy
costosa), la construccion de letrinas o0 € acceso a agua a través de una noria dentro del
terreno. Lo cierto es que, con €l paso del tiempo, se dgja de formar parte del hogar de los
suegros o de los padres para pasar a establecerse en una vivienda por su cuenta, aunque
en condiciones de precariedad. La relativa mayor bonanza de la etapa de equilibrio o
consolidacion suele también reflgjarse en el estado de la vivienda (casa propia, materiales
firmes, equipo doméstico, etc.).

Por lo dicho anteriormente, es claro que existen factores -no directamente vinculados con
Oportunidades— que han formado parte de |os procesos analizados en la investigacion. Por un lado,
el ciclo doméstico y su influencia en las condiciones doméstico-familiares que inhiben o facilitan el
bienestar. Es extremadamente importante resaltar €l transito hacia la etapa de consolidacion del
ciclo doméstico —caracterizada por menores presiones econémicas y por € aumento del nimero de
miembros capaces de generar ingresos- que muchos de los hogares que fueron incorporados al
programa en 1997 han experimentado en los Ultimos afios. Por otro lado, es menester tomar en
cuenta el paso alajefaturafemenina, dejure o de facto, que se observa en algunos hogares como un
evento reciente, sucedido o largo de los Ultimos siete afios, a causa de separacionesy divorcios.

c. Programa Oportunidades y el ciclo doméstico

Las formas en las que € Programa Oportunidades esta operando —apoyo a familias con hijos
peguefios en edad escolar y paso alas “puertas de salida’ (EDA y PJO) unos afios después- parecen
responder apropiadamente a por o menos una de las principales etapas del ciclo que son mas
criticas (con més presiones econdémicas) que otras. Como se ha discutido en otros textos, € ciclo
doméstico es una herramienta analitica relevante para € estudio procesua de las familias y los
hogares, en donde se privilegian los cambios a lo largo del tiempo en la organizacién socia y la
composicién de dichas unidades socides. Se ha planteado que las etapas del ciclo son
construcciones analiticas del tiempo familiar que corresponden a situaciones temporaes
observables en |larealidad que son cualitativamente distintas entre si. Estas construcciones analiticas
poseen un alto valor heuristico en tanto permiten captar variaciones en la organizacion socia y
econdémica a lo largo del tiempo familiar, antes que secuencias normativas (Gonzélez de la Rocha,
1994, Ariza, Gonzdlez de la Rocha y Oliveira, 2004). Asi, es posible observar distintos arreglos
domésticos y etapas del ciclo que tienen consecuencias importantes para € bienestar de los
miembros. Segln estas ideas, hay dos etapas criticas o caracterizadas por la mayor vulnerabilidad y
pobreza de los miembros del hogar: la expansién, cuando la descendencia aumenta 'y la relacion de
dependencia es muy alta, y la de dispersién avanzada, cuando los hijos se han ido y los vigos (o
alguno de los dos progenitores) quedan solos con muy mermadas capacidades para la generacion de
ingresos. En medio de estos dos extremos se ubica la etapa de consolidacion o equilibrio en la que
los miembros del grupo doméstico pueden gozar de mayor holgura y bienestar, dadas las mayores
posibilidades de generar ingresos con la participacion de los hijos en & mercado de trabgo
(Gonzélez dela Rocha 1994).

La informacion recopilada en campo nos indica que e ciclo doméstico es un factor
determinante de la mayor o menor capacidad de los hogares para generar ingresos y gue la etapa
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de consolidacién o equilibrio es ain un factor determinante de mayor bienestar. En este sentido,
podria plantearse que € apoyo del Programa Oportunidades es mas importante —mas necesario-
durante la dificil etapa de expansién, cuando € grupo doméstico tiene que afrontar mas gastos y
presiones econdémicas. Sin embargo, sabemos que el ciclo doméstico no implicael paso mecanico ni
automatico de una etapa ala otray que hay arreglos domésticos que nos impiden hablar con nitidez
de dichas etapas. Los resultados de esta investigacion muestran un fendmeno que ya se habia
observado en investigaciones previas, redizadas por e mismo equipo de trabagjo, pero que se
muestra con mayor claridad en la presente: los grupos domésticos de tres generaciones (padres,
hijos y nietos) o de dos generaciones (abuelos y nietos) en los que las abuelas juegan un pape
crucial en @ cuidado y sociaizacion de una nueva generacion de nifios, los hijos de emigrantes
nacionales e internacionales. De esta manera, no podemos asociar la edad de las mujeres vigjas
como un indicador real del fin de sus tareas en € campo de la reproduccion social. Por otra parte, la
presencia de nietos coincide, en muchas ocasiones, con € inicio o la agudizacién de las dificultades
de la etapa de dispersién, asociada también con mayor vulnerabilidad, por 1o que los apoyos de
Oportunidades resultan muy necesarios. Es decir, la presencia de nifios que no generan ingresos
pero si son causa de gastos es un factor asociado a mayor vulnerabilidad lo que, aunado a la
presencia de vigjos, hace de la situacidon de estos hogares una especialmente propicia para la
acumulacion de desventajas.

d. Programa Oportunidades y la jefatura femenina de hogar

Un hogar, alo largo de siete afios, puede experimentar transformaciones muy importantes. La
estructura y la composicion del grupo doméstico cambian como resultado de nuevos nacimientos,
muertes, salidas de algunos miembros, incorporacion de otros, y € paso de una etapaactradel ciclo
doméstico. Uno de los cambios importantes que encontramos es la transicion de la jefatura
masculina a la jefatura femenina. Algunos hogares que en e momento de su incorporacién al
Programa Oportunidades eran de jefatura masculina han transitado hacia arreglos domésticos en los
gue las mujeres fungen como jefas, sin la presencia del marido y padre de sus hijos. No nos
referimos aqui a los casos en los que los hombres jefes han decidido emigrar (a otras partes del pais
0 a los Estados Unidos) en busca de mejores empleos que los que las comunidades ofrecen a los
hombres. En esos casos, los emigrados siguen formando parte del grupo doméstico y, aunque su
ausencia genera dindmicas distintas, sus ingresos siguen alimentando la economia de los hogares y
su pertenencia a hogar no es por nadie cuestionada. Mas bien, estamos hablando de los cambios en
la jefatura del hogar, de masculina a femenina, como resultado de separaciones y rupturas de las
uniones, que en la mayor parte de los casos no estén asociadas a Programa Oportunidades, aunque
algunas mujeres pueden decidir abandonar a un marido golpeador cuando tiene la certeza de un
ingreso seguro. El cambio de jefatura masculina a femenina no es en si mismo positivo 0 negativo
y, tampoco, es en si mismo un factor que aumente € impacto del programa Oportunidades o 1o
inhiba. Més bien, el paso ala jefatura femenina como un factor positivo o como uno que inhibe los
impactos del programa depende del tipo de relaciones sociales dentro del hogar y del grado hasta €
cual los hombres juegan, o no, € papel de proveedores econdémicos (tanto antes como después de la

ruptura).

Existen escenarios domésticos en donde € paso a la jefatura femenina es visto como un
“progreso” y otros en donde, a contrario, se sufre como “deterioro”, procesos, en ambos casos, que
se han dado alo largo del tiempo de exposicién a programa. Es decir, se trata de casos de familias
beneficiarias alo largo de seis afios y medio que, en el transcurso de este tiempo, han transitado de
lajefatura masculina alafemeninay, a mismo tiempo, han experimentado procesos de deterioro o
aumento de bienestar que dependen mas de las relaciones sociales, econdmicas y afectivas de la
separacion conyuga que de los apoyos del Programa Oportunidades, aunque la transferencia del
programa puede ayudar a las mujeres a decidir la separacion. Sobresalen 1os casos de las mujeres
que por su propia decision abandonaron a sus maridos gol peadores (y que, ademés de ser violentos
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no eran proveedores responsables y pretendian controlar los magros ingresos familiares). En esos
casos, € progreso experimentado a lo largo de los Ultimos seis 0 siete afios no es solamente €
producto de la incorporacion de la familia a Programa Oportunidades sino, también, al hecho de
gue estas mujeres controlan sus ingresos desde que dejaron a marido,