05 SISTEMAS DE
PENSIONES EN

/ 4
[ |
UN ANALISIS DE GENERO

Flavia Marco
Coordinadora

VE MATNTIENDRA!

Reino de los Paises Bajos




: L0 SISTEMAS DE | -
PENSIONES EN
AMERICA LATINA:

UN ANALISIS DE GENERO

Flavia Marco
Coordinadora

NACIONES UNIDAS

- Santiago de Chile, octubre del 2004 Reino de los Paises Bajos

‘ Cuaderno 90.indd 1 @ 11/22/04 4:30:02 PM




Cuadernos de la CEPAL

Este libro fue preparado por Flavia Marco Navarro, funcionaria de la Unidad
Mujer y Desarrollo de la CEPAL, bajo la supervisiéon de Sonia Montafio, Jefa de
la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL. Sandra Aliaga realizé la primera
revision y sintesis de los textos de los autores.

Este documento fue elaborado en el marco del proyecto “Impacto de Género de la
Reforma de Pensiones en América Latina”, con el apoyo financiero del Gobierno
de los Paises Bajos.

Disefio de portada e interior: Mariana Babarovic

Publicacién de las Naciones Unidas

ISSN impreso: 0252-2195

ISSN electrénico: 1727-0413

ISBN: 92-1-322578-4

LC/G.2262-P

N° de venta: S.04.11.G.129

Copyright © Naciones Unidas, octubre - 2004. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile.

La autorizacién para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al Secretario
de la Junta de Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York, N.Y. 10017, Estados
Unidos. Los Estados miembros y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta
obra sin autorizacién previa. S6lo se les solicita que mencionen la fuente e informen a las
Naciones Unidas de tal reproduccién.

Cuaderno 90.indd 2 @ 11/22/04 4:30:05 PM



®

Los sistemas de pensiones en América Latina: un andlisis de género

iINDICE

PROLOGO ..ottt e e e e ee e e e, 5
RESUMEN. ...t e e e e e e e e e e e e e e eeeee e 7

PRIMERA PARTE. LAS MUJERES
Y LOS SISTEMAS DE PENSIONES

CAPITULO 1. La agenda feminista y las reformas de los sistemas

de pensiones en América Latina, Sonia Montafio .........c.c..cccceuunee.. 11
CAPITULO 2. Rasgos generales de los sistemas previsionales

de capitalizacion individual y de sus contextos laborales

y demograficos, Flavia Marco ...........cccuueiieeiieiiiiii e 31

SEGUNDA PARTE. MARCO JURIDICO Y CUIDADANIA

CAPITULO 3. Legislacion previsional y equidad

de género en América Latina, Laura Pautassi .............ccccoovvveniinne. 61
CAPITULO 4. Género, prevision y ciudadania
social en América Latina, Daniel Gimeénez ............c.coveeeevieiieiinnennnn. 99

TERCERA PARTE. ESTUDIOS EN LOS PAISES

CAPITULO 5. Género y sistemas de pensiones

en Bplivia, AIberto Bonadona .........c..oeeeeiiiiiiiiiiiieie e 153
CAPITULO 6. La reforma de pensiones
en Colombia y la equidad de género, Consuelo Uribe ................... 179

CAPITULO 7. A cinco afios de la reforma
de pensiones en El Salvador y su impacto

en la equidad de género, Ligia Alvarenga ...........ccccceeueeeeeeenanennnnnn, 219
SINTESIS DE CONCLUSIONES Y PROPUESTAS.........ccccovevenennee. 241
ANEXO ..o 247

Cuaderno 90.indd 3 @ 11/22/04 4:30:05 PM



Cuaderno 90.indd 4 @ 11/22/04 4:30:05 PM



®

Los sistemas de pensiones en América Latina: un andlisis de género

PROLOGO

La agenda de reformas de los sistemas de pensiones responde a
importantes desafios asociados a los descalces entre la captacion de
insuficientes recursos financieros y las necesidades que plantean las
demandas vinculadas a los riesgos de invalidez, vejez y muerte. En el
marco de este proceso, el propdsito es mejorar tanto la captacién de
recursos como la contencién de costos y la ampliacién de la cobertura.
Para lograrlo, es necesario, entre otras cosas, incorporar un componente
de solidaridad en el sistema, mediante la adopcién de un régimen
de participacién diferenciada en el financiamiento y el acceso a los
beneficios, que dependa de la capacidad econémica y el nivel de riesgo
de los afiliados.

La concepcién de los sistemas de pensiones como parte de un
sistema mas amplio de protecciéon de derechos sociales implica un
reconocimiento explicito de la importancia de disefar sistemas cuyos
pilares contribuyanalareducciéndelapobrezayevitenladiscriminaciéon
en la prevencién sobre los riesgos asociados a la invalidez, vejez y
muerte. Las reformas deben cumplir con tres requisitos que obedecen a
desafios histéricos: i) universalizar el acceso, ii) disminuir las marcadas
inequidades en el acceso a beneficios de calidad y iii) mejorar la
rentabilidad social de los recursos que se asignan a estas actividades.

En este ambito la perspectiva de género adquiere dimensiones
particulares, ya quelas mujeres son victimas de una grave discriminacién
indirecta en el mercado de trabajo, derivada del contexto econémico
en que estos han funcionado en las ultimas décadas. También se ven
directamente perjudicadas por la legislacion, en la medida en que limita
su periodo de contribucién sin hacerlas acreedoras de compensaciones,
en tanto que considera periodos de jubilacién méas prolongados para el
calculo actuarial de los beneficios pertinentes. Las reformas realizadas
en Bolivia, Colombia y El Salvador, que se examinan en esta compilacion,
incorporan bajo diferentes formas pilares de capitalizacién conforme
a los cuales el criterio de contribuciones definidas, contrariamente al
de beneficios definidos, pone claramente en evidencia la forma en que
cada uno de estos factores discrimina a las mujeres. Entre otras cosas,
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queda de manifiesto que la mujer estd mas expuesta a bajas densidades
de cotizacién a lo largo de su vida laboral, que se limita su periodo de
acumulacién y que se extiende su periodo de financiamiento sobre la
base de sus propios ahorros. A partir de recientes evaluaciones de estos
y otros procesos dados a conocer por la CEPAL, es posible predecir que
la mayoria de las numerosas personas que no podra autofinanciar su
propia pensién estara constituida por mujeres.

Para la CEPAL la solucién de este problema exige una combinacién
de regimenes de seguro y ahorro con mecanismos de redistribucién y
solidaridad, lo que supone importantes responsabilidades sociales
y fiscales. Este libro ha sido concebido con miras a colaborar en este
esfuerzo. En él se examinan detalladamente la dimensién de género
de las reformas de los sistemas de pensiones en América Latina, lo que
esperamos contribuya a “reformar las reformas” mediante un disefo
que tome en consideracién las deficiencias en el tratamiento de los
problemas de género y vele por el financiamiento adecuado de las
medidas necesarias para satisfacer las demandas que se planteen al
fisco, por el hecho asumir responsabilidades que en este volumen se
sugiere superar.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
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RESUMEN

En este cuaderno se presentan los resultados de los estudios y
reuniones de especialistas realizados en el marco del proyecto “Impacto
de género de la reforma de pensiones en América Latina”, ejecutado
por la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL con el apoyo financiero
del Gobierno de los Paises Bajos durante los afios 2001-2003.

En los analisis se consideran la evolucién del mercado de trabajo,
la estructura demografica, los cambios macroeconémicos, juridicos
e institucionales, desde el punto de vista de sus consecuencias sobre
la equidad de género. Los estudios de caso, de Bolivia, Colombia y
El Salvador revelan desigualdades claras en la cobertura y el monto
de las pensiones, que adquieren especial relevancia si se toma en
cuenta que hay mas mujeres mayores que hombres y que ellas pasan
mayor tiempo como pensionadas, debido a que jubilan antes y viven
mas. Por una parte, las diferencias del mercado laboral se trasladan
al sistema de pensiones, por lo que la segmentacién de género tanto
vertical como horizontal y la consecuente concentracién femenina
en trabajos informales, discontinuos, temporales y precarios inciden
negativamente en el acceso y la permanencia de las mujeres en el
sistema de pensiones. Por otra, la discriminacién en las remuneraciones
determina que las mujeres obtengan pensiones inferiores a las de los
varones. Pero no todo se explica por el mercado laboral. En el estudio
de las leyes previsionales se identifican disposiciones expresamente
discriminatorias. En todos los casos se establece la utilizacién de
tablas actuariales que hacen distinciones entre la expectativa de vida
masculina y femenina para el calculo de las prestaciones. De esta
forma, la longevidad de las mujeres se transforma en un perjuicio que
se agrava en los paises donde la jubilacién femenina es mas temprana,
ya que el menor monto acumulado dividido por un ntimero mayor de
afios resulta en una pensién inferior.

Las formas de discriminacién directa e indirecta presentes en los
sistemas de pensiones se analizan también desde la perspectiva de la
ciudadania para concluir que en muchos casos las mujeres atin ejercen
unaciudadaniasocialincompleta. Apesar deello, el movimientoregional
mujeres no incluyé el tema de la equidad previsional en su agenda,
lo que justifica la publicacién de estos estudios como contribucién al
debate de un tema tan relevante.
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ABSTRACT

This volume presents the findings of the studies and specialist
meetings conducted as part of the Project on Changes in Pension
Systems and their Impact on Overcoming Inequalities between Men
and Women. This project was executed by the Women and Development
Unit of ECLAC during the period 2001-2003 with financial support
from the Government of the Netherlands.

The authors consider trends in the labour market, the
demographic structure, and macroeconomic, legal and institutional
changes from the perspective of their implications for gender equity.
The case studies on Bolivia, Colombia and El Salvador reveal clear
inequalities in the coverage and amount of pensions, which assume
special relevance given that older women outnumber older men and
the former spend more time as pensioners, since they retire earlier
and live longer. In addition, labour-market differences are transferred
to the pension system, so that both vertical and horizontal gender
segmentation and the resulting concentration of women in informal,
intermittent, temporary and insecure jobs have an adverse effect in
terms of women’s participation and continuance in the pension system.
What is more, because of wage discrimination, women receive lower
pensions than men. Not everything can be explained by the labour
market, however. The study on social security legislation reveals
a certain number of expressly discriminatory provisions. The use of
actuarial tables which make distinctions between male and female
life expectancies for purposes of calculating pension benefits is a
widespread, established practice. Thus, women’s longevity works to
their detriment, especially in countries where women retire earlier,
since the lower accrued amount divided by a larger number of years
results in a lower pension.

Direct and indirect forms of discrimination in the pension
systems are also analysed from the perspective of citizenship. In this
regard, the conclusion is that, in many cases, women still do not fully
exercise their rights as citizens in society. Despite this, the regional
women’s movement has not included the issue of social security equity
on its agenda, which makes the publication of these studies all the more
valuable as a contribution to the debate on this crucial issue.
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Capitulo 1

LA AGENDA FEMINISTA Y LAS REFORMAS DE LOS
SISTEMAS DE PENSIONES EN AMERICA LATINA

Sonia Montafo*

¢ Por qué no podemos estar en el mundo como sefioras a lo grande?
Alessandra Bocchetti

En este articulo se presentan algunos de los dilemas que surgieron
al analizar las reformas de los sistemas de pensiones desde la per-
spectiva feminista. Este pensamiento, que ya ha alcanzado esta-
tuto académico y al que se le reconocen aportes importantes en
el disefio de politicas ptublicas, tiene la virtud de visualizar una
de las desigualdades constitutivas de la sociedad y, al hacerlo,
alertar contra posibles olvidos de las politicas ptblicas en que se
fundamenta esa desigualdad. Al objetar la pretendida neutralidad
de las ciencias sociales y econdémicas, al demandar la imprescindible
desagregaciéon de la informacién segun sexos, al analizar los nexos
de politicas laborales, demograficas y econdémicas con la esfera
privada de la reproduccién, situando en este espacio la explicaciéon
de las disparidades presentes en el sistema ptblico, no solo se abre
un nuevo campo de andlisis, sino que surgen desafios practicos con
respecto a la ejecucién de las politicas. Es por esto que las politicas
de igualdad de género y el pensamiento que las sostiene tienen un
inevitable efecto desordenador, que provoca “terribles terremotos
metodolégicos”, como diria Alessandra Bocchetti (1995).

* Jefa de la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL.

11
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A. EL CONTEXTO HISTORICO

Mientras en Beijing, durante la cuarta Conferencia Mundial sobre la
Mujer (1995), més de 30.000 mujeres aplaudian a los 189 gobiernos
del mundo que aprobaban medidas para acabar con la discriminacién
de género, América Latina era el escenario de una de las reformas
econdmicas més profundas, orientada a modificar radicalmente las
relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad. En ese contexto, la
reforma de los sistemas de pensiones fue vista como la piedra angular
de las reformas econdmicas para superar el déficit fiscal, generado en
gran medida por la ineficiencia de los sistemas de seguridad social de
la regién. Las politicas sobre igualdad de género formaron parte de
ese escenario de reformas, aunque no necesariamente compartieron el
paradigma que las inspiraba. Las primeras se fundaron en un enfoque
modesto —desde el punto de vista filos6fico— como lo es el concepto
neoliberal de un Estado excesivo, y abogaron por la necesidad de
entregar el papel dominante al mercado y restringir la labor estatal a
su regulacién. El consenso de Washington,' que fue adoptado por los
principales organismos financieros internacionales en 1989 y sirvi6 de
sustento ideoldgico a esas reformas, tuvo como actores principales a
esos mismo organismos, a los ministerios del drea econdémica y a las
empresas financieras.

Por el contrario, el enfoque sobre desarrollo y derechos que subyace
tras la Plataforma de Accién de Beijing se inspira en una interpretacién
de los derechos humanos que recoge lo mas avanzado del pensamiento
contemporédneo, cuestiona diversas practicas autoritarias y pone en
evidencia el sesgo patriarcal que, bajo el manto de la neutralidad,
oscurece la subordinacién histérica de las mujeres en las diversas
instituciones publicas y privadas. La base social de esta propuesta se
asent6 en el movimiento de mujeres, que en América Latina desempefi6
un papelimportante enlareconquista dela democracia y enlainstalacién
de instituciones democréticas y participativas en el Estado, ademas de
interpelarlas con respecto a la ceguera de género que las caracterizaba.
Sin embargo, aun cuando tuvo un papel relevante en la recuperacién
de la democracia, las reformas constitucionales, la adopcién de nuevas
instituciones politicas y en algunos dmbitos sociales, como el de la lucha
contra la pobreza o por la igualdad en la educacién, el movimiento de
mujeres no aparece como protagonista en el debate sobre el sistema de

1 El Consenso de Washington es un documento adoptado a partir de una reunién
realizada en esa ciudad en 1989, con la participacién de académicos y economistas
norteamericanos estadounidenses, funcionarios del gobierno de ese pais, y funcionarios
del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional Internacional, cuyo fin era
impulsar reformas econémicas basadas en la apertura de los mercados, el control de la
inflacién y la reduccién del déficit fiscal.
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pensiones. Una revision de la bibliografia existente en la regién muestra
que, cinco afios después de Beijing, esta omisién también se reflejaba
en el mundo académico, donde no era posible identificar preocupacién
alguna por esta perspectiva.’

La CEPAL ha prestado mucha atencién al tema de la seguridad
social, abogando por la necesidad de politicas sociales activas.
Con respecto a los sistemas de pensiones, los estudios ponen de ma-
nifiesto que los esquemas existentes en América Latina estan en cla-
ra contradicciéon con los principios de solidaridad y universalidad
(Uthoff, 2002), ya que dejan a muchas personas, entre ellas a las
mujeres, en calidad de no asegurados o subasegurados. Considerando
que el desarrollo de sistemas de proteccién social debe guiarse por
los principios de universalidad, solidaridad, eficiencia e integralidad
(CEPAL, 2001), interesaba analizar las implicaciones de las reformas en
cuanto a la igualdad entre mujeres y hombres.

La agenda feminista regional no recogié las recomendaciones
formuladas en Beijing para hacer frente a las reformas. En casos como
el de Chile se puede entender que debido a que esta iniciativa se llevé
adelante bajo el régimen dictatorial de Pinochet no hubiera voces
publicas que expresaran desacuerdo, pero en los demds paises es posible
que tal explicacién sea insuficiente y que el silencio tenga que ver con
las prioridades asignadas a los temas de la transicién democratica, la
violencia y la pobreza, asi como con una cierta resignacién frente al
imperativo de las reformas macroeconémicas.

A casi 10 afios de la adopcidn de la Plataforma de Accién de Beijing
y del Programa de Accién Regional para las Mujeres de América Latinay
el Caribe, la indiferencia del movimiento de mujeres frente a la reforma
previsional aun persiste.* Aunque en Beijing ya se sefialaba que “se
habian agudizado las desigualdades en el acceso al empleo, el trabajo
productivo, la capacitacion, el crédito, las actividades empresariales,
la vivienda y la tierra, asi como en las remuneraciones, las condiciones
de trabajo y el sistema de seguridad social, debido a los cambios en
la legislacién laboral, previsional y de seguridad social durante los
procesos de ajuste estructural”, los estudios que comprende esta
publicacién forman parte de la aun escasa contribucién al conocimiento
de la esfera previsional desde la perspectiva de género.

2 Solo en dos de los 110 titulos revisados se mencionaban el tema de las pensiones desde
una perspectiva de género (véase Marco, 2001).

13

Cuaderno 90.indd 13 @ 11/22/04 4:30:07 PM



Cuadernos de la CEPAL

B. LOS DESAFIOS NO SUPERADOS

Otra posible explicacién de la ausencia de debate sobre las reformas de
los sistemas de pensiones desde una perspectiva de género podriaradicar
en la dificultad para articular didlogos sustentados en paradigmas
aparentemente irreconciliables. No solo los escollos propios del enfoque
interdisciplinario obstaculizaron el andlisis de la articulaciéon entre lo
social y lo politico: lo que impidié un adecuado debate fue el hecho de
que quienes toman las decisiones sacrificaron el enfoque de derechos
frente a la urgencia de cumplir las metas macroecondémicas. En ese
contexto, la preocupacién por las relaciones entre hombres y mujeres
parecia irrelevante.

Si bien en la Plataforma de Accién se adopta un enfoque integral
que permite analizar los vinculos entre la vida laboral y la familia, no
ocurre lo mismo con la orientacién que domin la escena econdémica de
laregion. El reconocimiento de los gobiernos de que “en demasiados paises
los sistemas de bienestar social no toman suficientemente en consideracion las
condiciones especificas de las mujeres que viven en la pobreza y se observa
una tendencia a la reduccion de los servicios prestados por dichos sistema” no
tuvo gran influencia en los argumentos que propiciaban las reformas.
Tampoco fue tomada en cuenta la advertencia en el sentido de que “el
riesgo de caer en la pobreza es mayor para las mujeres que para los hombres,
especialmente en la vejez, donde los sistemas de sequridad social se basan en
el principio de empleo remunerado continuo. En algunos casos, las mujeres no
satisfacen ese requisito debido a las interrupciones en su trabajo provocadas
por la desigual distribucion del trabajo remunerado y no remunerado. Ademds,
las mujeres de mds edad deben hacer frente a mayores obsticulos para volver a
incorporarse en el mercado de trabajo” *

Por el contrario, los argumentos que justificaron las reformas
se sustentaron predominantemente en la sostenibilidad financiera,
frente a lo cual una perspectiva holistica con vocacién social aparecia
incompatible. Este hecho no deja de llamar la atencién si se considera
que los estudios sobre el mercado laboral si han recibido el impacto de
los anélisis de género y en ellos el vinculo entre empleo y protecciéon
social es muy claro. La sobreespecializacién del tema de las pensiones y
su limitada conexién con los objetivos macroeconémicos lleva a pensar
que ni siquiera el tradicional nexo entre empleo y seguridad social
fue considerado. Se trata aqui de una distancia conceptual, tanto en el
sentido de que la equidad de género que no fue percibida como un tema

3 En el &mbito académico se observan avances en el estudio de la economia desde la
perspectiva de género, aunque la literatura anglosajona aun mantenga su predominio.

4 Véase el diagnodstico sobre “La mujer y la pobreza”, drea estratégica A, parrafo 52,
Naciones Unidas (1996).
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relevante en las reformas de pensiones como en el de la dificultad para
articular la teoria feminista con el analisis econémico predominante.

Otra explicacién posible se relaciona con el choque entre una
aproximacién sectorial y otra transversal a las politicas publicas.
Las reformas de los sistemas de pensiones se concibieron como
transformaciones de la politica econémica, y los cambios en otras
instituciones se subordinaron al cumplimiento de esos objetivos. Las
politicas sociales, incluidas las de género, pasaron a engrosar la agenda
de la politica financiera, al extremo de llegarse a pensar que una buena
politica econémica era suficiente para lograr la equidad en otras esferas.
Este periodo coincidié con el de transformaciéon de las instituciones
rectoras de las politicas sociales y el surgimiento de nuevas formas
institucionales, como las que se ocuparon de la equidad entre mujeres y
hombres. Las politicas de género desarrollaron una trama institucional
més semejante a una red, de clara vocacién participativa. De este
modo, mientras las politicas econémicas se disefiaban en ambitos
institucionales cerrados, las politicas de género recorrian ambitos de
ciudadania excluidos del debate econémico. Se esta entonces ante una
distancia metodolégica de las politicas pablicas.

Por otro lado, si bien en la mayoria de los paises se crearon nuevas
instituciones con el propdsito de normar y ejecutar politicas de género,
algunas con rango ministerial, los estudios muestran que se trata de
mecanismos que operan fuera de la corriente principal y cuyas normas y
compromisos se caracterizan por una baja o nula intensidad en términos
de visibilidad, centralidad en el discurso politico y disponibilidad de
recursos financieros. Asimismo, si bien uno de los movimientos sociales
emergentes mds importantes es el de las mujeres, este no ha logrado
ser un actor en los pactos sobre gobernabilidad. Mientras las reformas
institucionales llevadas a cabo en el plano politico acusaron el impacto
positivo de las acciones feministas en relacién con las leyes electorales,
las disposiciones sobre cuotas y los mecanismos de participacién en
la toma de decisiones, las politicas econémicas -y particularmente las
de pensiones— no recibieron suficiente atencién ni critica. Su peso en
la sociedad no se ha traducido en una presencia en los pactos sobre
gobernabilidad que incluyeron la reforma fiscal y otras originadas
en el Consenso de Washington. Se habla aqui de distancia politica e
institucional.

Finalmente, aunque la participacién econémica de las mujeres
ha ido en aumento, se ha caracterizado por una mayor presencia en el
mercado informal, sin proteccién legal ni social, lo que probablemente
explica el hecho de que las mujeres ocupadas no asumieran la defensa
de una seguridad que no tenian y dieran prioridad a la generacién de
ingresos. Tampoco los organismos sindicales incorporaron el tema en
su agenda. En general, los actores de las reformas previsionales no

15
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tomaron en cuenta la voz de los sindicatos y estos —cuando reclamaron-
no incluyeron reivindicaciones de género. La distancia que separa los
procesos de toma de decisiones en el drea econémica de la participaciéon
ciudadana ha quedado demostrada en el estudio de tales procesos. El
punto aqui es la distancia social.

Estas distancias, sumadas a la debilidad politica de los ministerios
de la mujer frente a otros 6rganos ministeriales y el escaso peso
relativo de los movimientos sociales para influir en la agenda ptblica,
determinaron que enlamayoria de los paises los mecanismos encargados
de proponer politicas de equidad de género no influyeran en los actores
de las reformas y que estos tltimos no se sintieran impulsados a incluir
en ellas un analisis de género.

C. LOS HALLAZGOS

La reforma de los regimenes previsionales iniciada en Chile en la
década de 1980 fue el modelo adoptado en varios paises de la region,
bajo distintas formas, pero en la mayoria de los casos con efectos
negativos sobre la equidad de género.” En este documento se presenta
un andlisis de las reformas previsionales y su impacto de género a la
luz de los casos de Bolivia, Colombia y El Salvador, paises en los que
se realizaron los estudios de caso y que sirvieron de base para llevar a
cabo un debate también en Argentina, Chile y Brasil, en el marco del
proyecto “Impacto de género de la reforma de pensiones en América
Latina”, ejecutado por la CEPAL con el apoyo financiero del gobierno
de los Paises Bajos.

El objetivo del proyecto era efectuar dos tipos de comparaciones:
una entre los sistemas de reparto y los de ahorro individual y otra entre
los paises que habian llevado a cabo las reformas. En ambos casos se
buscaba conocer los efectos de las reformas en mujeres y hombres,
reconociendo la relevancia de la diferencia sexual como factor que
configura las modalidades de acceso al mundo laboral. Se trataba
de indagar los conceptos y supuestos bdsicos en que se fundamenta
la legislacion que determina el acceso a los sistemas de pensiones
reformados, tomando en cuenta las nociones de trabajo remunerado y no
remunerado que subyacen tras la distincién entre titular y dependiente
y el tipo de debate sobre la edad de jubilacién de mujeres y hombres.
Se recogia lo acordado en la Plataforma de Accién en el sentido de que

5 Chile (1981), Perti (1993), Argentina (1994), Colombia (1994), Uruguay (1996), Bo-
livia (1997), México (1997), El Salvador (1998), Costa Rica (1998 - 2000), Reptiblica
Dominicana (2003-06) y Nicaragua (2004). En Ecuador el proceso se inicia en 2004 pero
se ha detenido ante las protestas ciudadanas, incluidas las de jubilados.
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era preciso revisar el “principio de empleo remunerado continuo”,
que no daba cuenta de la especificidad de la insercién laboral de las
mujeres. Allf los estados se comprometieron a revisar los esquemas de
la seguridad social con miras a situar a la mujer en pie de igualdad con
el hombre en todas las etapas de su vida (parrafo 58).

Se trataba de ver —entre otros temas— hasta qué punto existian
elementos de discriminacion enlas leyes vigentes y si se habia producido
algtin cambio con respecto a la legislacion anterior. También cudles
habian sido los argumentos para establecer las edades de jubilacién
y los supuestos que los habian sustentado. Se procuré determinar si
algunos beneficios, como el de viudez, implicaban mayor proteccién o
podian entenderse como expresiéon de la discriminacién.

La revision de la legislaciéon —inspirada en el Consenso de Wa-
shington-llevé a concluir que esta habia dado la espalda a los conceptos
de equidad e impulsado reformas en un contexto en el que las nociones
de equidad estaban devaluadas y tendian a ser reemplazadas por las de
eficiencia financiera. En América Latina no hubo un movimiento social
de mujeres que dialogara con un Estado protector, sino un movimiento
social que salia de una experiencia represiva con escasa referencia al
papel protector del Estado. Esto podria sumarse a las explicaciones de
por qué en las agendas de los movimientos de mujeres no se incluyeron
esfuerzos para influir en la reforma de pensiones. Esta, que ha sido
una de las reformas mas emblematicas de la regién y que ha estado
en la base de las reformas econémico-financieras, no solo se llevd a
cabo sin participacién ciudadana, sino que practicamente no aparece
mencionada en ninguno de los Planes de Igualdad de Oportunidades
o Planes Nacionales de Accién para la Mujer. A pesar de que en el
Programa de Accién Regional y en la Plataforma de Accién de Beijing
aparecen importantes referencias a la reforma, estas no dieron origen a
propuestas nacionales dirigidas a incluir una perspectiva de género en
las reformas previsionales.

La literatura sobre las reformas de los sistemas de pensiones citada
por los autores de los estudios es amplia y en ella pueden encontrarse
defensasy criticas discrepantes respecto de muchos aspectos sustantivos
de esta transformacién, pero en casi todos los casos se comparte un
supuesto sobre las relaciones de género: las diferencias entre hombres
y mujeres y las desventajas de estas tltimas en el mercado laboral y la
familia son irrelevantes para el diseno de las politicas de protecciéon
social. En ocasiones, esta falta de preocupacién por el tema tiene que
ver con la vigencia de visiones en que los roles de género se consideran
como atributos naturales de mujeres y hombres, o en su defecto, con
el hecho de que cuando se reconoce alguna forma de falta de equidad,
no se considera pertinente que sean los sistemas de seguridad social
los que aborden el problema. En el mejor de los casos se le asigna a
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las politicas laborales la responsabilidad de superar las desigualdades,
esperando que hombres y mujeres accedan equitativamente a los
sistemas de proteccién. El estudio permitié concluir que la perspectiva
de género estd indisolublemente ligada a un enfoque de derechos, lo
que colisiona con las concepciones que asignan centralidad al costo
financiero. Por otro lado, en el enfoque de género que busca la igualdad
de resultados se asume que, si bien el mercado laboral debe corregir las
discriminaciones que ahi existen, también los sistemas de pensiones, las
politicas de familia y los modelos organizacionales deben hacer suyos
los objetivos de igualdad e incluso dar el impulso oficial al cambio de
valores culturales.

En la mayoria de los estudios y debates realizados durante la
ejecuciéon del proyecto se analizaron los cambios fiscales, macro-
econdémicos e institucionales, pero esto se hizo desde el punto de vista
de sus consecuencias con respecto a la equidad de género, es decir,
de cudnto ayudaban estas dimensiones a entender la desigualdad del
trato dado a hombres y mujeres. El senalamiento de los supuestos que
inspiran la politica econdémica, la critica a la pretendida neutralidad de
sus efectos y la visibilizacién del prototipo de beneficiario sirvieron
para entender por qué los sistemas reformados no responden a las
necesidades y ubicaciones diferenciadas de hombres y mujeres en el
mercado de trabajo y la familia. Los estudios nacionales muestran las
formas en que la desigual insercién laboral de las mujeres, la estructura
demografica, la fragilidad institucional y la division sexual del
trabajo como trasfondo provocan efectos diferenciados, generalmente
desventajosos para las mujeres. Mds aun, este debate arroj6é también
luces acerca del modo en que los sistemas de pensiones reformados
acenttan otras desigualdades sociales y generacionales.

En los estudios se coincidié en que los sistemas de reparto
habian colapsado por una combinacién de factores administrativos,
demogréficos y laborales que no solo hacian inviable su reposicién,
sino que, desde el punto de vista de la equidad de género, también
tendian a reproducir las disparidades del mercado laboral, dejando
sin proteccién a la mayoria de las mujeres que no habian ingresado al
mercado de trabajo o lo habian hecho principalmente en actividades
de baja productividad, precarias y mal remuneradas. A medio camino
en la realizaciéon del proyecto se reconocié la necesidad de destacar lo
dificil que resultaba comparar los dos sistemas, ya que el surgido de
las reformas previsionales habia abandonado los principios basicos de
la seguridad social —entre otros, los de universalidad y solidaridad-
para transformarse en un sistema de ahorro individual regido por las
leyes del mercado (Uthoff, 2002). La desaparicién tras la reforma del
componente de solidaridad como constitutivo del sistema hacia que
este y el anterior fueran —en rigor—- incomparables.
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Nodejadeserparadéjicoel hechode quelosregimenestradicionales
de seguridad social se asentaban sobre un modelo patriarcal de familia
en el que las mujeres eran objeto de proteccién, mientras que en los
sistemas de capitalizacién individual las mujeres pierden el estatus de
minoridad en tanto son consideradas potencialmente contribuyentes; no
obstante, en la practica quedan mas desprotegidas, ya que su insercién
laboral precaria no les permite entrar a formar parte de los usuarios. Lo
que se gana en libertad formal, se pierde en proteccién real.

Como ya se ha dicho, no son muchos los estudios en los que se
analizan las politicas de proteccién social desde la perspectiva de la
igualdad entre los sexos.® Sin embargo, en la legislacion previsional
se constata la existencia de esas diferencias, pero aparecen como un
dato de la realidad que no se pretende ni se puede cambiar. Por lo
tanto, la divisién sexual del trabajo que conduce a la sobrecarga de
responsabilidades familiares que recae en las mujeres, los efectos
de esta division sobre la insercién laboral, la discriminacién salarial
de que son objeto y aun su mayor expectativa de vida figuran como
rasgos de vulnerabilidad que se reproducen o agudizan, pero que no
se pretende corregir.

Las reformas ejecutadas no acabaron con el mal de la desigualdad.
Como se muestra en el articulo de Marco, que sintetiza los estudios
nacionales, las reformas de los sistemas de pensiones reproducen las
brechas de género del mercado laboral al asumir que los beneficiarios
son principalmente proveedores que gozan de trabajo continuo y estable
—algo que de hecho es cada vez menos cierto, incluso para los hombres—
e incorporan férmulas para el cadlculo de las pensiones que implican
una discriminacién directa contra las mujeres, situacién que en varios
paises se agrava por su menor edad de jubilacién. Ademas, los sistemas
reformados excluyen a quienes se dedican al trabajo reproductivo,
mujeres que bajo la denominacién de “inactivas” quedan sin acceso a
las pensiones o se encuentran atenidas a recibir una pensién de viudez
o asistencial en los paises donde esta existe.

En los estudios se resalta la coincidencia en cuanto a la utilizacién
de tablas actuariales diferenciadas como un mecanismo institucional
que reproduce la discriminaciéon. Ackerman (2000), en relacién con la
diferenciadeedad, sefialaqueestamedidasupuestamente compensatoria
para las mujeres por su actividad en la crianza de los hijos, en el fondo
esconde una forma de discriminacién que se expresa conceptualmente
en la difundida idea del agotamiento laboral prematuro de las mujeres
(ellas duran menos), ademds de consolidar el juicio de que esta
compensacién es justa —como lo seria el hecho de que los hombres no
participen en el trabajo doméstico- y de reforzar la nocién de que las

6 Véase infra, la nota 2.
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mujeres, por tener una vida laboral mas breve, no ofrecen garantias en
cuanto a la recuperacion de la inversién empresarial en su capacitacién.
Bajo estas premisas, el proteccionismo juridico en materia de edad
se convierte en todos los casos en una desventaja adicional para las
mujeres, produciéndose una desigualdad real en los resultados.

Una de las pocas ventajas que tienen las mujeres es su expectativa
de vida méas prolongada; sin embargo, esta cualidad es desvirtuada
por los mas altos riesgos que entrafia la supervivencia de las mujeres
mayores y, ademads, las desfavorece debido a la utilizacién de tablas
actuariales diferenciadas. Una opcién que debe explorarse es la de
utilizar tablas tnicas para ambos sexos, idea que se ha sugerido
en la Unién Europea, se estd debatiendo en Argentina y también se
recomienda en los estudios de la CEPAL. Asimismo, en todos los paises
del proyecto, se reiter6 la necesidad de considerar las diferencias entre
mujeres de distintos grupos socioeconémicos como criterio para la
formulacién de politicas publicas.

El andlisis de las relaciones de género muestra que mujeres
y hombres no entran al mercado de trabajo en igualdad de condi-
ciones, debido principalmente a la dificultad para conciliar las res-
ponsabilidades familiares con la vida laboral; las mujeres, cuando lo
hacen, generalmente sufren formas de discriminacién directa e indirecta.
Asi, Pautassi muestra que las capacidades son diferentes en su inicio,
ya que no existe igualdad de oportunidades para el ahorro individual,
y también diferentes en su resultado, porque no existe igualdad de
trato para sujetos con trayectoria laborales y ciudadanas distintas. Los
casos mas nitidos son los de las mujeres ocupadas en el sector informal
y en el trabajo doméstico, que en todos los paises son mayoria entre los
trabajadores y minoria entre los beneficiarios de la proteccién.

En América Latina, la brecha salarial es aun muy significativa entre
mujeres y hombres. Los estudios permiten constatar que en todas las
categorias ocupacionales las mujeres perciben ingresos mas bajos que los
hombres. Esas diferencias en las remuneraciones aumentan con la edad
y la calificacién, siendo mayores en los niveles superiores de instruccion:
el ingreso promedio de las mujeres representa aproximadamente el
60% del de los varones en iguales condiciones educativas, con escasas
variaciones entre los paises de la region.

En los distintos sectores de la economia, la proporciéon de mujeres
entre los empleados remunerados es significativamente menor que la de
hombres. La excepcidn es el servicio doméstico, que se caracteriza por
suinformalidad y sus bajas remuneraciones. En la mayoria de los paises
latinoamericanos se han abierto espacios para la insercién femenina en
ocupaciones con alto nivel de calificacién (profesionales y técnicas) o
en nuevas actividades, como consecuencia de la modernizacion de las
estructuras productivas. No obstante, la insercién laboral femenina
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mayoritaria y creciente se produce en tareas con bajo nivel de calificacién
y en condiciones de alta precariedad y vulnerabilidad laboral. En ambos
casos persisten las diferencias salariales, la subvaloracién del trabajo
femenino y los mecanismos de segregacién ocupacional.

No solo el desempleo es mayor entre las mujeres, sino que, ademas,
presenta un componente prociclico mas intenso. Esto significa que en
periodos recesivos o de dificultad macroeconémica, las mujeres estan
mas expuestas a perder su empleo y tienen menos probabilidades de
encontrar otro. Esto las impulsa incluso a salir del mercado laboral,
lo que se ve reflejado en la reduccién de las tasas de participacion
femenina. A su vez, la inestabilidad laboral de las mujeres (retiros del
mercado de trabajo, empleos temporales y discontinuos) y los salarios
mas bajos que perciben inciden directamente en la densidad de sus
cotizaciones.

En la mayoria de los esquemas legales, la maternidad, las licencias
y sus costos conexos corren solo por cuenta de las mujeres. Esto,
ademas de generar discriminacién en el mercado laboral, se traduce
en un aumento de la probabilidad de reducir o suspender los aportes
al sistema de pensiones. Es asi que, mientras se amplia la participaciéon
econémica de la mujer en el mercado de trabajo, paralelamente se le
restringen los beneficios sociales y las prestaciones correspondientes
y se vuelve aun mads visible la asimetria entre hombres y mujeres en
cuanto a oportunidades, incentivos y restricciones econémicas.

El trabajo de Giménez contextualiza el debate al poner en el tapete
un tema central, que es el de la ciudadania. En su trabajo, ademads de
criticar el sesgo androcéntrico en la economia y en la politica, destaca
ampliamente la forma en que estas percepciones asumen “que el
hombre es el proveedor natural de los medios materiales minimos para
la subsistencia de la familia y la mujer la encargada, también natural,
de las tareas reproductivas, familiares y domésticas, ajenas a todo lo
relacionado con el mercado laboral.” Muestra cabalmente cémo los
roles de género naturalizan el cuidado no remunerado a cargo de las
mujeres en la vida social, lo que se ha de expresar en la legislacion y
las politicas.

Los autores analizan criticamente el cumplimiento de los
objetivos explicitos de las reformas, que no han logrado incrementar la
cobertura, salvo en Bolivia, donde incluso asi los afiliados no superan
el 20 % de los trabajadores. Las distintas férmulas, unas méas cercanas
a la adoptada en Chile, como la vigente en Bolivia, y otras, como el

7 De esta manera, en las distintas legislaciones se exhorta a los hombres a trabajar a
fin de generar los recursos necesarios para la subsistencia familiar, mientras que
las mujeres integradas al mundo laboral son acusadas de abandonar la familia y de
desertar del hogar (Pautassi, 1999, p.: 11)
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sistema paralelo instaurado en Colombia, siempre muestran que las
mujeres predominan entre los menos protegidos y acaban recibiendo
amparo con cargo a los recursos fiscales. La desigualdad llega incluso
a través de los mecanismos compensatorios —supuestamente disefiados
para auxiliar a los participantes mdas pobres del sistema— pues las
mujeres, al exhibir una menor densidad de cotizaciones, es decir, un
menor nimero de afios como contribuyentes activas, tienden a acceder
a pensiones minimas subsidiadas por el Estado, con lo cual se acentta
la presién sobre el fisco y, a la vez, se deteriora la situacién de la mujer,
ya que los ingresos que percibe son menores.

Otro tema que adquiri6 relevancia fue el del analisis institucional,
al mostrar que las instituciones que operan en el sistema no son
neutrales y que es en su funcionamiento, en la transparencia de sus
normas y procedimientos, donde se expresan, acentian o disminuyen
las discriminaciones. La necesidad de mejorar los marcos institucionales
es reconocida como una condicién indispensable para proveer un acceso
al sistema mads equitativo para hombres y mujeres (Colombia y Bolivia).
Incluso en informes del Defensor del Pueblo en Bolivia se ha sefialado
que temas como el de la transparencia, la informacién oportuna y la
rendicién de cuentas eran particularmente sensibles a los reclamos de las
mujeres como ciudadanas. En lo relativo a la necesidad de mecanismos
de control social sobre los sistemas de pensiones, la mayoria de las
autoras y autores que han participado en esta publicacién identifican la
necesidad de promover modalidades de informacién transparente a la
ciudadania y resaltan la relevancia que esto puede tener para mitigar
précticas discriminatorias en el mercado del ahorro individual.

Finalmente, los estudios contribuyeron a subrayar —a veces por su
ausencia- la importancia de la informacién desagregada por sexo como
una herramienta imprescindible para el andlisis y la formulacién de
politicas. Uno de los principales obstaculos encontrados fue la falta de
esa informacién, producto de la difundida creencia en la irrelevancia de
las diferencias sexuales al analizar el régimen previsional. Los estudios
aqui presentados desmienten tal nocién y hacen un aporte considerable
a la busqueda de nuevas formas de enfocar el tema.

D. LAS POLITICAS

Segtn uno de los argumentos mas recurrentes de quienes consideran
inadecuado plantear el debate sobre la discriminacién de género en el
sistema de pensiones, no es a éste al que le corresponde superar las
discriminaciones heredadas del mundo laboral. Se dice que éstas deben
ser resueltas en ese ambito y, por lo tanto, se rechaza la idea de adoptar
medidas que busquen superar la discriminacién. Por el contrario, de
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los estudios y debates realizados se desprende que es imprescindible
implementar politicas articuladas y coherentes que recurran a la accién
positiva —si fuera necesario— para cubrir las brechas que generan
desproteccion.

Reconociendo el cardcter sistémico de la discriminacién contra la
mujer, ya en 1994 el Programa de Acciéon Regional comprometia a los
gobiernos a “mejorar las condiciones de trabajo de las mujeres mediante
la eliminacién de la discriminacion salarial, el pleno respeto de los
derechos laborales, el acceso a los sistemas de previsién y seguridad
social, y la creacién por ley de servicios de apoyo para mujeres y
hombres trabajadores, entre ellos guarderias infantiles y otros servicios
sociodomésticos, y crear mecanismos para el efectivo cumplimiento de
las disposiciones pertinentes”.® Muy poco es lo que se ha avanzado en
este ambito.

En el Programa de Accién Regional se postula, ademds, que es
preciso “mejorar las condiciones laborales de las mujeres que realizan
trabajos no remunerados y que trabajan en el sector informal” y “re-
copilar informacién sobre el valor de su trabajo, a fin de asegurar que
reciban las prestaciones que correspondan de parte de los sistemas de
seguridad social y de jubilacién”.® Més recientemente, la valorizacién
del trabajo no remunerado de las mujeres y su reconocimiento para el
disefio de politicas han sido identificados como dos de los desafios mas
urgentes por los gobiernos representados en la novena Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, celebrada en
México, D.F,, en junio del 2004.

Fue la ausencia de esta visién integral de las politicas ptublicas
la que chocé con el enfoque de los reformistas que abogaron por la
transformaciéon del sistema previsional, privilegiando los aspectos
financieros. Por ello se ignoraron los vinculos de la seguridad social con
la pobreza de las mujeres mayores de 60 afios y el desempleo femenino,
especialmente entre las jovenes. A la falta de condiciones flexibles de
trabajo que permitan conciliar la vida familiar con la laboral, se suman
problemas especificos en el caso de las mujeres migrantes y otras
categorias.

La importancia de promover la independencia y los derechos
econdémicos de la mujer, incluidos el acceso al empleo, a condiciones
de trabajo apropiadas y al control de los recursos econémicos'® aparece,
pues, como un tema de politica fundamental. En la Plataforma de Accién
de Beijing esta necesidad se tradujo en las siguientes recomendaciones
dirigidas a los gobiernos:

8 Véase CEPAL (2004), accion estratégica I1.3.e.
9 Ibid., accién estratégica I1.3..
10 Véase Naciones Unidas (1996), objetivo estratégico F.1.
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“a) Promulgar y hacer cumplir leyes que garanticen los derechos
de la mujer y el hombre a una remuneracién igual por el mismo
trabajo o por un trabajo de igual valor;

b) Aprobar y aplicar leyes contra la discriminacién por motivos de
sexo, en el mercado de trabajo, con especial consideracion a las
trabajadoras de mas edad, en la contratacién y el ascenso, en la
concesion de prestaciones laborales y de seguridad social y en
las condiciones de trabajo;

¢) Adoptar medidas apropiadas para tener en cuenta el papel y
las funciones reproductivas de la mujer y eliminar las practicas
discriminatorias de los empleadores, tales como no contratar o
despedir a mujeres debido al embarazo o la lactancia materna,
o0 exigir pruebas de utilizacién de anticonceptivos, y adoptar
medidas eficaces para garantizar que las mujeres embarazadas,
las mujeres con licencia de maternidad o las mujeres que se
reintegran al mercado laboral después de tener hijos no sufran
discriminacién alguna (par. 165).”

En la misma Plataforma se insiste en que esto implica la necesidad
de revisar periédicamente la legislacién para adoptar politicas que
aseguren “la proteccién apropiada de las leyes laborales y los beneficios
de la seguridad social a los empleos en jornada parcial y los empleos
temporales, a los trabajadores estacionales y a los que trabajan en el
hogar, para promover las perspectivas de carrera sobre la base de
condiciones de trabajo que concilien las responsabilidades laborales
con las familiares” (par. 179)."

El tema de la seguridad social requiere ser abordado con un doble
enfoque: reconocimiento y distribucién como los dos parametros que
permiten evaluar los sistemas de pensiones. Por un lado, la equidad de
género entendida como un esfuerzo en busca del reconocimiento de la
ciudadania plena de las mujeres y de su derecho a acceder como sujetos
por derecho propio a las obligaciones y beneficios de la protecciéon
social, incluido el sistema de pensiones: el acceso a los derechos sociales
en tanto ciudadanas y no subordinadas a la condicién de cényuge,
a un salario complementario o a la calidad de beneficiarias. Por otro
lado, este derecho es uno de los temas del debate redistributivo, en
cuyo centro figura el reconocimiento del valor social y econémico del
trabajo no remunerado. Ello conlleva un replanteamiento del principio
de solidaridad social e intergenérica para buscar politicas que igualen
los derechos de las mujeres en el mercado laboral y, por consiguiente,

11 1Ibid., véase el objetivo estratégico F. 5 sobre la eliminacion de la segregacién en el
trabajo y todas las formas de discriminacién en el empleo.
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en el sistema previsional, ademas de equiparar derechos de mujeres
y hombres de acuerdo con su aporte diferenciado en los hogares y en
beneficio de las familias.

E. REFLEXIONES SOBRE IGUALDAD FORMAL,
DISCRIMINACION E IGUALDAD REAL

En América Latina no hay una normativa juridica cuyo objetivo sea
garantizar los principios de igualdad y no discriminacién en las leyes
de pensiones (Birgin y Pautassi, 2001). No solo no existe doctrina,
sino que tampoco jurisprudencia. Esto permite que muchos gobiernos
reconozcan formalmente el derecho a la igualdad, pero subordinen
su cumplimiento a la disponibilidad de recursos financieros. Este
argumento, cuando se aplica, es discriminatorio y afecta a las mujeres
como colectivo. Por otro lado, es importante que la proteccién y la
igualdad formal no se dispensen a costa de la igualdad real. Es por ello
que el debate sobre reforma previsional tiene implicaciones legislativas
y hasta constitucionales, ya que incide en el principio de igualdad ante
la ley.

En la legislacién de América Latina se ha asumido el concepto de
no discriminacién establecido en la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer,'” que entiende
por discriminacién “cualquier distincién, exclusién o restriccién ba-
sada en el sexo, que tenga por objeto o por resultado (destacado por
la autora) anular el reconocimiento de los derechos humanos de las
mujeres” (articulo 1). Este concepto de efectos de la ley se complementa
con el de igualdad real, diferenciandolo de la igualdad formal, que
tradicionalmente sirvié de base al argumento que aducia la irrelevancia
de medidas especiales en contra de la discriminacién de género.

Se debe complementar esta nocién de discriminacién con la idea,
también importante, de discriminacién directa e indirecta. Es este
reconocimiento el que justifica que los efectos negativos del mercado
laboral sobre la igualdad en el régimen previsional —aunque no sean
buscados ni por legisladores, ni por empresarios o autoridades— sean
atendidos desde la seguridad social.

Los trabajos realizados en el marco del proyecto “Impacto de
género de la reforma de pensiones en América Latina” ayudan a
entender la opcién por una reforma del Estado que vaya mas alld de un
Estado supervisor o evaluador, en procura de un Estado promotor de

12 Todos los paises de América Latina y el Caribe ratificaron la Convencién después de
su adopcién creacién en 1979.
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la equidad, que adopte politicas redistributivas y antidiscriminatorias.
Esa orientacién llevaria a la construccién institucional de una sociedad
que eliminara las formas directas de discriminacién e hiciera inviables
sus formas indirectas.

El proyecto puso de manifiesto la necesidad de profundizar el
debate respecto del tipo de politicas que se requieren para hacer posible
la igualdad real. Luego de una década en la que prevaleci la nocién
del mercado como mejor asignador de recursos, es preciso preguntarse
cudles son las politicas publicas que pueden conciliar las necesidades
de crecimiento econémico, regulacién, transparencia e igualdad de
derechos.

La idea de un derecho “desigual igualatorio”, adoptada en la
legislacién europea, estd aun lejos de ser un tema en la agenda politica
regional. Salvo la protecciéon dispensada a la maternidad, no hay
muchas normas en las que el reconocimiento de las diferencias no tenga
un significado discriminatorio. En la mayoria de los paises de la region
el principio de igualdad estd consagrado, pero no estd prohibida la
discriminacion o, dicho de otra manera, se considera inconstitucional
el trato desigual ante situaciones idénticas, pero no el trato diferente
ante situaciones de hecho disimiles.

El Convenio 100 (1951) dela Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), que se inscribe entre las normas de igualdad formal, por cuanto
dispone igual remuneracién por trabajo de igual valor, estd siendo
violado sisteméticamente. Sin embargo, en la normativa europea ya se
ha establecido con mayor claridad que se trata no de igualdad por igual
trabajo, sino por trabajo de valor equivalente. Mas alld de ese debate
conceptual de enorme incidencia juridica, en la regién se reconoce que
las brechas salariales y de ingreso que existen entre hombres y mujeres
no necesariamente resultan de discriminaciones previas, como el acceso
desigual a la educacién o practicas explicitas de discriminacién, sino
que operan como formas indirectas de discriminaciéon por razones de
género.

La brecha salarial y el mayor riesgo de desempleo que afectan a las
mujeres actian como amenazas encubiertas en contra de las politicas
de igualdad, conjugandose con los prejuicios culturales. De hecho, un
andlisis de los crecientes niveles educativos alcanzados por las mujeres
trabajadoras de laregion lleva a concluir que aqui se estan subutilizando
sus capacidades y desvirtuando la eficiencia de la inversién educativa.
La igualdad de oportunidades requiere la adopcién de medidas
transitorias que permitan demostrar los beneficios de la igualdad ante
la sociedad

Otro aspecto clave en materia de discriminacién en el mercado de
trabajo se relaciona con las responsabilidades familiares compartidas,
objetivo que para concretarse deberia ser impulsado por normativas e
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incentivos que equiparen los derechos de hombres y mujeres en cuanto
al cuidado de los hijos y proporcionen facilidades para el cuidado
infantil a trabajadores de ambos sexos.

Es cierto entonces que no se puede cargar toda la responsabilidad
a las politicas de proteccién social y que es en el ambito del mercado de
trabajo donde tienen que hacerse los mayores esfuerzos para mejorar
la situacién de las mujeres, pero no es menos cierto que la reforma de
pensiones y sus actores institucionales no deben eximirse del empefio
colectivo y sistémico por erradicar la discriminacién. Sin duda es
preciso atacar en el punto de partida, y para eso las politicas educativas,
de capacitacion y de familia son muy importantes. Sin embargo,
es imprescindible integrar en las politicas de proteccién social una
dimensién de accién positiva que corrija los efectos discriminatorios
-y, por lo tanto, violatorios de derechos humanos— que se expresan en
el acceso desigual de las mujeres a la proteccién social.

Tras reconocer la necesidad de corregir estas desigualdades, y
en atencién al argumento de las restricciones financieras que suele
aducirse, en Europa se dispuso, mediante una directiva comunitaria, la
aplicacién progresiva del principio de igualdad de trato en materia de
seguridad social para hombres y mujeres (Heide, 2004). Con tal objeto,
se autorizo a los estados miembros para que mantuvieran las ventajas
de las mujeres en la forma de célculo a fin de propiciar una adaptacién
progresiva. La igualacién, sin embargo, debe realizarse de manera tal
que al hacerlo no se perjudique a las mujeres. Las medidas de este
tipo deben verse en el marco de una politica de igualdad que incluye
protecciéon de la maternidad social, derechos de los padres, servicios
sociales integrales y fomento del trabajo auténomo de las mujeres.

La amplitud del empleo informal y del desempleo imponen la
necesidad de pensar en esquemas distintos de los tradicionales para
universalizar el derecho a la proteccién social. Al buscar la superacién
de las desigualdades es preciso tener presente que si no se reducen los
costos salariales directos e indirectos y no se generan mas empleos, se
estd claramente ante la amenaza del hundimiento de todo el sistema de
seguridad social basado en el trabajo remunerado, incluso en los paises
desarrollados (Beck, 2001).

Los sistemas de proteccién social, aunque no son directamente
responsables, deben contribuir a la eliminacién de las desigualdades
acumuladasenlavidalaboraly enfrentarlos desafios quelaglobalizacién
impone a las formas de organizacién del trabajo. La solidaridad debe
asegurarse mediante un conjunto de contribuciones obligatorias,
transferencias publicas y subsidios cruzados entre distintos estratos de
ingreso y grupos de riesgo (CEPAL, 2002).

Esto lleva a la necesidad de reformular las politicas ptblicas sobre
la base de nuevos pactos sociales, que respondan al hecho de que el
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trabajo ha llegado a ser tan productivo que cada vez se requiere menos
mano de obra para producir mds bienes y servicios. Sin embargo, la
integraciéon material y social de las personas por la via del trabajo
remunerado contintia siendo tan importante como antes, aunque no
del mismo modo. La pregunta que habria que hacerse es ;podemos
reconocer dos nuevos centros de integracién y valorizacién de los
ciudadanos? Junto con el trabajo remunerado, el trabajo ptblico y
el trabajo no remunerado podrian ser los tres pilares sobre los que
se construyera un sistema de proteccién social que reconociera no
solo el aporte realizado por el trabajo remunerado, sino los aportes
comunitario y reproductivo, apuntando a través de la solidaridad y
el reconocimiento hacia una nueva universalidad."® Esto contribuiria
tanto a un perfeccionamiento de la democracia como al surgimiento
de una nueva forma de concebir la ciudadania, no por la vinculacién
(conyugal o familiar) con el aportante, sino por merito propio. Esto
podria dar lugar a un sistema de proteccién que torne visible, valore y
recompense, a través de distintas modalidades, el aporte de las mujeres,
sin subordinarlo a su historia laboral.

Desde el punto de vista del marco juridico, para abordar el
tema de la equidad de género en los sistemas de pensiones es preciso
explicitar las nociones de discriminacién, igualdad real, discriminacién
indirecta, jefatura de hogar y autonomia econémica. La definicién
de la discriminacién que se ha dado, basada en la doctrina de la
discriminacién indirecta, es relativa con respecto a la carga de la prueba
“cuando una disposicién, criterio o practica aparentemente neutro
afecte a una proporciéon sustancialmente mayor de miembros de un
mismo sexo, salvo que dicha disposicién, criterio o practica no resulte
adecuado y necesario y pueda justificarse con dichos criterios objetivos
que no estén relacionadas con el sexo” (Torrente Gari, 1999).

Es necesario, entonces, asumir una postura filoséfica que admita
la necesidad de eliminar las discriminaciones directas y las indirectas,
que se producen como consecuencia de la aplicacién de cierta norma.
Las politicas de igualdad de oportunidades, siendo importantes,
no resultan suficientes y deben ser completadas con medidas de ac-
cién positiva o de igual trato. En este sentido, se podria recoger las
experiencias de la jurisprudencia y del derecho comunitario europeos
que han ido aboliendo normas discriminatorias mientras mantenian
temporalmente algunos privilegios de las mujeres para su manutencién,
particularmente en el calculo de las pensiones, como una forma de
compensar la desigualdad de origen u originada en el mercado de
trabajo.

13 Recoge la propuesta de Beck sobre proteccion social.
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Resulta, pues, prioritario instrumentar mecanismos combinados
de proteccién que sean consistentes con las variadas formas de
vinculacién laboral y social y que, en el caso de las mujeres, reconozcan
su aporte no remunerado a la reproduccién social. La puesta en marcha
de mecanismos de solidaridad, transferencia e incluso mecenazgo
social —incentivando las buenas practicas del sector privado— podrian
formar parte de la base de nuevos pactos sociales que conciban la
proteccién social como politica de equidad y no como reproduccién de
la desigualdad.

La reordenacién de la proteccién social se hace cada vez més ne-
cesaria, pues en su forma actual resulta progresivamente inapropiada
para evitar los enormes riesgos del desempleo, no solo a corto plazo,
sino por sus efectos a largo plazo. Otro paso importante y adecuado que
debe considerarse en la reforma es la garantia de beneficios minimos,
que eviten el desamparo.

El analisis de sus efectos diferenciados sobre hombres y mujeres
muestra, en general, que las reformas no tomaron en cuenta las di-
ferencias laborales, demograficas y juridicas que configuran la situacién
de desventaja social de las mujeres. Al no haber contemplado la de-
sigualdad en el punto de partida, los sistemas de pensiones vigentes
no solo tendieron a reproducir la disparidad, sino que, en algunos
casos, podrian agudizarla. Las causas de esta omisién son mdltiples,
pero aqui interesa subrayar la importancia que tiene el estudio de
los vinculos entre los modelos de politica y la cultura de género.
Efectivamente, estudios realizados en otros paises y regiones muestran
que la combinacién de politicas autoritarias o no participativas en
contextos culturales que legitiman la desigualdad de género no favorece
la formulacién de leyes equitativas ni permite el debate ptblico con
participacién de las mujeres.

Por ello, es necesario impulsar la formulacién de politicas que
surjan del debate publico, buscando consensos que tiendan a integrar
los distintos puntos de vista, particularmente de las mujeres y sus
organizaciones. Para disefar politicas de proteccién que reconozcan el
derecho individual de las mujeres a acceder a las pensiones, se debe
combatir, por un lado, la idea generalizada de que el vinculo con el
mercado de trabajo es inevitable y, por el otro, el criterio de que los
sistemas de pensiones debieran tener efectos indiferenciados, tomando
en cuenta en ambos casos que el trabajo no remunerado de las mujeres
es un trabajo socialmente necesario. La visibilizacién de esta labor, su
valoracién y legitimidad requiere de una masa critica que se exprese
en el &mbito publico y participe activamente en el debate, formulacién
y vigilancia de las politicas publicas. Si las reformas son incluyentes
y participativas, tanto mds fécil serd promover la responsabilidad
compartida para su financiamiento.
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Capitulo 2

RASGOS GENERALES DE LOS SISTEMAS
PREVISIONALES DE CAPITALIZACION
INDIVIDUAL Y DE SUS CONTEXTOS
LABORALES Y DEMOGRAFICOS

Flavia Marco Navarro'

Durante las décadas de 1980 y 1990 en varios paises de la regién se
realizaron reformas de los sistemas previsionales. A pesar de existir
consenso en cuanto a que los sistemas de pensiones deben cumplir
funciones tanto econémicas como sociales, la mayor parte de los estudios
en que se han analizado estas reformas se centra en las primeras,
especialmente en sus aspectos financieros e impactos presupuestarios.
No obstante, el principal objetivo de la seguridad social es garantizar
derechos sociales, como el derecho a percibir una pensién y el derecho
de las personas adultas mayores a la seguridad econémica, en su
calidad de ciudadanas. Con el propésito de documentar en forma més
integral los procesos de transformacién de los sistemas previsionales
-y especificamente sus efectos sobre la equidad de género— la Unidad
Mujer y Desarrollo de la CEPAL, con el apoyo del gobierno de los
Paises Bajos, ejecut6 el proyecto “Impacto de género de la reforma de
pensiones en América Latina”. Los paises seleccionados para llevar a
cabo este proyecto fueron Bolivia, Brasil, Colombia y El Salvador.?

Los hallazgos de los estudios realizados en el marco del proyecto
ponen de manifiesto que las reformas de los sistemas de pensiones

1 Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL.

2 Complementariamente se llevaron a cabo reuniones de expertos en Argentina y Chile,
paises que también fueron considerados en los estudios regionales que comprendio el
proyecto.
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reproducen las diferencias existentes en el mercado laboral; incorporan
férmulasparaelcalculodelas pensiones queimplicanunadiscriminacién
expresa contra las mujeres, efecto que en varios paises se agrava por el
hecho de que estas jubilan a menor edad que los hombres; excluyen
a quienes se dedican al trabajo reproductivo, lo que significa que
alrededor del 60% de las mujeres, las convencionalmente consideradas
inactivas, no tiene acceso a las pensiones o solo puede esperar que se
les otorgue una pensién de viudez o asistencial en los paises donde
esta existe. Como resultado, las mujeres reciben pensiones inferiores
a las de los hombres y, a pesar de que constituyen la mayoria de la
poblacién adulta mayor, estan subrepresentadas entre los perceptores
de pensiones. En consecuencia, para mejorar la situacion de las mujeres
en el sistema previsional se recomienda, entre otras disposiciones,
explorar formas de financiamiento que combinen los componentes
publico y privado, adoptar medidas de accién positiva que compensen
la menor densidad de cotizaciones de las mujeres, establecer que deben
utilizarse tablas tinicas de mortalidad para el calculo de las pensiones,
igualar progresivamente la edad de jubilacién de mujeres y hombres,
reconocer el trabajo reproductivo y fortalecer la fiscalizacién para
disminuir la evasién del pago de cotizaciones.

El objetivo que se persigue es el establecimiento de un modelo
de seguridad social equitativo y que tienda a alcanzar una cobertura
universal, para lo cual es imprescindible considerar las formas en que
opera el sistema de género. Este alude a las construcciones sociales en
torno de los roles que se asignan a hombres y mujeres. El sistema de
género es un estratificador social basado en la diferencia sexual que
estructura jerdrquicamente las relaciones entre hombres y mujeres,
determinando asi la distribucion de recursos y poder entre ellos.

Como resultado de las reformas previsionales, los sistemas
de reparto y beneficio definido fueron reemplazados por los de
capitalizacion individual y contribucién definida. Los primeros eran
de administracién publica y en ellos las pensiones y jubilaciones
tenian un monto predeterminado que se financiaba con las coti-
zaciones de los activos —aportes que eran inciertos y que se fijaban
progresivamente segtin las reglas de calculo de cada legislacién-,
a las que se sumaban fondos publicos. Por su parte, los sistemas
de capitalizaciéon individual son de administracién privada y las
pensiones y jubilaciones se financian con los aportes de cada persona
a su propio fondo. La cotizacién estd determinada, pero no asi las
prestaciones, que dependen de varios factores, siendo el principal de
ellos el monto acumulado.

Lo expuesto revela el cambio en el concepto mismo de seguridad
social y también cudn complejo es analizar los efectos de las reformas
previsionales, ya que los sistemas de reparto y los de capitalizaciéon
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individual constituyen modelos tan distintos que no permiten una
comparacién en términos asimilables. A esto se suma el hecho de que
los esquemas de reparto y los de capitalizacién individual se insertan
en momentos histéricos y contextos econémicos disimiles, en los que
las funciones que caben a los estados en el ambito de las politicas
econdmicas y sociales son distintas, lo que se hace patente en lo que
respecta a la seguridad social. Ademads, el actual rol de las mujeres en
la economia y en el mercado de trabajo difiere del que desempefiaban
durante la vigencia de los sistemas de reparto, como lo verifica el
hecho de que sus remuneraciones han pasado de secundarias a es-
tratégicas, principales o inicas dentro de las familias. Por otra parte, la
situacion demografica de los paises ha experimentado modificaciones
notables.

Otros aspectos que agregan complejidad al andlisis son las
dificultades que entrafia comparar la situacién de hombres y mujeres,
de distintos segmentos de la poblacién femenina y de paises con
diferentes grados de desarrollo econémico e institucional.

En los estudios realizados para el proyecto se procuré comparar
los niveles de proteccién y equidad de los sistemas previsionales, para
lo cual se acudi6 a la literatura ya existente en la que se debaten las
ventajas y deficiencias de los sistemas de capitalizacién individual en
contraste con sus predecesores, los sistemas de reparto. Los principales
aportes de los estudios radican en el analisis de las diferencias entre la
situaciéon de mujeres y hombres en los sistemas de pensiones y en la
identificacién de las causas de tales disparidades.

Los estudios permitieron mostrar que tanto en los sistemas de
seguridad social de reparto como en los de capitalizacién individual
los beneficios se distribuyen de manera diferenciada y no equitativa.
A pesar de ello, en ambos casos es posible otorgar previsiones
compensatorias si se toma accién a varios niveles y se asume que la
seguridad social puede y debe cumplir una funcién correctiva de las
desigualdades sociales. Con este planteamiento se supera el dilema de
si las deficiencias previsionales son o no atribuibles al mercado laboral
y este se presenta como uno de los diversos ambitos de aplicacién de
las politicas sociales.

Las reformas de los sistemas de pensiones fueron disefiadas sobre
la base de una serie de supuestos acerca del perfil de los beneficiarios,
como se mostrard en los distintos estudios comprendidos en esta
publicacién. Sin embargo, no toda la poblacién en edad de jubilar se
encuentra en condiciones similares, como tampoco lo esta el segmento
de la poblacién que en la actualidad deberia estar reuniendo fondos
para su jubilaciéon. En ambos casos hay diferencias que determinan
exclusiones presentes y futuras. Estas disparidades tienen relacién con
los niveles de ingreso, con la insercién en el mercado laboral o la no
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pertenencia a él,° con los perfiles ocupacionales y con el sexo de los
ciudadanos (Marco, 2002).

A esta diversidad de situaciones se suman factores demograficos,
cuya incidencia determina que las mujeres, a pesar de ser mas longevas,
estén en una condicién de mayor vulnerabilidad, asi como distinciones
seglin sexo establecidas en normas y reglamentos en funcién de criterios
de género.

En la region, las reformas de los sistemas de pensiones (de vejez,
invalidez y supervivencia o viudez) han sido clasificadas en dos ca-
tegorias: estructurales y no estructurales (Mesa-Lago, 2000). Las pri-
meras son de tres tipos:

i)  Substitutivo, modelo en el que se reemplaza el sistema ptblico
dereparto y beneficio definido por uno privado de capitalizaciéon
individual y contribucién definida. Corresponden a esta
categoria los sistemas vigentes en Bolivia, El Salvador y Chile,
que fue el pais pionero a este respecto.

ii) Mixto, en el que no se clausura el sistema ptblico, sino que es
mantenido como un elemento solidario y basico del sistema, al
que se incorpora un componente de capitalizacion individual
complementario. De esta manera, las pensiones quedan com-
puestas por partes provenientes del sistema publico y del
privado. La reforma efectuada en Argentina fue de este tipo.

iif) Paralelo, en el cual también se mantiene el sistema ptiblico,
pero se le introducen reformas y tiene que competir con un
nuevo esquema de capitalizacion individual. Esto significa que
los ciudadanos deberan optar por uno de los dos. A este modelo
corresponde el sistema de pensiones de Colombia.

En las reformas no estructurales el sistema ptiblico permanece,
pero se le incorporan ciertas modificaciones tendientes a extender la
cobertura, regularizar las condiciones de adquisiciéon de los derechos,
reducir o eliminar el déficit (usualmente por la via de endurecer los
requisitos para la adquisicion de las pensiones), aumentar la eficiencia
mediante cambios o unificacion de los entes gestores, mejorar la
viabilidad financiera del sistema y proporcionar pensiones mads
adecuadas (Mesa-Lago, 2000).

De los paises considerados en el proyecto, Brasil es el tinico en
el que se efectué una reforma no estructural, ya que se mantuvo el

3 La no pertenencia al mercado laboral determina que la considerable proporcién de
mujeres que se dedica exclusivamente al trabajo reproductivo no remunerado quede
excluida de la seguridad social en general y también del sistema de pensiones, a menos
que su vinculo con un hombre la “salve” de una vejez sin ingresos, esto siempre que el
estatus de esa pareja y de la relacién cumplan las condiciones requeridas para generar
una pensién de viudez.
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sistema de reparto de administraciéon publica, asi como el beneficio
definido para las jubilaciones por edad; también existe la opcién de
jubilarse por tiempo de cotizacién (CEPAL, 2003d).*

En los paises donde se han aplicado reformas estructurales (Ar-
gentina, Bolivia, Colombia, Chile y El Salvador) es posible identificar
elementos comunes que afectan a las mujeres. A estos se suman factores
propios de la realidad nacional, que pueden determinar variaciones
tanto en cuanto al tipo de efectos como a su magnitud, tal como se vera
en los diversos trabajos presentados en esta publicacion. Por ejemplo,
se puede observar que el sistema de pensiones de Colombia presenta
exclusiones derivadas de la estructura del mercado de trabajo que son
comunes a otros paises, pero que a ellas se agregan las originadas por
los desplazamientos que provocan los conflictos armados.

Entre los elementos que perjudican a las mujeres y que son comunes
a los sistemas de capitalizacién individual cabe destacar los referidos
a la densidad de cotizaciones y a la utilizacién de tablas de mortalidad
diferenciadas por sexo para el calculo de las prestaciones.” A su vez,
en lo que respecta a las particularidades de cada pais que influyen en
el tipo y la magnitud de los impactos de la reforma, cabe considerar la
distribucién de la poblaciéon en areas urbanas y rurales, la existencia
o ausencia de mecanismos para que quienes residen en estas tltimas
queden cubiertos por el sistema previsional y la proporcién de mujeres
rurales. En el mismo sentido, el grado de informalidad del mercado
laboral y la mayor o menor representacién femenina en la economia
informal de cada pais son aspectos que resultan determinantes para
precisar el nivel de exclusién de las mujeres del sistema de pensiones.

Ademas de los rasgos comunes a los sistemas de capitalizacién
individual y de las particularidades de cada realidad nacional que
determinan la intensidad de los impactos de género en los sistemas
de pensiones, hay diferencias incluso entre paises pertenecientes a una
misma categoria. Asi, por ejemplo, en el marco del sistema sustitutivo
puede o no haber pensiones minimas y asistenciales. Cuando las

4 Hasta julio del 2003, mes en que se concluyé este articulo, atin se debatia la propuesta
de reforma del sistema previsional presentada por el gobierno, la cual, entre otros
aspectos, pretende modificar el régimen vigente para los funcionarios ptblicos. El
sistema previsional data de 1991 y responde al marco establecido en la Constitucién
de 1988; sus tltimas modificaciones fueron introducidas en virtud de la Ley 9.876 de
1999, en consonancia con la Enmienda Constitucional 20 de 1998 .

5 Elfondo acumulado se divide por el niimero de afios entre la jubilacién y la expectativa
de vida promedio, una para los hombres y otra para las mujeres. De esta manera,
la mayor esperanza de vida de las tltimas se convierte en una desventaja, ya que
determina que su fondo acumulado tenga que dividirse por un nimero mayor de
anos, con el resultado de que obtienen una pensién mas reducida. A esto se suma el
hecho de que en los paises donde las mujeres jubilan a una edad menor aumenta atin
mas el niimero de afios por el que debe dividirse el fondo.
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hay, las mujeres estan sobrerepresentadas entre sus acreedores, como
ocurre en el caso de Chile. Esto tiene varias implicaciones y conlleva
algunas tensiones. Se trata de un mecanismo focalizado y concebido
como marginal con respecto al sistema de capitalizacién individual,
pero que en la practica ha venido absorbiendo sus deficiencias. Como
consecuencia, la poblacién destinataria ha ido en aumento, al igual
que los respectivos costos fiscales. El hecho de que las mujeres estén
sobrerepresentadas en este esquema indica que son més excluidas del
sistema de capitalizacién individual y que contintda viéndoselas mas
bien como destinatarias de la asistencia ptblica que como ciudadanas
plenamente integradas al ejercicio de los derechos sociales. Por
otra parte, es innegable que las pensiones minimas y asistenciales
pueden mitigar los efectos diferenciados que han tenido las reformas
previsionales para las mujeres.

Con lo expuesto se pretende mostrar que los impactos sobre la
equidad de género generados por las reformas de los sistemas de
pensiones responden a factores de distinto orden:

i)  La reproduccién de las diferencias presentes en el mercado
laboral, con la consecuente exclusién de las personas, y en
especial de las mujeres, de bajos ingresos y en condiciones
laborales inestables, que no disponen de recursos regulares o
suficientes para aportar y capitalizar;

if) Otra caracteristica propia del sistema de capitalizacién in-
dividual,® por lo menos en su versiéon pura y sustitutiva, es la
exclusién de las mujeres que se dedican al trabajo reproductivo
no remunerado. Este rasgo parece inherente al sistema, debido
a que, por definicién, solo tienen acceso a €l quienes cuenten
con una remuneracion, un ingreso que les permita cotizar y
capitalizar fondos, de manera que el trabajo no remunerado
queda, también por definicion, excluido;

iii) Los elementos vinculados a la forma en que se han aplicado los
sistemas, como las tablas de mortalidad diferenciadas por sexo
para el calculo de las prestaciones;

iv) Aquellos aspectos que obedecen a las particularidades de cada
pais.

6 La exclusién del trabajo reproductivo no remunerado es inherente, pero no exclusiva,
a los sistemas de capitalizacion individual. Los sistemas de reparto, administracién
publica y beneficio definido también lo excluyen. Desde su concepcidn, en el marco de
la doctrina socio-juridica que nutrié los sistemas de reparto, el trabajo reproductivo
nunca fue considerado trabajo. El origen de los derechos de la seguridad social estaba
dado por el contrato de trabajo. Dado que este sesgo de género subsiste, junto
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I. LA DISCRIMINACION LABORAL
Y SUS CONSECUENCIAS EN CUANTO
A LAS PENSIONES DE LAS MUJERES

La discriminacién de que son objeto las mujeres en el mercado laboral
se traslada a los sistemas previsionales basados en la capitalizacién
individual. Tanto la baja cobertura femenina del sistema previsional
como la baja tasa de reemplazo que presentan las jubiladas tienen una
directa relacién con las diferencias existentes en el mercado de trabajo.
Esta es una consecuencia del hecho de que el seguro sea individual y
no social, lo que significa que cada persona es responsable de reunir los
fondos necesarios para financiarse una pensién de vejez.

El sistema de género imperante —en el que operan normas sociales,
leyes,instituciones, carencias deserviciosy deoportunidades—determina
que un alto porcentaje de mujeres quede excluido del empleo y que
las que logran insertarse en el mercado laboral sean discriminadas. En
efecto, las construcciones sociales de género hacen que se considere a
las mujeres como las exclusivas responsables del trabajo doméstico no
remunerado, lo que limita o impide su acceso al mercado laboral.

Como prueba de lo expuesto se constata que una de las principales
razones para que las mujeres de 20 a 24 afios de edad convencionalmente
calificadas de inactivas permanezcan en esa condicién es que son
responsables del trabajo doméstico.

Una alta proporcién de mujeres inactivas queda excluida del
sistema de pensiones o sujeta a recibir una pensién de viudez o asis-
tencial en los paises donde esta existe. La magnitud del problema se
puede apreciar en el porcentaje de mujeres sin ingresos propios.

Las tasas de actividad econdémica femenina varian segin afos
de instruccién, grupos de edad y niveles de ingreso.” En promedio, la
participacién es mayor en los sectores no pobres, las areas urbanas,
los niveles altos de educacién y el tramo de edad de 25 a 44 afios. No
obstante, la proporciéon de empleo femenino en los grupos etarios de 45
a 59 afos y de 60 afios y més es considerable, lo que podria indicar que
las mujeres mayores quieren o necesitan seguir trabajando. Ademas,
puede ser un reflejo de las deficiencias del sistema previsional.

con muchos otros, en los sistemas de capitalizacién individual, se sostiene que si
bien significaron un cambio de paradigma en lo econémico, fueron absolutamente
conservadores y perpetuadores en lo que a estereotipos, supuestos, prejuicios y
exclusiones de género se refiere.

7 Pueden verse datos al respecto en http:/ /www.eclac.cl/mujer/
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Gréafico I1.1

AMERICA LATINA [PROMEDIO SIMPLE, 16 PAISES ZONA URBANA al. 13 PAISES ZONA RURAL bi):
POBLACION SIN INGRESOS PROPIDS POR SEXO ¥ TRAMOS DE EDAD.
ALREDEDOR DE 2002
[Porcentajes con respecto al total de cada sezo)
mhUJERES mHOMBRES

Ll

62
55 P 52
I 45
37
73 36
i I I I i
15-24 25-34 35-M 45-59 60y Total 15-24 25-34 35-M 45-59 60y Total
més mas

3

ZONAS URBANAS ZONAS RURALES

a/ Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Panama, Paraguay, Perl, Republica Dominicana y Uruguay.

b/Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panam3,
Paraguay, Pert y Republica Dominicana.

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

Cuadro II.2
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL EMPLEO FEMENINO
POR TRAMOS DE EDAD
(En porcentajes sobre el total de ocupados)

Edad (afios) Total nacional Zonas urbanas Zonas rurales
1990|1994|1997|1999|2002 1990|1994|1997|1999|2002 1990|1994|1997|1999|2002
Total 31,5 32,4 33,1 334 384|344 350 356 359 404|242 254 258 262 324
15-24 (31,9 31,8 321 323 36,7 (363 350 356 359 399|242 254 258 262 284
25-44 | 336 342 350 351 403|359 356 355 359 418|234 240 246 244 34,9
45-59 |281 31,0 319 331 383|304 363 37,0 37,1 39,7|266 269 27,8 27,7 338
60ymas | 21,6 256 258 26,3 31,4 (238 32,7 342 348 32,0221 26,1 24,7 27,3 29,6

Fuente: Comisién Econémica para América latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social 2002-2003 (LC/
G.2209-P), Santiago de Chile, 2004. Publicacién de la Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.185.

En la region, la participaciéon econémica de las mujeres ha crecido
sostenidamente en la dltima década, pero esta evolucién no ha ido
acompafada de un incremento del empleo.
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Grafico 1.2

AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION POR SEXO

O Hombres m Mujeres
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od
2
o T T T T
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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 a las encuestas de hogares de los
respectivos paises.

Mientras en la participacién econémica se reduce la brecha de
género, en el desempleo aumenta. En concordancia con la tendencia
regional, en los paises considerados la desocupacién es mayor entre
las mujeres, con la excepcién de El Salvador, en tanto que resulta
especialmente notable en Colombia.

En El Salvador, a diferencia de otros paises, a lo largo de la década
el desempleo ha descendido tanto para los hombres como para las
mujeres, pero en el caso de estas tdltimas la reduccién ha sido mas
acentuada. Esto puede deberse a que se han abierto nuevos nichos
para la mano de obra femenina, como la industria manufacturera de
exportacion con régimen de maquila, aunque no siempre se trate de
empleos de calidad (Alvarenga, 2001).
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Cuadro 1.3
INDICADORES RELEVANTES SOBRE LA SITUACION PREVISIONAL
Alrededor 2002 . . .
Zonas urbanas Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia El Salvador
N a/ b/ c/ d/
(En porcentajes)
o o [ o [ o

s | Sle|e|a|e|e|E|le|s]|&]|s

=} =) =) =} =) 3

= :% = JC:> = jC:' = JC:> = % S Jc:>
Poblacion
econémicamente 48 75 57 77 53 79 42 73 57 79 51 75
| activa (PEA)
Desempleo 195 185| 79| 52| 134| 87| 11, 99| 20| 148 5| 88
Remuneracion e/ 79 100 78 100 79 100 69 100 95 100| 73,8 100
Cobertura de
e 668| 73| 22,1| 336| 809| 884| 588| 735| 215 34| 15| 293
mayor de 65
| afios f/
Pensiones g/ 71,2 100 | 74,9 100| 72,9 100| 67,6 100 | 86,3 100| 76,8 100

Fuente: CEPAL sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos
paises, a/ Gran Buenos Aires. b/ 2001. c/ 2000. d/ 2001. e/ Relacién entre remuneraciéon media por
hora de mujeres y hombres. f/ Perceptores de ingresos por jubilaciones y pensiones. g/ Relacién entre
ingreso promedio por jubilaciones y pensiones de mujeres y hombres mayores de 65 afos.

Las mujeres que son econémicamente activas y que, ademads,
tienen la posibilidad de ocuparse, tampoco cuentan con una garantia
de acceso y permanencia en el sistema de pensiones. La discriminacién
en contra de las trabajadoras se da en los planos ocupacional y de las
remuneraciones. La primera se constata en la segmentacion de género,
tanto horizontal como vertical, del mercado de trabajo. Por su parte,
la discriminacién en materia de remuneraciones estd directamente
relacionada con los sectores y ramas de la economia en que se ubican
las trabajadoras y con la jerarquia de sus puestos laborales. Al no haber
mecanismos de solidaridad, el grueso de la fuerza laboral femenina
ocupada en trabajos a domicilio, temporales, discontinuos y con bajos
salarios tiene pocas posibilidades de afiliarse al sistema de pensiones
y aquellas que lo hacen obtienen pensiones inferiores a las masculinas
debido, entre otras causas, a la discriminacion salarial de que son objeto.

La diferencia entre los perfiles ocupacionales de hombres y mujeres
es un factor determinante de su situacion en el sistema de pensiones. A
continuacioén es posible percibir parte de estas diferencias, que se refleja
en la proporcién de trabajadoras inserta en cada categoria ocupacional.
Estdn sobrerepresentadas en el trabajo por cuenta propia, siendo
especialmente notables los casos de Bolivia y El Salvador. En todos
los paises considerados el servicio doméstico es casi exclusivamente
femenino y las mujeres representan mas de la mitad de las personas
ocupadas en el trabajo no remunerado.

41

@ 11/22/04 4:30:16 PM



Cuadernos de la CEPAL

Cuadro 1.4
PROPORCION DE MUJERES OCUPADAS a/ EN CADA CATEGORIA OCUPACIONAL,
ALREDEDOR DE 1994, 1999 Y 2002 (en porcentajes)

[e] Ocupadas rurales
Pais Afio [Empleado-| Asalari Cuenta [Ti T i Servicio Total Empleado-| Asalaria- | Cuenta |Trabajador| Servicio Total
res I dos propia | norem. ésti res dos propia_| norem. |domésti
Argentina ¢/ 1994 18.7 38.7 b/ 34.4 63.7 371
1999 222 42.0 b/ 35.9 55.6 40.0
2002 246 46.4 bl 31.3 60.0 422
Bolivia o/ 1994 202 291 57.9 71.8 93.9 433 - .
1999 228 30.3 53.6 61.5 95.1 439 15.8 25.6 293 63.3 95.4 46.2
2002 233 31.7 54.3 63.2 97.4 451 15.8 19.9 21.2 68.5 97.3 4.4
Brasil e/ 1995 213 347 36.8 60.0 94.4 405 82 215 393 59.1 843 39.1
1999 232 36.3 34.1 55.9 94.4 40.9 10.4 235 37.8 51.6 83.6 38.2
2001 25.0 36.8 34.9 62.0 94.8 416 11.0 22.7 36.3 58.6 83.1 37.6
Chile f/ 1994 246 315 31.1 74.0 98.5 358 11.6 16.0 135 352 96.3 18.3
1998 271 345 32.6 731 98.4 38.0 13.8 18.3 15.8 30.9 97.7 20.5
2000 224 34.4 34.7 68.9 98.8 38.3 13.2 18.8 16.2 40.0 96.6 21.4
Colombia 1994 227 38.7 36.1 75.4 97.7 408 15.8 19.2 303 446 94.1 271
1999 27.4 1.4 38.8 63.0 95.0 431 171 20.1 29.1 41.0 92,5 27.7
2002 254 M“n.7 40.8 70.9 96.0 447 17.8 20.4 30.4 55.3 92.0 30.4
El Salvador 1995 242 35.2 61.1 65.7 94.6 455 8.3 19.7 38.3 21.8 85.7 27.3
1999 285 37.6 62.5 62.7 93.2 471 14.0 19.7 37.2 26.7 87.2 299
2001 322 36.9 62.6 62.3 94.1 471 113 18.4 385 285 88.7 30.2

Fuente: CEPAL - Unidad Mujer y Desarrollo. Sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas
de hogares de los respectivos paises.
(*) Tamafio muestral insuficiente
a/ 100* (Mujeres ocupadas de 15 afios y mas)
Total ocupados de 15 afios y mas
b/ Periodo 1994: Gran Buenos Aires + 18 aglomerados
Periodo 1999: Gran Buenos Aires + 26 aglomerados
c/ Periodo 1994: 7 Departamentos mas la ciudad de Trinidad
Periodo 1999: 8 Departamentos mas la ciudad de Cobija
d/ Periodo 1994: 7 Areas Metropolitanas mas resto urbano
Periodo 1999: 10 Areas Metropolitanas mas resto urbano
e/ Periodo 1994: Zona Rural: Incluye ciudades con menos de 2000 habitantes elegidas aleatoriamente
sin distincion de actividad econémica.
Periodo 1999: Zona Rural: Conjunto de viviendas concentradas o dispersas con 1.000 habitantes
o menos o entre 1.001 y 2.000 habitantes, con menos del 50% de su poblacién
econdémicamente activa, dedicada a actividades secundarias y/o terciarias
Categoria de Ocupacién
Empleadores: Son aquellos que trabajando por su cuenta o con uno o mas socios, tienen el tipo de
empleo definido como “empleo independiente” y que han contratado a una o a varias personas para
que trabajen para ellos en su empresa como “asalariados”.
Asalariados: Aquellos que tienen contratos de trabajo implicitos o explicitos, por los que reciben una
remuneracion basica que no depende directamente de los ingresos de la unidad para la que trabajan.
Trabajador por cuenta propia: Son aquellos trabajadores que, trabajando por su cuenta o con uno o
mas socios, tiene el tipo de empleo definido como “empleo independiente” y no han contratado ninglin
asalariado, de manera continua para que trabaje para él”.
Trabajador familiar no remunerado: Son aquellos trabajadores que tienen un ‘empleo independiente’
en un establecimiento con orientacion de mercado, dirigido por una persona de su familia que vive en
el mismo hogar, que no pueden considerarse socios y que no reciben remuneracion.
Servicio doméstico: grupa a aquellos que se dedican a realizar labores de casa con remuneracion.
Nota: Argentina, México y Uruguay no identifican Servicio Doméstico en categoria ocupacional.
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Las categorias ocupacionales en que se concentran las mujeres
son precisamente las que ofrecen menos oportunidades de acceder
y permanecer en el sistema de pensiones. En teoria, los esquemas
de capitalizacién individual cubren a las trabajadoras por cuenta
propia, ya que existe la posibilidad de que estas coticen de manera
independiente. Sin embargo, esta facultad legal contrasta conlarealidad,
ya que una considerable proporcién de las trabajadoras independientes
percibe ingresos bajos e irregulares. Esta tltima caracteristica incide
directamente en la densidad de las cotizaciones, que a su vez es de-
terminante al calcular el monto de la pensién.

Lastrabajadorasdomésticasestansujetasporlogeneralauncontrato
de trabajo indefinido, que establece una relacién de dependencia. Por
lo tanto, la parte empleadora debe actuar como agente de retencién y
cotizar por su trabajadora en el sistema previsional, obligacién que en
algunos paises, como Argentina y Colombia, estd regulado por una ley
especial. A pesar de que no se dispone de datos que permitan precisar
el grado de evasion patronal del pago de cotizaciones que se registra en
este tipo de empleo, las aproximaciones sugieren que es uno de los que
presentan mayor incidencia de fraudes en ese sentido, en muchos casos
en connivencia con las mismas trabajadoras que, dadas sus escasas
remuneraciones, se ven forzadas a privilegiar sus necesidades presentes
en desmedro de las futuras. El reducido monto de los salarios de estas
trabajadoras es precisamente lo que determinara que sus pensiones sean
también insuficientes. Las trabajadoras no remuneradas directamente
no tienen posibilidades de acceder al sistema previsional.

La discriminacién laboral en contra de las mujeres ya existia
antes de que surgieran las nuevas modalidades de empleo. Estas
vinieron a cambiar el panorama, pero no necesariamente eliminaron
la discriminacién y, en muchos casos, la acentuaron o dieron lugar
a modalidades inéditas de segregacién, que se pueden observar en
los nuevos nichos de absorcién de mano de obra femenina, como la
industria manufacturera de exportacién (maquila), la agricultura de
temporada o el trabajo a domicilio.

Las transformaciones ocurridas en los sistemas de produccién y
en la organizacién del trabajo han modificado las relaciones laborales
y ejercido efectos en el sistema de pensiones tanto para hombres como
para mujeres. Las dimensiones de la flexibilizacién que mas inciden en
el sistema de pensiones son las siguientes:

i) La difusion de la contrataciéon a plazo fijo (temporales,
ocasionales, suplencias), que determina el caracter esporadico
e inestable de los ingresos;

ii) Las formas contractuales atipicas (trabajo a domicilio,
subcontratacion, teletrabajo, externalizacién), que suelen ir
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acompanadas de condiciones de trabajo deficientes y diluyen
las obligaciones patronales;

iif) La deslaboralizacion de relaciones que en realidad son laborales,
como consecuencia de las zonas grises a que conduce la
atipicidad. Este fendmeno se refiere a las variadas formas de
prestacion de servicios que ocultan o disfrazan relaciones de
dependencia, definitorias de la relacién de trabajo;

iv) La desalarizacién de las remuneraciones, que supone limitar la
calificacién de imponible a solo una parte de los ingresos del
trabajo;

v) La disminucién del tiempo de trabajo (aunque sea formal),
la movilidad geografica y las variaciones de las funciones
asignadas, que pueden afectar temporal o permanentemente a
los ingresos imponibles (Morgado, 2001).

Todas estas dimensiones inciden adversamente en la regularidad
y el monto de las cotizaciones de los trabajadores en general, pero lo
importante es ver en qué forma afectan diferencialmente a las mujeres.
Al respecto hay mucha literatura en la que se afirma que si bien estas
nuevas formas de contratacion han ampliado la gama de oportunidades
de trabajo que tenian las mujeres (en muchos casos, pero no en todos),
también han vuelto mds precarias sus condiciones laborales y, en
consecuencia, repercuten en su posicion en el sistema previsional.?

La proporciéon de trabajadoras ocupadas en sectores de baja
productividad pone en evidencia la discriminacién ocupacional
que padecen las mujeres y la forma en que han sido convertidas en
destinatarias de empleos de mala calidad.

La discriminacién en el plano de las remuneraciones —que de
acuerdo conlo expuesto se cruza con la ocupacional- determina el monto
de las pensiones a las que acceden las ciudadanas. Al mismo tiempo,
el caracter de insuficiente de sus ingresos laborales puede conllevar la
imposibilidad de que las trabajadoras coticen y, por lo tanto, impedir
que ejerzan su derecho a la previsién social.

Al observar las diferencias de remuneracion segin sexo y tipo
de insercién ocupacional se percibe que en las categorias de trabajo
por cuenta propia y de familiares no remunerados, donde las mujeres
estdn sobrerepresentadas, existen brechas considerables. Ademas se
puede constatar que ni en los trabajos casi exclusivamente femeninos y
considerados “propios de las mujeres”, como es el servicio doméstico,
tienen estas una remuneracion equivalente a la de los hombres.

8 Alrespecto ver Leon (2000), Sautu (2000) y Standing (1999)
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Cuadro II.5
COMPARAC[C’)N ENTRE EL INGRESO MEDIO LABORAL DE MUJERES Y HOMBRES,
SEGUN GRUPOS DE EDAD, ZONAS URBANAS, 1999 (En porcentajes)

’ Disparidad de los ingresos laborales segln grupos de edad a/
Fais Total 15a24 25a34 35a44 45 a 54 55y mas
Argentina b/ 65 94 76 64 58 54
Bolivia 63 72 70 55 67 54
Brasil 64 80 71 62 57 54
Chile ¢/ 66 90 77 69 59 54
Colombia 75 101 86 69 68 65
El Salvador 75 84 79 71 67 60

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos
paises. a/ Se refiere a las diferencias de ingreso en el total de la poblacién ocupada. b/ Gran Buenos
Aires. c/ 1998.

Gréfico 11.3

AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 10 PAISES a/): EVOLUCION DE LA POBLACION OCUPADA
FEMENINAY MASCULINA EN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD DEL MERCADO DE TRABAJO
ZONAS URBANAS

60, W Hombres M Mujeres

1990 1994 1997 1999 2002

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.
a/ Bolivia, Brazil, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, Panamd, Paraguay y Uruguay.
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Si se analizan las diferencias entre el ingreso laboral de mujeres y
hombres segiin grupos de edad se observa que las brechas més amplias,
en todos los paises considerados, se presentan en los tramos de edad
de 45 a 54 anos y 55 afios y mds, con la tinica excepcién de Bolivia en
el caso del primero de estos tramos. Las remuneraciones percibidas
durante estos afnos son determinantes en el calculo de las pensiones,
ya que si bien el nimero de afios considerado para el promedio varia
entre paises, siempre corresponden a los ultimos de la vida laboral.
Para jubilarse en Bolivia se requiere tener un fondo equivalente al 70%
del salario base, que se calcula a partir del promedio de los ultimos
cinco afios previos al retiro; en Colombia, el porcentaje de reposiciéon
salarial se calcula sobre la base del promedio de los 10 ultimos afos;
en Chile, en el caso de la jubilacién anticipada, se contempla el mismo
periodo; en El Salvador se exige un fondo acumulado correspondiente
al 60% de la remuneracién base, cuyo calculo también se basa en el
promedio de los tltimos 10 afios. Esto quiere decir que las trabajadoras
son discriminadas durante toda su vida activa, pero atin mas al final
de ésta, con drasticas repercusiones en su situacién previsional.

La insuficiencia y la irregularidad de las remuneraciones impiden
a muchas personas, en especial a las mujeres, ingresar y mantenerse en
los sistemas de pensiones. A esta realidad se suma la falta de cultura
previsional, caracteristica de muchos paises de la regién, un factor
que adquiere mayor importancia en los sistemas de capitalizacion
individual, pues estos implican un compromiso personal de los
ciudadanos con su futuro. En otras palabras, la ciudadania no estd
acostumbrada a recurrir a sistemas formales de seguridad social para
prever la satisfacciéon de sus necesidades en la vejez. En el caso de la
salud, el riesgo de quedar sin previsién social es mds evidente, pero en
lo que atafie a las pensiones, esta carencia se percibe solo a muy a largo
plazo. Por ello es importante otorgar incentivos para la afiliacién y la
cotizacién, asi como promover una cultura previsional y la visién de
largo plazo que le es caracteristica (CEPAL, 2003b; 2003c).

Il. LA SITUACION DEMOGRAFICA

Los sistemas de pensiones reflejan la capacidad de las sociedades
para responder a las necesidades de una nueva estructura etaria de
poblaciones que estan envejeciendo. Por ende, pueden generar o
impedir situaciones de vulnerabilidad social.

El acceso a las pensiones, ademas de ser un derecho ciudadano,
debe contribuir a la superacién de la pobreza entre la poblacién
adulta mayor. Las metodologias actuales de medicién de la pobreza
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no permiten sostener que en las edades mas avanzadas las personas
sean mas pobres que en otras edades, asi como tampoco precisar si las
mujeres adultas mayores son mas pobres que sus congéneres. Lo que si
se puede constatar es la existencia de una considerable proporcién de
personas adultas mayores que carecen de un ingreso, dentro de la cual
las mujeres son mayoria.

La ciudadania adulta mayor tiene derecho a la seguridad
econdémica, a disponer auténomamente de un ingreso, el cual debe
provenir de la seguridad social, del sistema de pensiones, ya que de
lo contrario estas personas quedan en calidad de dependientes de su
familia, de la asistencia publica, de la caridad o bien deben —siempre
que puedan- continuar trabajando. La ausencia de una pensién hace a
los adultos mayores, y en especial a las mujeres de este grupo etario,
mas vulnerables al peligro de caer en la pobreza.

En los paises de la regién la poblacién estd envejeciendo, la
proporciéon de personas adultas mayores ha aumentado y lo hara
mas aceleradamente en el futuro, como consecuencia de la transicién
demogréfica. Por esta se entiende el pasaje desde un régimen de-
mografico de equilibrio, caracterizado por altos niveles de natalidad
y mortalidad, hacia una nueva fase de equilibrio con predominio de
baja natalidad y mortalidad. En el proceso de transicién demografica
se distinguen cuatro etapas:

i)  Baja delamortalidad con una atin alta tasa de natalidad, ya que
como la mortalidad disminuye en edades tempranas, el efecto
es igual al aumento de la fecundidad;

ii) Fase de transicién plena, caracterizada por un descenso de la
fecundidad mas acelerado que el de la mortalidad, por lo cual
se produce un envejecimiento en la base de la pirdimide de
edades;

iii) Transiciéndemogréficaavanzadareciente, etapaenlaquelabase
de la piramide ya es estrecha y la parte media, correspondiente
a las edades centrales, estd abultada por el pasado reciente de
alta fecundidad;

iv) Fecundidad ya muy baja y disminucién de la mortalidad en
las edades superiores. En esa fase el envejecimiento es notorio
y acelerado y el porcentaje de personas mayores de 60 afios
bordea el 20% (Chackiel, 2000).

El envejecimiento ha sido considerado como un “riesgo” que
resulta de este proceso o como un problema en si mismo. Sin embargo,
el problema no radica en las estructuras de edades de la poblacién,
sino en la forma de administrarlas que tienen las sociedades (CEPAL,
2003b). De manera que si no se cuenta con mecanismos que aseguren
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la subsistencia y la calidad de vida de las personas adultas mayores, el
envejecimiento es efectivamente un riesgo.

La region estad en el proceso de transicién demografica, como se
puede apreciar en las estimaciones del grafico 5. No obstante, existen
diferencias en cuanto a las etapas en que se encuentran los paises, como
se muestra en el caso de aquellos considerados en el proyecto.

Argentina y Chile han llegado a la fase de transicién demografica
avanzada reciente (tercera etapa). En el ano 2000, un 13,3% de la
poblacién del primero de estos paises tenia 60 afios y més, mientras que
en el segundo esa proporcién era de 10,2% (CELADE, 2002). En ambos
la fecundidad y la mortalidad habian descendido considerablemente,
en tanto que la esperanza de vida iba en aumento a través del tiempo.

En estos dos paises las mujeres representan un 57% de la poblacién
de més de 60 anos. En Argentina su expectativa de vida supera en siete
afos la de los hombres (78 y 71 afios, respectivamente), en tanto que en
Chile la diferencia es de seis afios (79 y 73 afios) (CEPAL, 2003e).

Brasil, Colombia y El Salvador se encuentran en la segunda etapa
de transicién demografica o fase plena. Para el 2000, el porcentaje de
personas mayores de 60 afios era de 7,9% en el primero de estos paises,
de 6,9% en el segundo y de 7,2% en el tercero (CELADE, 2002).

En dichos tres paises, la proporcién de mujeres entre los mayores
de 60 afos alcanza al 55% y la diferencia en términos de expectativa de
vida segiin sexo es de siete afios en Brasil (73 afios para las mujeres y
66 para los hombres) y de seis afios en Colombia y El Salvador (75 y 69
afos y 74 y 68 afos, respectivamente) (CEPAL, 2003e).

Bolivia estd en la primera etapa de la transicién demografica. En el
afio 2000, un 6,2% de la poblacién correspondia a personas mayores de
60 afios (CELADE, 2002). De estas, las mujeres representan un 55% y la
diferencia entre la expectativa de vida segtin sexo es de tres afios (65 la
femenina y 62 la masculina) (CEPAL, 2003e).

Las mujeres constituyen la mayoria de la poblacién de edad avanzada,
por lo que también deberian representar la mayoria de las personas
cotizantes y pensionadas en el sistema previsional, pero tal cosa no sucede,
como se podrd apreciar en los trabajos presentados en esta publicacién.

Ademas, como las mujeres viven mds y en la mayoria de los paises
jubilan a menor edad que los hombres, deberan pasar mds tiempo
inactivas, sin un ingreso proveniente de su trabajo, lo que significa
que tendrian que permanecer un mayor nimero de afios en calidad
de pensionadas. De ahi que su acceso y permanecia en el sistema
previsional sea un tema no solo de derechos y de calidad de vida, sino
también, en muchos casos, de supervivencia.
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Gréfico 1.5
AMERICA LATINA : ESTIMACIONES DE POBLACION POR SEXO Y EDAD

O HOMBRES B MUJERES
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Fuente: CELADE.

lll. CONCLUSIONES

Los estudios nacionales y regionales, asi como las reuniones de espe-
cialistas que se llevaron a cabo en el marco del proyecto “Impacto de
género de la reforma de pensiones en América Latina” han permitido
llegar a un conjunto de conclusiones y propuestas.

El tema de la equidad de género en el sistema previsional debe
abordarse de manera integral y multidisciplinaria, ya que sobrepasa
los aspectos econémicos y financieros para adentrarse en los principios
doctrinarios de la seguridad social, los derechos sociales, econémicos
y culturales, los cambios demograficos y las transformaciones del
concepto de ciudadania (CEPAL, 2003d).

Los sistemas de capitalizacién individual tienen escasa cobertura
y los montos de las pensiones que otorgan son insuficientes, pero en el
caso de las mujeres estas deficiencias son ain mas graves. Las reformas
de los sistemas de pensiones tuvieron efectos adversos para la equidad
de género debido fundamentalmente a las siguientes razones: las
mujeres son mayoria entre las personas adultas mayores y tienen una
expectativa de vida superior ala deloshombres;las diferencias de género
del mercado laboral se trasladan al sistema de pensiones; las férmulas
para el calculo de las pensiones implican una discriminacién expresa
en contra de las mujeres al utilizar tablas de mortalidad diferenciadas
por sexo; se excluye a quienes se dedican al trabajo reproductivo o se
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deja a esas mujeres con la sola expectativa de recibir una pensién de
viudez o asistencial en los paises donde ésta existe.

Las reformas se basaron en un modelo de afiliado que corresponde
al prototipo del trabajador (varén) dependiente, del sector formal, con
empleo estable y remuneraciones altas y continuadas, que ni siquiera
era representativo en el momento histérico en que entraron en vigor
los sistemas de capitalizacién individual. Las reformas del sistema de
pensiones tampoco toman en consideracioén los procesos sociolégicos
de transformaciéon de la familia y de la dindmica social, ya que el
modelo predominante suele ser el de la familia nuclear, con un hombre
como proveedor exclusivo, en circunstancias que las mujeres siguen
aumentando su participacion econémica y aportan ingresos que resultan
estratégicos para la subsistencia familiar y también para la reduccién
de la pobreza en los paises. A pesar de ello, en muchos casos las mujeres
contintan accediendo a los derechos sociales en virtud de su vinculo
familiar y no por derecho propio.

A nivel juridico se requiere tanto un marco antidiscriminatorio
como un reconocimiento del trabajo no remunerado que realizan las
mujeres (CEPAL, 2003d), cuya incorporacién a la previsién social debe
considerarse una retribucién y no una compensacién (CEPAL, 2003c).
Estos planteamientos se sustentan en el hecho de que el vinculo de las
personas con la seguridad social es el estatus ciudadano, vale decir
que tienen derecho a estar cubiertas por el sistema previsional por
el solo hecho de ser ciudadanas. Lo expuesto lleva a desvincular el
sistema de pensiones del trabajo remunerado, ya que lo determinante
para la titularidad de derechos no es la calidad de trabajadoras de las
personas, sino su calidad de ciudadanas. Sin embargo, en la actualidad
las prestaciones previsionales dependen del mercado laboral, por
lo que las diferencias que éste presenta se trasladan al sistema de
pensiones. Por lo tanto se debe combatir la nocién de que la relacién
laboral-previsional es insalvable, asi como las ideas generalizadas de
que los sistemas de pensiones son neutros en términos de género y
no pueden modificar las desigualdades preexistentes (CEPAL, 2002b;
2003b; 2003c; 2003d).

A pesar de que se debe tender a establecer sistemas previsionales
en los que el origen del derecho sea la ciudadania, también es necesario
aumentar la incorporacién de las mujeres al mercado laboral y superar
la brecha de remuneraciones, asi como la subrepresentaciéon femenina
en puestos directivos y de alta productividad (CEPAL, 2003d; Gimenez,
2003). Los efectos de una mejoria de la situacién de las mujeres en
el trabajo remunerado van mads alld de los sistemas de pensiones, al
garantizar el ejercicio de otros derechos, la autonomia econémica y una
positiva repercusién en la disminucién de la pobreza.
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Paramejorarla coberturay laequidad de los sistemas previsionales,
asi como para incrementar la insercién laboral femenina en empleos
de calidad se requiere de politicas sociales integrales e intersectoriales,
en cuyo disefio se tenga presente la diferencia entre las politicas
compensatorias y las basadas en la perspectiva de los derechos, debido
a que este criterio contribuye a distinguir entre las politicas que
construyen ciudadania y aquellas que perpetiian la dependencia de las
mujeres (CEPAL, 2002c).

IV. PROPUESTAS Y RECOMENDACIONES

Dado que en los paises considerados, con la excepcién de Brasil, se
realizaron reformas estructurales de los sistemas de pensiones, hay
propuestas que son aplicables a todos ellos, tanto generales como
especificas. Entre las primeras se destaca la necesidad de recuperar una
visién de la seguridad social basada en los principios de universalidad,
solidaridad y eficiencia. Ademas, se recomienda explorar nuevas formas
de acceso a los sistemas de pensiones y modalidades de financiamiento
que combinen los componentes publico y privado, debiendo tenderse
a que se pueda proporcionar un ingreso minimo ciudadano (Pautassi,
2002), pero teniendo en cuenta que los esquemas previsionales deben
guardar cierta relacién con la capacidad contributiva de las personas
(CEPAL, 2003d).

La sostenibilidad de los sistemas de pensiones es un argumento
utilizado con frecuencia para endurecer las condiciones de acceso a
las prestaciones y para justificar el mantenimiento de modalidades
excluyentes de prevision. Por lo tanto, es preciso elaborar argumentos
que concilien los principios del derecho y la no discriminacién con
la viabilidad financiera, sin que ninguno de estos enfoques deba
subordinarse al otro (CEPAL, 2003d).

En el ambito juridico es necesario revisar los marcos regulatorios
que favorecen la evasion, buscar el fortalecimiento institucional e
intensificar la fiscalizaciéon. Asimismo, se requiere mejorar los sistemas
de informacién ciudadana (CEPAL, 2003d; 2003c; Bonadona, 2003),
con un lenguaje accesible y no técnico, ya que una ciudadania bien
informada ejerce sus derechos, reclama en caso de incumplimiento,
potencia la institucionalidad y disminuye las posibilidades de riesgo
moral.

Por otra parte, también se recomienda crear instancias de
coordinacién institucional, en las que las oficinas nacionales de la mujer
desempefien un papel protagonico.
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En cuanto a propuestas mas especificas, se destaca la de establecer
tablas de mortalidad tnicas para el calculo de las pensiones de ambos
sexos, asi como también la de examinar aspectos conexos, como los
procedimientos de las aseguradoras, con el fin de evitar la seleccién
de riesgos. Como medida complementaria se propone igualar progre-
sivamente la edad de jubilacién de mujeres y hombres (CEPAL,
2003d).’

Para eliminar la falta de equidad de los sistemas de pensiones es
igualmente preciso incorporar medidas de accién positiva, tales como
disminuir el nimero de afios de cotizacién exigidos a las mujeres, lo
que seria una forma de compensar su menor densidad. Esta iniciativa
constituiria, ademas, una manifestaciéon del principio de solidaridad,
entendida como elemento fundamental del sistema de previsién, y no
como de caracter residual o asistencial.

Por otra parte, se sugiere establecer subsidios de desempleo cuyo
objetivo sea reemplazar la cotizacién y no el ingreso laboral, ya que
de esta manera se garantizaria que su financiamiento dependiera del
propio sistema previsional y no de los recursos generales del Estado
(CEPAL, 2003d).

Ademas de las propuestas comunes planteadas a los paises
estudiados, hay otras especificas para cada uno de ellos, las que se
expondrén en otros de los informes contenidos en esta publicacién. No
obstante, cabe sefialar aqui algunas de ellas.

Entre las recomendaciones para el régimen previsional de
Argentina figura la de unificar y simplificar el aporte patronal, asi como
la de revisar el porcentaje de cotizacién personal, lo que implicaria
su gradual incremento (Pautassi, 2002). Se sugiere asimismo evaluar,
sobre la base de la experiencia de otros paises, los efectos que tendria,
en términos de densidad de cotizaciones, la consideracién en el sistema
de pensiones de los afios que dedican las mujeres al cuidado de los
hijos (CEPAL, 2003a).

En el caso de Bolivia se recomienda modificar los términos de
licitacién de las administradoras de fondos de pensiones (AFP) con
vistas a exigirles que incorporen medidas en favor de la equidad de
género (CEPAL, 2003c). Por otra parte, dado que en este pais la falta de
informacién a la ciudadania es un problema especialmente grave (que
ha sido atribuido a las escasas condiciones en tal sentido impuestas a
las dos tinicas AFP que operan en el pais), se hace necesario instituir
contractualmente la obligacién de informar (Bonadona, 2003).

Ademas se sugiere crear una unidad de reclamos en la Direccién
o en la Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones,

9 Excepto para Bolivia que ya contempla la misma edad de jubilacién para mujeres y
hombres.
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asi como acortar y facilitar los trdmites de afiliacién y cotizacién, lo
que podria lograrse con medidas tales como eliminar la exigencia de
documentacién que no sea imprescindible (CEPAL, 2003c; 2003d).

En lo que respecta a Brasil, se propone extender a las mujeres
dedicadas al trabajo reproductivo la prestacién que reciben las
personas que laboran en el sector rural, considerando que el principal
argumento que justifico esta prestaciéon —que el trabajo rural contribuye
a la economia del pais, pese a no ser cabalmente visible- es también
valido en el caso del trabajo doméstico no remunerado.

La recomendacién para Colombia es la de establecer una central
Unica de aportes, asi como una superintendencia de pensiones y un
organismo encargado de la administracién, fiscalizacién, seguimiento
y focalizacién de los subsidios del Fondo de Solidaridad Pensional.
Por otra parte, se sugiere que los aportes estatales se distribuyan a lo
largo del proceso de cotizacién en vez de materializarse en el momento
de la jubilacién. Ademads, resulta urgente sanear el pasivo pensional y
modificar los regimenes de excepcién (CEPAL, 2003b y Uribe, 2002).

En el caso de Chile, se propone que se revisen las politicas
aplicadas para aumentar el empleo femenino, con miras a determinar
si los incentivos que se han ofrecido a las mujeres y el disefio de la
politica publica no han estado contribuyendo mas bien a perpetuar
roles de género tanto dentro como fuera del mercado laboral (CEPAL,
2003d). También se recomienda redisefiar los requisitos para acceder
a las pensiones minimas, con el fin de adecuarlos a los distintos
perfiles ocupacionales (Pautassi, 2002), asi como establecer incentivos
para ampliar la afiliacién y cotizacién, dirigidos sobre todo a los
trabajadores independientes. Por otra parte, es preciso fomentar la
participacién femenina en la actividad sindical y la apropiacién del
tema de la equidad previsional por parte de los sindicatos; también
se deben realizar campanas de concientizacién ciudadana y de género
(CEPAL, 2002b).

Enlo que atafie al régimen previsional de El Salvador, se recomienda
revisar los criterios para la estimacién de la pensién minima, de manera
que se asegure un monto suficiente para cubrir las necesidades basicas.
Se sugiere asimismo reformar el sistema de calculo de las prestaciones
en curso de cobro de quienes pertenecian al sistema de reparto y
evaluar modalidades que permitan incluir a los que laboran en el sector
informal del mercado de trabajo.

Para concluir, se resalta el hecho de que generalmente los
cuestionamientos respecto de la equidad y la eficiencia de los sistemas de
pensiones de capitalizacién individual se han trasladado al mecanismo
que los sustenta, es decir, al mercado laboral, debido a que en estos
sistemas la materializacién de las prestaciones depende de un trabajo
remunerado. Resulta imprescindible zafarse de esta logica evasiva y
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asumir que el problema radica no solo en el mercado de trabajo, sino
también en un modelo previsional que reproduce las brechas sociales y
de género preexistentes.

Los hallazgos posibilitados por el proyecto “Impacto de género
de la reforma de pensiones en América Latina” ponen de manifiesto
los grandes desafios que deben enfrentar los sistemas previsionales
de la regién. Entre ellos destaca el de retomar la nocién de seguridad
social y superar las deficiencias de cobertura, lo que supone integrar
a las mujeres dedicadas al trabajo reproductivo. Sin embargo, la mera
incorporacién de la poblacién excluida a un conjunto de instituciones
no necesariamente redunda en equidad. Es por eso que las opciones
que se manejen para ampliar la cobertura de los sistemas de pensiones
deben basarse en el principio de que todas las personas son ciudadanas,
por lo no caben distinciones cargadas de prejuicios de género, como las
de trabajador titular y ama de casa beneficiaria, carga o dependiente.
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MARCO JURIDICO Y CIUDADANIA
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CAPITULO 3

LEGISLACION PREVISIONAL Y EQUIDAD DE
GENERO EN AMERICA LATINA

Laura Pautassi*

En este trabajo se evaltian los efectos de los cambios en los sistemas de
pensiones, incluidos aquellos que son especificos y se relacionan con la
superacion de la falta de igualdad entre hombres y mujeres.

Las reformas previsionales en América Latina no constituyen
simples modificaciones dentro del “rango de posibilidades” que ofrecen
los principios de organizacién de los sistemas de seguridad social
antes vigentes. Significan, mds bien, la imposicion de un nuevo modelo:
sistemas de ahorros capitalizados individualmente y administrados en
forma privada, que reemplazan en su totalidad el sistema anterior o lo
complementan con otras formas de reparto. Se trata de reformas de los
propios objetivos fundacionales de la institucién, lo que configura un
nuevo modelo sobre el cual hay muy poca experiencia y cuyos efectos
son de largo plazo.

Las evaluaciones de los sistemas reformados se centran princi-
palmente en los costos fiscales, las ventajas o desventajas financieras
de la capitalizacién, la consolidacién de un mercado de capitales y
la rentabilidad de las administradoras de fondos de pensiones. Sin
embargo, son escasos los andlisis del impacto de las reformas sobre los
individuos y poco se dice —y se sabe— acerca de la cobertura real del
sistema, el monto de las pensiones y, en particular, la calidad de vida
de los beneficiarios, hombres y mujeres.

*  Consultora de la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL.
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En términos de género, las desigualdades mas notorias de los
actuales sistemas de pensiones se relacionan con la cobertura, la edad de
retiro, la utilizacién de tablas actuariales diferenciadas para el calculo
del beneficio y el monto de la pensién para la mujer. Esta situacién de
falta de equidad es preocupante, en especial si se toma en cuenta que
las tendencias demograficas muestran que, en América Latina, viven
madés ancianas que ancianos.

Las condiciones de vida de la poblacién latinoamericana se han
deteriorado en varios paises en los tltimos afios y, a la vez, ha aumen-
tado el nimero de adultos mayores que vive en condiciones de pobreza.
Esto no solo incide adversamente en las condiciones de vida de estas
personas, sino que agrava el conflicto generacional, porque prima un
criterio técnico-politico que sugiere que el futuro de las personas activas
y de los nifios es mds importante que el presente de quienes estan en
la etapa pasiva de la vida.! Es decir, los ancianos no son considerados
como “los mas vulnerables entre los vulnerables” y, por lo tanto, se
priorizan las acciones dirigidas a los jévenes y adultos. En consecuencia,
se deja un minimo de recursos para “asistir” a la poblacién anciana
que no cuenta con cobertura previsional, ya sea mediante programas
asistenciales focalizados o con una difusa garantia de pensién minima.
Si a ello se agrega que la relacién afiliado/cotizante activo ha ido
descendiendo en los ultimos afos hasta llegar, en la mayoria de los
paises, a un promedio de entre 50% y 60%, es un hecho que cada vez se
excluye a més personas de los beneficios del sistema previsional.?

Las amplias y variadas expresiones de precariedad laboral y
exclusién social que se constatan en la region alertan acerca de las
tendencias hacia una creciente incertidumbre entre ciudadanos y
ciudadanas con respecto a sus oportunidades de vida, asi como también
al riesgo de verse inmersos en una situaciéon de pobreza y marginalidad
social.

Las reformas previsionales no contemplaron las situaciones
discriminatorias. Tampoco se orientaron hacia una ampliacién
de la cobertura de las redes de seguridad social, sino que mas bien
transfirieron a los ciudadanos y ciudadanas gran parte de la cobertura
de proteccion frente a los riesgos sociales. Como resultado, se diluyen
tanto la responsabilidad social como la cobertura universal y se deja en
manos del propio interesado la responsabilidad de su situacién futura.

1 Enesta direccién apunta el Informe del Banco Mundial (1994), que puede considerarse
como una “referencia” obligada en materia de reformas previsionales.

2 El porcentaje de afiliados que son cotizantes activos en los nuevos sistemas
previsionales es de s6lo un 48% a un 53% en Argentina, Colombia y Chile, de un 67%
en El Salvador y un 82% en México y Uruguay. Es precisamente en Chile donde dicho
porcentaje ha decrecido en forma constante: de un 76% en 1981 a un 53% en 1998
(Mesa-Lago, 2000, p. 25).
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Es necesario, entonces, comprender que la seguridad social no
implica una cuestién solo econémica, sino también politica y cultural.
Esta vinculada al crecimiento econémico, pero ademds a la definicién
del conjunto de las oportunidades de vida de la poblacién, a las
propias formas de integracion social. A la luz de las actuales tendencias
econdmicas surgen los siguientes interrogantes: ;es la “seguridad” del
ingreso mas importante que la “rentabilidad”?, ;qué se debe privilegiar,
lo “basico” y “necesario” antes que lo “maximo”? O bien, ;juna mayor
“cobertura” antes que una mads alta capitalizacién de fondos?

La capitalizacién individual presupone ingresos regulares y sufi-
cientes a lo largo de la etapa activa del ciclo de vida, pero la experiencia
latinoamericana muestra que se esta lejos de esa situacion, tanto en el
caso de los hombres como de las mujeres. Si bien ningtin sistema elimina
completamente el riesgo, lo deseable es que, al menos, este se distribuya
entre todos. En otras palabras, no se trata de analizar en qué forma se
extrae compulsivamente el ahorro de trabajadoras y trabajadores, sino
que antes debe plantearse como se genera esa capacidad de ahorro, que
debe provenir de mayores ingresos por trabajo o de otras fuentes.

Y si a ello se agrega la intermitencia del trabajo femenino, debido
a las tareas reproductivas, la situacién se torna atin mds compleja. En
todo caso, no se trata de discriminar entre quienes acceden al sistema
previsional por sus “propios ingresos” y aquellos que lo hacen por la via
matrimonial (viudez) o que no tienen ninguna cobertura, debiéndoseles
garantizar una renta minima. Es preciso asegurar que exista mayor
igualdad, lo cual es muy diferente a reducir la seguridad social a un
gasto “focalizado” en los indigentes. Es asi que las mujeres, miembros
de grupos en desventaja, pierden en multiples sentidos.

La situacién descrita es primordialmente el resultado de la
inseguridad de las personas cuando deviene la pérdida de la red de
seguridad laboral, que tradicionalmente materializaba los derechos
econémicos y sociales. Entonces, ;como deben garantizarse esas con-
diciones basicas de existencia auténoma en contextos donde prevalecen
la discriminacién y la falta de oportunidades para un gran ntimero de
ciudadanos y ciudadanas? Este es un interrogante crucial para analizar
las reformas previsionales desde una perspectiva de género.

Con fines expositivos se presenta una conceptualizacién de la
seguridad social desde una perspectiva de género, precisando su
alcance y teniendo en cuenta la dimensién histérica. Conocer todo el
proceso —nacimiento, desarrollo y crisis— de los sistemas de seguridad
social es decisivo para entender las reformas llevadas a cabo desde la
década de 1980. Entre otras razones, porque los resultados de dicha
transformaciéon dependen de la dindmica del modelo precedente y
cobran mayor relevancia si se considera la perspectiva de género.
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Como la vejez es una de las contingencias mas dificiles de de-
terminar, resulta indispensable determinar su alcance, ya que tiene una
especificidad de género que no puede dejarse de lado en los andlisis de
la seguridad social.

En la seccion Il se busca demostrar como se acentud la desigualdad
previa con los procesos de reforma, al generar sistemas de pensiones
excluyentes.

El nuevo paradigma previsional se revisa en la tercera seccién,
donde se establece la relaciéon entre mercado de trabajo, economia
del cuidado y sistema de previsiéon. Finalmente, las conclusiones
y recomendaciones tienen por propdsito precisar las ensefianzas
que pueden extraerse de los procesos de reforma en los cinco paises
seleccionados, en relacién con la situacién de la mujer y de aquellos que
no “califican” para acceder a un sistema de pensiones.

I. SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA LATINA:
UNA LECTURA DESDE LA PERSPECTIVA DE GENERO

La nocién de “seguridad social” se encuentra estrechamente
vinculada a una reestructuraciéon de la relacién entre el Estado y la
economia en las sociedades capitalistas modernas. De esta manera, los
modernos estados —de Bienestar, como los de tipo liberal- han buscado
por diferentes vias garantizar legalmente la seguridad o el “bienestar”
de sus ciudadanos y ciudadanas por medio de politicas ptblicas.

Estas politicas comprenden transferencias masivas de ingresos
a diversos grupos sociales, infraestructura fisica, servicios sociales,
politicas sociales en educacién, vivienda y salud, asi como también
regulaciones que atafien a la economia, el papel del Estado, la dis-
tribucion del poder y la organizacién del control social.

1. PRECISIONES CONCEPTUALES SOBRE SEGURIDAD SOCIAL

El concepto amplio de seguridad social incluye los siguientes
programas: 1) seguros sociales, comoi) pensiones de vejez (denominadas
de jubilacién o retiro), invalidez y muerte o sobrevivientes; ii) atenciéon
médico-hospitalariay prestacionesmonetarias porriesgos ocupacionales
(accidentes del trabajo y enfermedades profesionales); iii) atencién
médico-hospitalaria y transferencias monetarias por maternidad o
enfermedad comun; iv) prestaciones monetarias o indemnizacién
por desempleo; 2) asignaciones o subsidios familiares; 3) asistencia
social, que comprende pensiones no contributivas o atencién médico-
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hospitalaria gratuita para personas carentes de recursos y, 4) sistemas
nacionales de salud, en su mayoria administrados por los ministerios
de salud de cada pais.

Se distingue entre seguro social, que cuenta con aportes de los
beneficiarios y de los empleadores, el Estado o ambos, y asistencia
social, que no se funda en el principio del seguro —es decir, los gobiernos
deciden que ciertos grupos de ciudadanos y ciudadanas necesitan
asistencia, y que esta debe ser pagada por el Estado mediante diversos
mecanismos de distribucién.

La seguridad social habitualmente se refiere a formas colectivas
de previsiéon; sin embargo, resulta ttil incluir también bajo el titulo
de “seguridad social”, en el sentido genérico, a las personas que se
encargan ellas mismas de cubrir sus propios riesgos: ahorros privados
para jubilacién, por ejemplo, o pdlizas de seguro de vida.

Dentro de los derechos humanos, la OIT ha sefalado varios
que son imprescindibles y necesarios en todo proceso de desarrollo
y los ha plasmado en la Declaracién relativa a los principios y derechos
fundamentales en el trabajo (1998). En ella, considerando la justicia
social como esencial para garantizar una paz universal, se estima que
el crecimiento econémico no es suficiente para asegurar la equidad, el
progreso social y la erradicacién de la pobreza. Por ello, se promueve
la instauracién de politicas sociales sélidas que garanticen determinados
derechos fundamentales: a)la libertad de asociacion y lalibertad sindical
y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva; b)
la eliminacién de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio;
c) la abolicién efectiva del trabajo infantil y, d) la eliminacién de la
discriminacién en materia de empleo y ocupacién.

Finalmente, cabe sefalar que la expresién “proteccién social” ha
comenzado a remplazar, desde hace poco tiempo, la de “seguridad
social”, lo que supone un retroceso. Por seguridad social se entendia
un paquete amplio de previsién, con un papel fuerte del Estado no solo
en la prevision, sino también en la regulacién y el financiamiento. Por
el contrario, la idea de proteccién social implica un modelo mucho maés
restringido y marca el alejamiento de una actividad estatal tan amplia
como esa, para acercarse a otra en la que las personas, las familias y las
comunidades desempefian un papel mas activo.

2. PERSPECTIVA HISTORICA
En las primeras etapas de desarrollo de los seguros sociales
europeos, las mujeres ain no tenian acceso a los derechos de la

ciudadania “politica”, ala vez que registraban una escasa representacién
en el mercado de trabajo, donde sus salarios eran inferiores a los

65

Cuaderno 90.indd 65 @ 11/22/04 4:30:24 PM



Cuadernos de la CEPAL

percibidos por los hombres. Por lo tanto, ni siquiera eran consideradas
como potenciales beneficiarias de derechos sociales, salvo en los casos
de pobreza, discapacidad y maternidad.?

En la lucha de los movimientos de mujeres a fines del siglo
XIX, sus reivindicaciones se dividian entre las de la clase media, que
buscaban un ingreso propio por su trabajo, sosteniendo que empleo y
maternidad no podian coexistir, y las de la clase baja que, por necesidad
econdémica, estaban obligadas a combinar ambas cosas. En el centro de
la atencién del denominado “feminismo maternalista”, las mujeres
pobres, las madres solteras y las esposas de la clase obrera incluyeron
la reivindicacién de la maternidad en si misma, con independencia
del estatus ocupacional o matrimonial de la mujer, o de su situacién
socioecondmica. La maternidad era, para esta variante del feminismo,
la condicién unificadora del sexo femenino; al reivindicar los derechos
de las madres pobres, reivindicaba los de todas las madres, establecia
la maternidad como una “funcién social” (no puramente individual o
familiar) y, por lo tanto, susceptible a ser remunerada.

Fue asi que, en 1919, la Agencia Internacional del Trabajo (luego
OIT) aprob6 la Convencién de Washington, en la que se recomendaba
otorgar a todas las trabajadoras un permiso por maternidad de seis
semanas antes y después del parto, la garantia de un ingreso que
sustituyera los salarios y, ademads, servicios médicos gratuitos.

Luego de la posguerra se consolidan los denominados Estados de
bienestar (EB),* que fueron establecidos sobre la base de un acuerdo
distributivo que tenia como eje la relacién de trabajo, estructurados
a partir de un sistema asegurador que garantizaba la cobertura ante
contingencias sociales y bajo la l6gica de un sistema capitalista de
produccién orientado a asegurar el “pleno empleo” masculino. No hubo,
desde los inicios de este esquema, pretensién alguna de considerar la
inclusién de las mujeres en la fuerza de trabajo.

El principal objetivo del Estado de bienestar moderno, particu-
larmente en el caso de los paises europeos de la posguerra —que sirvié de
referencia a los latinoamericanos— consisti6 en garantizar legalmente la
seguridad social, sobre la base de transferencias monetarias, servicios,
infraestructura fisica y politicas reguladoras en las areas de educacion,
vivienda, seguro social, proteccién laboral y asistencia familiar.

A partir de fines de la década de 1950, los distintos Estados de
bienestar indujeron una transformacién en el universo familiar y en
las condiciones de realizacién del trabajo del hogar. El fenémeno del

3 Sesigue el andlisis desarrollado por Bock (1993) y en Pautassi (2000)

4 Las principales denominaciones utilizadas han sido: welfare state (Estado de bienestar
anglosajon), Wohlfahrtsstaat o Sozialstaat (Estado de bienestar o Estado social aleméan),
y Etat-providence (Estado providencia francés).
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equipamiento doméstico simplificé tareas hogarefias y, a la vez, empujé
a la mujer a salir de ese &mbito. Este cambio permitié a muchas mujeres
mantenerse en el mercado de trabajo y, simultdneamente, se les abrieron
nuevos empleos y carreras, logrando asi alcanzar mayor autonomia en
relacion con el vinculo conyugal y familiar. Ahora bien, por una parte,
los servicios sociales fueron beneficiosos para impulsar una mayor
emancipacion de las mujeres, pero, al mismo tiempo, les imponian
estereotipos de conducta: “el Estado otorga, pero también controla”. Es
decir, el Estado de bienestar provee asistencia a las mujeres al precio de
consolidar su dependencia.

En términos legales, la relacién juridica en los modernos Estados
de bienestar son los llamados derechos de ciudadania, mediante los
cuales se garantiza un conjunto de derechos sociales derivados de los
derechos laborales.” En relacion con los derechos econémicos o sociales,
el primero que se reconoci6 fue el derecho al trabajo, esto es, a elegir una
ocupacién en cualquier rama de actividad que legitimamente demande
capacidades técnicas.

Los derechos de la ciudadania implicaban la concesién de un
estatus legal y préctico respecto de los derechos de propiedad, en tanto
eran considerados como derechos constitucionales, otorgados sobre la
base de la condicién de ciudadano o ciudadana y no de acuerdo con
un comportamiento real o con una contraprestacion. No obstante la
centralidad de los derechos de ciudadania, histéricamente este “arreglo
institucional” significé un esfuerzo de reconstruccién ética, politica
y econémica de una Europa devastada por dos guerras mundiales,
ensayandose medidas similares en los distintos contextos nacionales.

Las redes de proteccion o seguridad social dependian funda-
mentalmente de la red de seguridad laboral, la cual se constituye
mediante un complejo institucional que abarca todos los dmbitos que
atafien a la relacién de trabajo (Standing, 1992, pp. 47 y 48).

Esta red implicaba: i) seguridad en el mercado de trabajo,
mediante politicas publicas de sostenimiento de la demanda efectiva,
complementadas con la absorcién via empleo ptblico (desempleo
disfrazado);ii) seguridad en el ingreso por concepto de trabajo, mediante
politicas de salario minimo, legislacién del tipo “igual remuneracién
por igual tarea” y esquemas de seguro social; iii) seguridad en el
puesto de trabajo, mediante legislacién respecto de la estabilidad del
contrato de trabajo, el despido, el preaviso, las licencias obligatorias; iv)
seguridad en las condiciones de trabajo, mediante medidas de higiene,
salud, limitacién de las horas trabajadas y legislacion sobre accidentes

5 Aqui se ubica el clasico anélisis de Marshall y Bottomore (1996), que distingue tres
tipos de ciudadania: la civil, la politica y la social.
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laborales, y v) seguridad en la representaciéon de los intereses del
trabajo, incluida la negociacién colectiva y la organizacién sindical.

El Estado de bienestar no es neutro, ya que no constituye sélo
un conjunto de servicios y prestaciones, mas ciertas reglas para
la regulaciéon de las relaciones laborales, sino que comprende una
combinacién de ideas con respecto al significado de la sociedad, la
familia, la economia, la equidad y los roles de mujeres y hombres. El
“ideario” tradicional en el que se basé este tipo de arreglo institucional
-solidaridad, ciudadania— comenzé a desintegrarse a la par con los
cambios que se iban sucediendo en el contexto econdémico y politico
internacional, los que llevaron a una reformulacién de sus principios y
légica de funcionamiento.

Asimismo, el trabajo no remunerado, pero socialmente ttil, no fue
considerado en absoluto y la economia era percibida como neutral en
términos de género. De esta manera se fue construyendo una dialéctica
entre particularismo y universalismo, con un marcado predominio del
primero sobre el segundo, que desvirtué gradualmente el pretendido
contenido universalista de la politica de seguridad social. En el
contexto del mercado laboral de América Latina, esta experiencia fue
mas marcada.

3. COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

De acuerdo con el desarrollo histérico-institucional se disefiaron
diferentes sistemas de seguridad social, en los que la relacién juridica
instrumental se configura como una relacién de proteccién, por la
cual un sujeto (entidad gestora) provee las prestaciones determinadas
legalmente a otro sujeto (beneficiario), con la finalidad de satisfacer la
necesidad actual de este.

El punto de partida es el concepto de contingencia, que alude a
un acontecimiento o hecho futuro que, en caso de producirse, acarrea
consecuencias dafosas para el individuo, lo que lleva a la necesidad de
protegerlo a él, 0 a un grupo de individuos, ante dicha eventualidad.

La proteccién del sistema de seguridad social comienza a actuar
una vez configurada la contingencia, que segun la clasificacién con-
templada en la mayoria de las legislaciones, puede corresponder a tres
tipos:

¢ Contingencias patoldgicas: previsiones ante eventuales enfer-
medades (seguro de salud), accidentes o enfermedades deri-
vadas del trabajo (pensiones por invalidez o enfermedad);

¢ Contingencias socioecondmicas: recaudos que se establecen ante la
posibilidad de pérdida de ingresos (jubilacién o pensién) o de
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falta de trabajo (seguro de desempleo), asi como a causa de la
“expansién de la familia” (asignaciones familiares);

e Contingencias biolégicas: precauciones que se toman durante la
vida activa para asegurar la proteccién de los poseedores de
derechos (pensién para el conyuge supérstite o hijos menores),
en caso de muerte (gastos de sepelio), o una pensién para
aquellos no trabajadores y trabajadoras carentes de recursos
(pensiones graciables o no contributivas).

En todos los casos, lo “protegido” es aquello que, en caso de
ausencia, se entiende como privaciéon. Por ello la contingencia esta
ligada indisolublemente a la carencia —en el concepto més tradicional de
la seguridad social-, o al estado de necesidad de la persona —en la visién
actual-. En cualquiera de los casos, debe vincularse a la proteccién de
la cobertura, esto es, a la superacion de esa carencia o necesidad.

Otra de las clasificaciones que se han utilizado para referirse a la
cobertura es la siguiente (Mesa Lago y Bertranou, 1998): i) Cobertura
legal: todos los ciudadanos o residentes de un pais tienen derecho a
cobertura, pero en la practica solo un pequefio grupo accede a los
beneficios del sistema. En el contexto latinoamericano esta diferencia es
muy importante, ya que grandes grupos de poblacién estan excluidos
de facto de tales beneficios; ii) Cobertura estadistica: se refiere al nimero
de afiliados o de contribuyentes activos que se encuentran registrados
en el sistema; iii) Cobertura real: se conoce a través de censos o encuestas
y tiende a mostrar cifras mds concretas acerca de quienes estan
efectivamente protegidos.

Cabe notar que no existe consideraciéon alguna de la perspectiva
de género en la definicién de las contingencias. Esto es, el estado de
necesidad se concibe de igual manera para hombres y mujeres. Tampoco
se hace mencién al trabajo no remunerado.

4. REFORMAS PREVISIONALES EN AMERICA LATINA

A lo largo de los afos ochenta, las posibilidades de seguir
sosteniendo un sistema como el descrito se fueron agotando. De
diferentes modos y con distintos ritmos, propios de cada contexto
especifico, la crisis del EB, entendida como “procesos donde se pone
en cuestion la estructura de un sistema social” (Offe, 1995, p. 43), se
manifestd, a partir de principios de la década de 1980, en la llamada
“crisis fiscal del estado” (O’Connor, 1973); un sostenido incremento del
fenémeno de exclusién de grandes grupos poblacionales, la gradual
modificacién de las formas de division internacional del trabajo, por el
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desplazamiento de empresas multinacionales hacia paises con menores
costos laborales, entre otras causas, que hizo cambiar los determinantes
de la competitividad y acelerd las tendencias hacia el aumento de la
productividad y la caida del empleo industrial, y la transformacién
experimentada por las relaciones familiares, que se volvieron cada vez
mas diversas, fueron factores que, a suvez, erosionaron progresivamente
el “consenso social” que sostenia el viejo modelo de la seguridad social,
basado en la seguridad laboral.

En el caso de América Latina, el deterioro de los sistemas de
seguridad social, que comenz6 a mediados de la década de 1980,
obedecié a las siguientes razones: i) disminucién tanto de los ingresos
del sistema como de la cobertura de la poblacién, producto del aumento
del desempleo y de la expansion del trabajo informal; ii) procesos
hiperinflacionarios que socavaron los salarios reales y volvieron
negativos los rendimientos de las inversiones, ya que el capital y los
intereses no estaban indizados; iii) aumento de la evasién de los pagos
previsionales y de la deuda estatal como consecuencia de lo anterior,
ya que el Estado no cumplié sus contribuciones a las pensiones, que
paralelamente fueron reajustadas por la via judicial.

En materia previsional, los sistemas se reformaron en once paises
de América Latina (Chile, Argentina, Perd, Colombia, Uruguay, Bo-
livia, México, El Salvador, Costa Rica, Reptiblica Dominicana y Ni-
caragua), donde se impuso un nuevo paradigma: sistemas de ahorro
capitalizados individualmente, cedidos a la administracién privada con
garantias estatales, que reemplazaron totalmente el sistema ptblico o
bien se agregaron como complementos de otros pilares de reparto. Esto
implic6é cambios en el funcionamiento de los sistemas y también en los
principios y valores que los sustentan.

Los tipos de regimenes implementados son los siguientes
(Mesa Lago y Bertranou, 1998): i) régimen sustitutivo (Chile, Bolivia,
México, el Salvador, Republica Dominicana y Nicaragua); ii) mixto
(Argentina, Costa Rica, Uruguay) y, iii) paralelo (Pert y Colombia). Las
reformas de la seguridad social ensayadas en cada uno de estos paises
latinoamericanos tuvieron lugar en el marco de procesos politicos
definidos y no fueron producto de estudios cientificos minuciosos. De
hecho, fue necesario efectuar una serie de modificaciones posteriores a
la entrada en vigencia de las reformas para suplir deficiencias y salvar
errores. En la prdactica, no solo ha disminuido la cobertura (real y
estadistica) de los sistemas de seguridad social, sino que los indices de
pobreza y de inseguridad socioeconémica aumentan constantemente,
a la par con un creciente deterioro de las condiciones de salud y la
calidad de vida de la poblacién.

Uthoff (2001) sefiala que los problemas de la cobertura y el in-
suficiente financiamiento, como también el del crecimiento del des-
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empleo y del sector informal, fueron planteados en los debates previos
a las reformas, pero que, sin embargo, no se previé en qué forma
podrian ser considerados en el nuevo marco regulatorio. La libertad de
eleccién resulté ser un eufemismo, dado que el principio subyacente
es la obligatoriedad de afiliacién al sistema para todos los trabajadores
activos, hombres y mujeres. A su vez, la posibilidad de escoger
libremente entre determinadas administradoras de capitalizacién se ve
restringida a solo a aquellas cuyo funcionamiento haya sido aceptado.

La privatizaciéon del sistema es otro eufemismo de la reforma,
porque atn en los casos mds puros de privatizacién, como los de Chile
o Bolivia, el Estado cumple un papel fundamental en tanto regula en
extremo el funcionamiento del sistema, obliga a la afiliacién, financia
los entes encargados de la supervisién y fiscalizaciéon del sistema
(superintendencias); asume el triple costo de la transicion (el déficit
del sistema anterior, la pensién minima para el nuevo sistema y el
bono de reconocimiento para quienes se trasladan a este tdltimo), y
garantiza tanto el rendimiento minimo de las inversiones del fondo
como el monto de la prestacion (pensiones) en caso de quiebra de las
administradoras.

La cotizacion del empleador es otra de las caracteristicas de los nuevos
sistemas. En un extremo se sitian Chile, Bolivia, Pert, donde se eliminé
directamente la contribucién por parte del empleador. En los casos de
El Salvador y México este aporte no sufrié modificaciones y en los de
Uruguay y Argentina (por normas posteriores) se redujo, en tanto que
en Colombia se incrementé. La dinamizacién del mercado de capitales
es, nuevamente, otro eufemismo utilizado para legitimar las reformas.
El incremento del ahorro nacional a largo plazo también ha sido
esgrimido como argumento para justificar las reformas previsionales.
Sin embargo, los capitales acumulados por los trabajadores en sus
cuentas deben compararse con el costo fiscal de la transicién. La deuda
previsional implicita de algunos paises de América Latina alcanza
valores altamente significativos.

En sintesis, los problemas que presentan estos nuevos regimenes
son: i) coexistencia de multiples regimenes con privilegios y una
baja cobertura de los grupos mads pobres; ii) descenso de la relacién
entre contribuyentes y beneficiarios; iii) evasion en el pago de las
contribuciones; iv) bajos retornos de las inversiones; v) débil relacién
entre contribuciones y beneficios; vi) excesivos costos administrativos
y bajo nivel de eficiencia; vii) sistemas financieros prociclicos y con
cargas sociales sobre la némina que afectan a la competitividad de
las empresas; viii) nula consideracion de los efectos diferenciados en
términos de género, y ix) aumento del empleo precario, sin ningtn tipo
de cobertura de seguridad social.
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5. LA SEGURIDAD SOCIAL Y LOS LIiMITES DE LA ACCION PUBLICA
Y DEL MERCADO DE TRABAJO

El andlisis expuesto comprueba en qué forma la seguridad social
garantiza una renta de reemplazo ante la disminucién de los ingresos
debido a un riesgo social. Su objetivo no consiste en proveer un salario
minimo, sino en restituir el nivel de vida de que se gozaba antes del
siniestro social. Otro aspecto que se ha procurado destacar es que
la seguridad social, al igual que todos los derechos sociales, lleg a
ser uno de los fundamentos del Estado de bienestar moderno. La
inseguridad social es el resultado de varios factores: la situacién de las
personas y su ubicacién en el grupo familiar, el ambiente imperante
en la economia y, en particular, en el mercado laboral, el diseno de las
instituciones de proteccién social. Por lo tanto, ninguna institucién
puede cumplir aisladamente con el objetivo de la seguridad social, ya
que este solo puede alcanzarse mediante un sistema complejo, lo que
resulta coherente con la complejidad propia de los fenémenos de los
cuales se ocupan las instituciones de politica ptiblica.

Las reformas implementadas en los afios noventa no fueron
simples intervenciones técnicas, sino que implicaron un cambio de
paradigma en materia de seguridad social. Este cambio se expresa
en la vinculacién estrecha entre aportes y beneficios, en el descenso
de los niveles de cobertura, en la exclusion de grandes grupos de
poblacién y en la privatizacion de la administracién del sistema, con
garantias estatales. La tendencia que prima en la actualidad no apunta
a ampliar la cobertura, sino claramente a transferir mas riesgos a la
esfera individual.

La igualdad de trato que consagran los derechos sociales, si
bien se plantea como paridades o equivalencias, pueden actuar como
potenciador de desigualdades funcionales de las personas. El problema
de la legitimidad de los seguros sociales radica en saber en qué medida
eliminan tales desigualdades. El desafio actual consiste en interpretar
esta situacion a la luz de la profundizacién de las disparidades que
trajeron aparejadas los procesos de ajuste estructural y que se reflejan
en la falta de igualdad en las condiciones de acceso al mercado de
trabajo y de apropiacién de la riqueza.
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Il. LAS REFORMAS PREVISIONALES EN CINCO PAISES
SELECCIONADOS

Las reformas previsionales se impusieron como resultado de la
profundizacién de los conflictos generacionales. Las coaliciones
gobernantes de cada pais negociaron la reforma con sectores a los que
el tema atafia: sindicales, empresariales, banca, partidos politicos y
Estado.®Sin embargo, los movimientos de mujeres estuvieron ausentes.
Una de las razones de su ausencia fue, precisamente, la rapidez con
que las reformas fueron impuestas, lo que no dej6é “tiempo” para
oponerse —salvo algunas acciones aisladas— hecho que fundamenta la
falta de equidad de las decisiones adoptadas. El escaso margen que se
otorgd a las instituciones para analizar el proyecto de reforma conspiré
contra los resultados que esta pudo haber tenido. El discurso sobre
las “bondades” del nuevo sistema actué como mecanismo legitimador
de su alto impacto y, con la excepcién de intervenciones respecto
del aumento de la edad para que las mujeres accedieran al beneficio
previsional, no hubo mayores reclamos en términos de género.

En cada uno de los paises mencionados, estas reformas se
llevaron a cabo en el marco de severos planes de ajuste estructural.
Contrariando diagnésticos y vaticinios, principalmente los planteados
por organismos internacionales de asistencia crediticia, la moderada
recuperacion econémica regional —salvo excepciones— no produjo la
esperada generacién de empleo productivo, en tanto que en la mayoria
de los casos —como en el de Argentina— se deterioraban al mismo
tiempo las condiciones del empleo y aumentaban la precarizacién y la
pauperizacion.

Estas consecuencias ejercen unimpacto directo en el funcionamiento
del sistema previsional, dado que este se financia sobre la base de los
aportesy contribuciones de trabajadoresy trabajadoras. Sibien el proceso
de ajuste y reforma estructural fue precedido de acciones guiadas por
una misma linea conductora, dictada por los organismos de asistencia
crediticia, sus rendimientos, incluidos sus impactos sociales, varian
segun la forma en que las instituciones de cada sociedad procesan su
relacion con el contexto econémico.

En ninguno de los diagndsticos previos ni posteriores a la reforma
se tuvo en cuenta las implicaciones que tienen las relaciones de
desigualdad de género para los andlisis, sean estos macroeconémicos o

6 Cabe citar, como ejemplo, el caso de Argentina; alli el gobierno negocié con los
sindicatos mas poderosos, les dio participacién en las propias administradoras de
fondos de pensiones y, de esta manera, estableci6 alianzas con los trabajadores activos
en desmedro de los pasivos.
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resultantes de opciones politicas. No se presté consideracién alguna a
la divisién sexual del trabajo, el ingreso y las responsabilidades, como
tampoco se hizo referencia al suministro femenino de bienes y servicios
en mercados ausentes o débiles.

En este sentido, la CEPAL (2000) ha sefialado que a la falta de
equidad que caracterizaba a los sistemas previsionales en América
Latina se le sumaron las nuevas desigualdades que han traido apa-
rejadas las reformas. También ha llamado claramente la atencién
respecto de lanecesidad de considerar la insercién laboral de las mujeres
y de determinar en qué forma son afectadas especificamente desde
las perspectivas de la equidad social y de género. Esto significa que
para establecer una relacién de igualdad adecuada en los sistemas de
pensiones es necesario incluir en el analisis los beneficios previsionales
y el tipo de insercién laboral de las mujeres.

1. LA PERSPECTIVA AUSENTE: GENERO Y REFORMA
PREVISIONAL

Los sistemas de reparto se basan en una concepcién patriarcal de
la sociedad, que toma como eje la familia nuclear y a la mujer como
dependiente. Se ha establecido un sistema en el cual el titulo del derecho
de la mujer al beneficio previsional no esta dado por su categoria de
ciudadana: en algunos casos lo adquieren como trabajadoras, pero la
mayoria de ellas accede a él a través de su vinculo legal con el trabajador
asalariado (titular), de manera que la mujer aparece como carga o
dependiente. Por otra parte, al estar la cotizacién definida legalmente,
las mujeres pueden obtener pensiones del sistema ptiblico con menor
tiempo de afiliacién que los hombres.

Las reformas cambiaron las condiciones para la adquisicién de los
derechos, sobre todo en el caso de la pension por vejez, debido a que
el costo fiscal es directamente proporcional al aumento o disminucién
de dichas exigencias. En los paises considerados se han introducido
restricciones, como se analiza mds adelante, en las cuales se privilegio
un andlisis de costos financieros antes que de garantia de derechos.

Una muestra de la modificacién de las condiciones de acceso a
las prestaciones es el aumento de la edad de retiro, disposicién que
en algunos paises se justificé sobre la base de la prolongacién de la
expectativadevida, mientras queenotrosimplicasolounendurecimiento
de los requisitos que no guarda relacién con el fenémeno demografico
mencionado. Antes de la reforma, en la mayoria de los paises la edad
de retiro era de 60 aflos para los hombres y 55 afios para las mujeres,
salvo en los casos de Chile, que presentaba una amplia variedad, y de
Bolivia, donde se habia fijado en 50 afios para las mujeres y 55 para los
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hombres. Luego de las reformas, dichas edades se aumentaron en todos
los paises, excepto en El Salvador.

Bajo el régimen de capitalizacién surgieron nuevas brechas de
género, las que ya existian bajo el régimen de reparto se profundizaron
y no se produjo un aumento de la cobertura, sino que, por el contrario,
esta disminuye progresivamente, tal como lo demuestra el andlisis
realizado.

En las desfavorables condiciones que presenta el mercado de
trabajo urbano, el sistema de capitalizacién, al asociar aporte con
beneficio, perjudica mas a las mujeres. Mecanismos discriminatorios,
como la brecha salarial, la intermitencia en la vida laboral y el peso del
trabajo reproductivo, actiian negativamente y no les permiten acumular
fondos para sostenerse en la etapa pasiva de la vida.

En el sistema previsional, la “libertad de opcién” para trabajadores
y trabajadoras en relaciéon de dependencia es obligatoria, mientras
que para los trabajadores auténomos, la afiliacién es optativa,
salvo en Argentina, donde es obligatoria para ambas categorias de
trabajadores.

Un aspecto no menor en términos de género es la utilizacién
de tablas actuariales para calcular el monto de la prestacion. Bajo el
régimen de capitalizacién, los afiliados que cumplen con los requisitos
para jubilarse pueden optar por: i) transferir el saldo acumulado en su
cuenta de capitalizacién individual a una compafiia de seguros de retiro,
que se encargara de efectuar los pagos periddicos al beneficiario (renta
vitalicia); y ii) efectuar retiros mensuales de su cuenta de capitalizaciéon
individual, hasta agotarla (retiro programado). Por su parte, las
administradoras de fondos de pensiones deben contratar un seguro
colectivo que cubra los riesgos de invalidez y muerte de sus afiliados,
de cuyos capitales asegurados depende la renta vitalicia que debera
pagarse a los beneficiarios. En cualquiera de los casos, el calculo de la
pensioén se realiza sobre la base de una tabla actuarial que considera
aspectos financieros y demograficos a partir de una tabla de mortalidad
en la que las expectativas de vida son diferenciadas para mujeres y
hombres. De esta manera, el fondo acumulado por las mujeres debe
dividirse entre un niimero mayor de afios —los que transcurren entre la
edad de jubilacién y la expectativa de vida femenina promedio-lo que
da por resultado una pensién menor.

No existe mencién alguna acerca de las diferencias entre hombres
y mujeres en términos de causales de invalidez, y tampoco en cuanto a
la constitucién de comisiones médicas para determinar dicha invalidez,
por lo que el tratamiento es indiferenciado para uno u otro sexo.

Al conjugar las condiciones para la adquisiciéon del derecho a
una pensién con la menor participacion de la mujer en el mercado de
trabajo y las brechas de ingreso, resulta que los saldos de las cuentas
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de capitalizacién seran mdas bajos en el caso de las mujeres y, en
consecuencia, mas se ampliardn las brechas de género.

2. CHILE: LAS VENTAJAS DE SER LOS PRIMEROS

Lareforma efectuada en Chile, con méas de 20 afios de vigencia, es la
que ofrece mayores evidencias empiricas. Considerado como “modelo”
de reforma, poco se aprendié de la experiencia y fue implementado
en otros paises con escasas modificaciones.” Por otra parte, abre la
posibilidad de mostrar causales discriminatorias intrinsecas al sistema,
asi como la falta de consideraciéon de la perspectiva de género en la
legislacién pertinente.

En Chile se establecié un régimen sustitutivo: el anterior sistema
publico -régimen de reparto— fue reemplazado® por un sistema
obligatorio de capitalizaciéon plena e individual, regido por las
administradoras de fondos de pensiones (AFP). El Estado administra el
sistema de reparto, en proceso de extincién, por intermedio del Instituto
de Normalizacién Previsional (INP).

El sistema es obligatorio para los trabajadores en relacién de
dependencia y optativo para los trabajadores independientes o
auténomos. Los miembros de las fuerzas armadas, la policia y el
personal de gendarmeria uniformado cuentan con su propio sistema
previsional. Junto con el sistema contributivo existe otro asistencial, que
favorece a las personas carentes de recursos y que no pueden acceder a
prestaciones bajo algtin régimen previsional.

En la Ley 3500, art. 17, se establece que los trabajadores afilados al
sistema, menores de 65 afios de edad si son hombres y menores de 60
afos de edad si son mujeres, estardn obligados a cotizar en su cuenta
de capitalizacién individual el 10% de sus remuneraciones y rentas
disponibles, ademas de una cotizacién adicional y, eventualmente,
voluntaria.

En diciembre del 2001 habia 6.427.656 afiliados, de los cuales
3.685.739 eran varones y 2.741.728, mujeres. La relacion entre fuerza
de trabajo ocupada y cotizantes era del 75% (SAFP, 2002). En el mismo
periodo, las mujeres representaban un tercio de la fuerza laboral chilena
(dos millones sobre un total de seis millones).

7 Urriza (1996) cita dictimenes de la OIT en los que se sehala que el modelo chileno no
pertenece a la seguridad social, sino que es solo un mecanismo de ahorro individual,
que podra ser considerado como voluntario y complementario, pero no como
obligatorio y sustitutivo.

8 No se permiten nuevas afiliaciones y a los afilados al sistema ptiblico se les dio la
posibilidad de quedarse en él o pasar a un régimen de capitalizacién.
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Sin embargo, estos datos encubren un fenémeno de sobrere-
presentacion de la cobertura femenina. Arenas (2000) demuestra que la
brecha de cobertura es considerable debido a la diferencia entre el total
de afiliados -6,1 millones— y el de cotizantes -3,2 millones— (cifras de
1999). El alto porcentaje de afiliacion se debe a que esta es obligatoria
para los dependientes, ya que no hay posibilidad de desafiliarse del
sistema en caso de cesantia o por intermitencias laborales, lo que a su
vez determina que el porcentaje de cotizacién sea bajo.

Si bien la participacién de las mujeres en el sistema de pensiones
ha aumentado de un 37% a un 48% entre 1986 y 1999, mientras que la
de los hombres pasé de un 34% a un 44% en el mismo periodo, este
incremento oculta una importante brecha de cobertura entre mujeres
por quintiles de ingreso, situacién que no es tan pronunciada entre los
hombres; tampoco toma en cuenta a las mujeres que realizan tareas
reproductivas y que no disponen de ninguna cobertura (Gana, 2002)

El requisito para acceder a la garantia estatal de pensién minima
es, para hombres y mujeres, contar con 20 afios de cotizaciones, con
la posibilidad de completarlos cuando cumplan la edad de retiro si
prolongan su vida laboral. Al establecer estas condiciones de acceso
como si fuesen neutrales en términos de género, nuevamente se
perjudica en mayor grado a las mujeres, ya que su trayectoria laboral es
mas reducida y muchas veces discurre en condiciones de precariedad,
por lo cual no llegan a acumular los afios de cotizacién requeridos.

Una tarea imprescindible para medir los impactos de género en el
sistema es analizar los mecanismos de célculo de los beneficios. En el
caso de las pensiones de supervivencia, el computo se realiza sobre la
base de tablas de mortalidad diferenciadas por sexo. Esta modalidad
genera diferencias entre los montos de las pensiones de hombre y
mujeres, aun cuando los fondos acumulados sean iguales.

Arenas y Gana (2001) sefialan que el antiguo sistema ptblico de
pensiones no presentaba desigualdades entre hombres y mujeres para
el calculo de los beneficios. Van atin mas allad al sostener que, bajo ese
sistema, las mujeres recibian mayores beneficios, ya que con una misma
cantidad de aportes recibian un monto total de pensiones mads alto.
Este incremento se debia a que por su edad de jubilacién y su mayor
longevidad, su tiempo de retiro era también mas prolongado. Ademas,
solo necesitaban 10 afios de cotizacién, lo que atenuaba los efectos de la
intermitencia laboral, y accedian a las pensiones minimas garantizadas
por el Estado, en tanto se encontraran inscritas.

En la Ley 3500, art. 6, se establece también que para ser beneficiaria
la cényuge sobreviviente debe haber contraido matrimonio con el
causante de la pensiéon por lo menos con seis meses de anterioridad al
deceso, o tres afnos antes si el matrimonio “se verifico siendo el causante
pensionado de vejez o invalidez”. Estas limitaciones no se aplican si
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la conyuge se encuentra embarazada o existen hijos o hijas comunes
menores de edad. A su vez, el conyuge sobreviviente tendra derecho a la
pension de supervivencia si fuese invalido (parcial o total), salvo sien el
momento del deceso existiesen hijos comunes menores de edad (art.7).

La discriminacién explicita en estos articulos es sorprendente, por
cuanto consolidan la figura de la mujer como dependiente del marido
y, obviamente, mientras se encuentre legalmente casada; por otro lado,
un hombre solo puede recibir una pensién por via de su esposa si es
discapacitado. La visioén retréograda que revelan estos articulos condice
con una legislacién que hasta el 2004 no contemplaba el divorcio
vincular.’

La reforma chilena dejé en claro que la denominacién de régimen
privado no es mas que un eufemismo, ya que el Estado desempefa
un papel fundamental en el sistema, en términos del financiamiento
de la transicién, la regulacioén y fiscalizacién de su funcionamiento vy,
especialmente, de las garantias aseguradas a los afiliados (garantia del
rendimiento minimo de la inversién, como también del pago de las
pensiones en caso de quiebra de una AFP o compaiiia de seguros). De
esa manera, el Estado garantiza una pensién minima a los asegurados
en las AFP que no hayan acumulado las sumas necesarias para acceder
a una pensién y que cuenten con 20 afios de aportes. Al mismo tiempo,
existe un bono de reconocimiento por las contribuciones hechas en el
sistema publico por los asegurados que se cambiaron a una AFP. El caso
de Chile también pone en evidencia los problemas que trajo el hecho de
tratar la reforma como si fuese neutral en términos de género.

3. ARGENTINA: EL NUEVO PARADIGMA POR EXCELENCIA

En Argentina, mediante la reforma previsional, que data de 1993
—entré envigencia en 1994—, se cre6 el Sistema Integrado de Jubilaciones
y Pensiones (SIFP) (Ley 24241/93), entendiéndose por “integrado”
la coexistencia, en una tdnica estructura juridica, de dos sistemas: el
régimen previsional publico, organizado bajo criterios de reparto, y
un régimen de administraciéon privada, de capitalizacién individual,
que genera una especie de ahorro cautivo para apuntalar el mercado
nacional de capitales. Cada sistema tiene formas de financiamiento
diferentes.

9 Hasta antes de que se aprobara en Chile la reciente ley de matrimonio civil, la tnica
figura prevista era la de nulidad del matrimonio, que resultaba ser un tramite muy
costoso, por lo que pocas parejas accedian a él, en tanto que la mayoria optaba por
el concubinato. Ademas, como la nulidad se basaba en el incumplimiento de ciertos
requisitos en el momento de la celebracién del matrimonio, la estrategia mas usada era
falsear la realidad para pedir la nulidad.
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El nuevo esquema resultd ser un régimen mixto, asentado en
dos pilares: capitalizacién y reparto. El financiamiento del Régimen
Publico de Reparto (RPR), proviene de los aportes de los trabajadores
auténomos y de recursos presupuestarios y extrapresupuestarios. El
Estado Nacional otorga cinco tipos de prestaciones: i) prestacion bésica
universal (PBU), que se paga a todos los afiliados al SIJP, cualquiera
sea el régimen elegido; ii) prestaciéon compensatoria (PC), destinado a
quienes estaban afiliados al anterior sistema previsional; iii) prestacién
adicional por permanencia (PAP), a la que tienen derecho aquellos
afilados que hayan optado por permanecer en el régimen de reparto;
iv) prestaciéon por edad avanzada, reconocida a aquellos afiliados que
no cumplen con los requisitos necesarios para acceder a alguna de las
prestaciones mencionadas anteriormente y, v) retiro por invalidez y
pensioén por fallecimiento.

Las condiciones para acceder a los beneficios de la jubilacién
ordinaria son las siguientes: 65 afios de edad para los hombres y 60 para
las mujeres, con 30 afios de servicio y 22 de aportes. Bajo cualquiera de
los dos regimenes, las mujeres podran optar por continuar su actividad
laboral hasta los 65 afios. Se puede compensar con sobreedad los afios
de servicio faltantes (dos afios de sobreedad y un afio de servicio) (art.
19). Asimismo, se permite que el afiliado, de comin acuerdo con el
empleador, siga trabajando después de alcanzada la edad de retiro y
postergue el inicio de la percepcién de su jubilacién (art. 111).

En caso de muerte del jubilado, del beneficiario de retiro por
invalidez o del afiliado en actividad, gozaran de pensién la viuda, el
viudo, la conviviente, el conviviente, los hijos solteros, las hijas solteras
y las hijas viudas. El viudo o el conviviente debe demostrar que era
dependiente de la causante de la pensién, pero no sucede lo mismo con
las beneficiarias mujeres (art. 53).

El derecho a pensién del o la conviviente excluird al cényuge
supérstite si fuera declarado culpable de la separaciéon personal o del
divorcio. Si no lo fuera y si el causante hubiera estado contribuyendo
al pago de alimentos o estos hubieran sido demandados judicialmente,
o si hubiera dado causa a la separacién personal o al divorcio, la pres-
tacion se otorgara al conyuge y al conviviente por partes iguales. Los
porcentajes de pensién del sobreviviente son los siguientes (art. 98): el
70% para la viuda, viudo o conviviente no existiendo hijos con derecho
a pension; b) el 50% para la viuda, viudo o conviviente cuando existan
hijos con derecho a pensién y, c) el 20% para cada hijo.

Con posteridad a la Ley 24241 se establecieron diversas medidas
complementarias. En marzo de 1995 se sancioné la Ley de Solidaridad
Previsional, en la que se autoriza a los jubilados y jubiladas a seguir
trabajando. Se establece asimismo que el Estado Nacional solo garantiza
el pago de los haberes hasta el monto de los créditos presupuestarios, se
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reconoce la movilidad que establezca el presupuesto nacional y que en
ningun caso estard en relaciéon con las remuneraciones. El fundamento
de esto, impensable en otro contexto politico, es que ningtn habitante
puede reclamar “derechos adquiridos” contra el Estado. Con esta
norma se dejaron de lado dos principios basicos de la seguridad
social: el principio sustitutivo de los haberes previsionales y el de la
redistribucién de la renta nacional.

El 1° de agosto de 1997 entr6 en vigencia el régimen de jubilacion
para amas de casa, bajo el cual se establece que las mujeres sin actividad
auténoma o que no estén en relacién de dependencia podrédn, en forma
voluntaria, afiliarse a una Administradora de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones (AFJP) y pagar un aporte de 34 pesos. Este régimen result6
incompatible con el desempeno de cualquier otra actividad auténoma
o dependiente, siendo la dedicacién exclusiva a la labor doméstica el
fundamento de la norma.™

En virtud del Decreto 290/01 se dispuso que los empleadores,
mediante el aporte minimo, podian incorporar a las trabajadoras del
servicio doméstico al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones y
a una cobertura bésica de salud. Las prestaciones contempladas son:
jubilacién por vejez, retiro por invalidez o pensién por fallecimiento,
y cobertura bajo el Programa Médico Obligatorio (PMO) para el
trabajador o trabajadora titular. Las contribuciones efectuadas por el
empleador ingresaran al régimen publico de reparto y el trabajador
o trabajadora podra efectuar aportes voluntarios a fin de acceder al
sistema de jubilacién.

Mediante el Decreto 1306, de diciembre del 2000, se buscd
introducir modificaciones al sistema previsional; un cambio signi-
ficativo fue el reemplazo de la prestaciéon basica universal por una
prestacion suplementaria para todos los jubilados mayores de 65 afios.
Otras de las modificaciones contempladas en el decreto se refieren al
otorgamiento del beneficio de jubilacién ordinaria; figuran entre ellas
la flexibilizacién de los requisitos en cuanto a afios de aporte para
acceder al beneficio, ya que si no se alcanzan los tres afios exigidos por
ley, se podria jubilar con 10 afios de aportes. Dentro de este grupo estan
comprendidas mayoritariamente las mujeres.

En el caso de Argentina, el motor de las reformas fue una légica
netamente economicista, cuyo resultado fue el distanciamiento de
una politica social con el fin de fortalecer el sector financiero y la
estabilidad de precios. Con el nuevo paradigma previsional aumenté
la incertidumbre respecto de los beneficios futuros, ya que se le quité

10 El aporte que realice un ama de casa entra en su totalidad a la AFJP, la cual toma
como base un ingreso presunto de 312 pesos mensuales; cada AFJP cobra distintas
comisiones, algunas solo un cargo fijo y otras agregan a este una comisién.
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financiamiento a los asumidos por el Estado (reparto) y los beneficios
de las AFJP son indefinidos por naturaleza.

Un aspecto no menor es la comisién fija de un 4% que cobran las
entidades por administrar las cuentas de capitalizacién individual.
Atn mas grave es la baja cobertura del sistema, problema que aumenta
debido a las condiciones maés restrictivas para acceder al beneficio y a
la evasioén de sus contribuciones por parte de los propios asegurados,
lo que pone en riesgo la continuidad del esquema.™

No concluyen aqui los problemas del sistema de jubilaciones en
Argentina. Como consecuencia del abandono del plan de convertibilidad
de la moneda local (peso) con respecto al délar, y de la adhesién de
las AFJP al canje de la deuda ptblica con tenencias por mas de 13 200
millones de doélares, los depésitos en las cuentas de capitalizaciéon
se “pesificaron”. Estas medidas provocaron una pérdida de activos
y redujeron la confianza en el sistema. Las proyecciones y andlisis
coinciden en que el déficit previsional seguird creciendo, que persistird
la caida de los montos de los haberes jubilatorios y que el Estado
continuard asumiendo crecientes costos fiscales. La reforma argentina
ensefia que resulta muy dificil implementar un sistema privado de
capitalizacién, que presupone ingresos regulares y suficientes a lo largo
delavida, cuando esto no es coherente con la situacién macroeconémica
del pais.

4. BOLIVIA: EL MENOR COSTO

Boliviarealiz6 sureforma previsional recién en 1997, al entrar en vigencia
la Ley 1732, sancionada el 29 de noviembre de 1996. Esta reforma ha
sido una de las més radicales en la region, ya que se suprimio6 el antiguo
sistema publico y todos los fondos fueron absorbidos por el Tesoro
Nacional.”? Los asegurados debieron trasladarse al nuevo esquema,
obligatoriamente los trabajadores y trabajadoras asalariados, en forma
optativa los auténomos. Este disefio obedeci6 al objetivo de reducir los

11 Combatir la evasién fue una de las justificaciones fundamentales de la reforma. El
supuesto era que laindividualizacién delos aportes y su capitalizacién proporcionarian
mejores “incentivos” para incrementar el ahorro de la poblacién. Sin embargo, las
evidencias muestran que, al margen de la “evasién administrativa”, bajo el sistema
privado no mejoraron los registros de cobertura tipicos del sistema anterior.

12 En 1831 se cre6 el Fondo de Jubilaciones para los funcionarios del Estado y mas de
un siglo después, en 1956, se promulgé el Cédigo de Seguridad Social, basado en los
principios de universalidad, reparto y solidaridad. Este sistema cubria enfermedad,
maternidad, riesgos profesionales, invalidez, vejez, muerte, asignaciones familiares
y vivienda popular. Se financiaba con aportes y contribuciones provenientes de los
trabajadores, los empleadores y el Estado.
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costos fiscales, al igual que en la mayoria de los paises, aunque el caso
de Bolivia resulta mds extremo. Si bien se introdujo el otorgamiento
de un bono solidario, beneficio que no existe en ningtn otro pais, las
posibilidades de extender la cobertura son limitadisimas.

Las administradoras de fondos de pensiones (AFP) gestionan los
fondos independientes: uno de capitalizacién plena e individual (CPI)
y otro de capitalizacién colectiva (CC). El primero funciona como en
los demds sistemas de capitalizaciéon, es denominado seguro social
obligatorio de largo plazo (SSO) y comprende las prestaciones de
jubilacién, invalidez, muerte y riesgos profesionales; el segundo, por
su parte, fue constituido con el 50% de las acciones de seis empresas
publicas privatizadas, transferidas en beneficio de los ciudadanos
bolivianos con el objeto de financiar el pago de una anualidad vitalicia,
denominada “Bono Solidario” (Bonosol), y también gastos funerarios. El
Bonosol cubre a todos los ciudadanos y ciudadanas que tenian 21 afios
de edad a fines de 1995, fuesen asegurados o no e independientemente
de su ingreso. Al alcanzar la edad de retiro (65 afios, sin diferencia
segun sexo), los titulares del bono recibirdn una suma anual en forma
vitalicia (aproximadamente 248 délares al ano).”

En el nuevo sistema se eliminaron las cotizaciones del empleador
y del Estado como tercero, trasladandose la mayor carga al asegurado,
cuyo aporte pasé de un 3,5% a un 12% (10% para la pensién de vejez y
2%, que luego se elevé a un 2,5%, para cubrir la comisién de la AFP y la
prima de la compafiia de seguros).

La Superintendencia de AFP debe ser financiada por las mismas
compafifas y durante los primeros 15 afos de funcionamiento del
sistema, el 100% de la inversion de las AFP deberd estar en titulos a
largo plazo emitidos por el Tesoro Nacional, con el objetivo de asegurar
el financiamiento para pagar las pensiones y el bono de reconocimiento.
Estosignifica que el rendimiento delainversién dependerd por completo
del Estado. Se ha dividido a todos los asegurados en dos grupos, segtn
zonas geograficas, y no pueden cambiarse hasta el afio 2000, salvo por
traslado de domicilio. Aqui claramente no existe la competencia entre
AFP (pilar del sistema de capitalizacién), ya que al menos durante los
cinco primeros afios se produce una especie de cautividad en solo dos
administradoras. Esto ha significado constituir un “duopolio” de AFP
(Mesa-Lago y Bertranou, 1998).

13 Mediante la Ley de Propiedad y Crédito Popular de 1997 se reemplazé el Bonosol por
el Bolivida, que se paga a los mayores de 65 afios y asciende a 60 d6lares (Mesa-Lago y
Bertranou, 1998). Posteriormente en Bonosol es restituido mediante Ley 2427 de 2002,
fijAndose en 1.800 bolivianos, aproximadamente 230 délares.

14 La comisién que se abona a las AFP, si bien es menor que en los otros paises, resulta
onerosa si se tiene en cuenta que no existe competencia y, por consiguiente, los gastos
en promocién y publicidad son méas bajos.
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Para los afiliados, las consecuencias de este duopolio son serias,
dado que no solo se rompe con el principio intrinseco del sistema de
capitalizacién, que es la apertura a la competencia por el mercado, sino
que por ser un sistema obligatorio, las AFP no invierten recursos en
informar a los afiliados sobre sus derechos y beneficios en el marco del
sistema, como tampoco sobre el funcionamiento de éste. El traspaso
del anterior sistema de reparto al de capitalizacién resulté compulsivo
y acelerado, a raiz de lo cual pasardn varios afios antes de que se logre
modificar la “cultura organizacional”, tarea atin mas dificil tratdindose
de un cambio de paradigma, como el ocurrido en materia previsional.

Debido a sus pocos afios de vigencia, el sistema cuenta con un
escaso numero de afiliados. En diciembre del 2001, estos llegaban a
675.889 personas, pocos mas que en diciembre del 2000, cuando habia
633.152 afiliados, de los cuales 601.234 eran trabajadores en relaciéon de
dependencia y sélo 31.918, independientes; del total, que representa
aproximadamente un 18% de la PEA, corresponde un 67% a los varones
y solo un 34% a las mujeres. El ingreso imponible es de 211 délares,
y el sistema tiene apenas 792 beneficiarios: un 27,8% con pensiones
por invalidez, un 72,2% con pensiones por muerte y no se registran
beneficios por vejez (AIOS, 2000)

Para acceder al beneficio de jubilacién es preciso haber cumplido
65 afios de edad, sin distincion de sexo (antes la edad era de 50 afios
para la mujer y de 55 para el hombre) (art.26). Los afios de esperanza de
vida al momento del retiro se estiman en 16.8 afios para las mujeres y
en 12.1 para los hombres; no se requiere antigiiedad, sino que el monto
se relaciona con el fondo acumulado en la cuenta de capitalizacién
individual.®

En términos de relaciones de género, en el art. 5 de la Ley de
Pensiones se establece que el conyuge o conviviente supérstite, mientras
no contraiga nuevo matrimonio o sostenga relaciéon de convivencia,
es derechohabiente de primer grado, seguido de los hijos e hijas del
afiliado (siempre que sean menores de 18 afios de edad, o hasta los
25 anos si son estudiantes, més los invalidos declarados antes de los
25 afos). Luego siguen, en segundo grado, progenitores, hermanos
menores de 18 afnos si fueran declarados previamente por el afiliado y,
en tercer grado, las personas elegidas por el afiliado y declaradas en el
momento a su seguro vitalicio o a la AFP.

La condicionalidad del acceso al beneficio como derechohabiente
esta relacionada con la existencia de un matrimonio legal o convivencia

15 Resulta interesante mencionar que en el proyecto de ley se diferenciaba la edad de
retiro —60 afios para la mujer y 65 para el varén—, pero como la mocién fue rechazada
debido a una fuerte oposicién politica, la edad quedé unificada en 65 afios para ambos
sexos (Mesa-Lago, 2000b).
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“legitimada”, lo que no configura un derecho para el nuevo beneficiario,
ya que lo pierde si contrae matrimonio o convive con posterioridad al
deceso del o la causante, lo cual implica una especie de penalizacién.
Es decir, la ley condiciona el pago de un beneficio a la “eleccién” de un
modo de vida por parte del derechohabiente.

Los fundamentos de la Ley de Pensiones radican en el art. 158
de la Constitucion de Bolivia, segtin el cual es obligacién del Estado
“defender el capital humano”. Esto significa proteger la salud de la
poblacién, asegurar la continuidad de los medios de subsistencia y
la rehabilitaciéon de las personas inutilizadas, asi como propender a
la mejora del grupo familiar. Se invocan principios de universalidad,
solidaridad, unidad de gestién, economia, oportunidad y eficacia.
Nuevamente, un decédlogo eufemistico, ya que en los hechos el régimen
sustitutivo que se aplicé es absolutamente limitante de la cobertura,
de por si reducida; ademas, el monto del bono solidario es bajo y corre
riesgos ante un eventual desfinanciamiento del Fondo de Capitalizacién
Colectiva (FCC).

La Ley de Pensiones en Bolivia excluye cualquier consideracion
referida a las mujeres. No solo no se diferencia en cuanto a edad para
acceder al beneficio, sino que se ignora totalmente la perspectiva de
género. A ello se agrega que no es posible elegir el régimen de pensiones,
ya que solo existe el de capitalizacién y, por ser un sistema totalmente
cautivo, tampoco permite elegir la administradora.

5. COLOMBIA: EL REGIMEN PARALELO

La reforma previsional de Colombia se aprob6 en virtud de la Ley 100
de 1993, por la cual se cre6 el Sistema de Seguridad Social Integral. Este
comenzé a funcionar a fines de 1994, pero debido a su complejidad su
implementacién plena se demoré. En esta Ley se dispone asimismo la
reforma en materia de salud (Sistema General de Seguridad Social en
Salud). El nuevo sistema qued¢ integrado por el conjunto de entidades
publicas y privadas, sus normas y procedimientos, y por los regimenes
generales establecidos para pensiones, salud, riesgos profesionales y
servicios sociales complementarios.

El sistema previsional se organizé a partir de un régimen de
reparto y otro de capitalizaciéon individual. El primero, administrado
por el Estado, comprende dos programas ptblicos: uno corresponde
a las pensiones de los empleados de Gobierno a cargo del Estado;
el otro es el administrado por el Instituto de Seguros Sociales (ISS).
Los aportes de los afiliados y sus rendimientos constituyen un fondo
comun de naturaleza ptublica, que garantiza el pago a los beneficiarios
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de pensiones de vejez, invalidez o de sobrevivientes, e indemnizaciones
sustitutivas previamente definidas.

La gestion del régimen privado de capitalizacién o régimen de
ahorro individual con solidaridad se deleg6 en empresas privadas: las
administradoras de fondos de pensiones. Las bases de este régimen
son los ahorros provenientes de las cotizaciones, sus respectivos
rendimientos financieros y la garantia de la pensién minima. Ambos
sistemas son excluyentes entre si.

La afiliacién es obligatoria para los trabajadores y trabajadoras en
relacién de dependencia, y optativa para los independientes. La eleccién
entre ambos regimenes es libre, pero una vez tomada la decisién inicial,
los afiliados pueden trasladarse de régimen una vez cada tres afos,
contados a partir del momento de su incorporacién.

Entre los objetivos del sistema destaca el de garantizar la am-
pliacién de la cobertura hasta lograr que toda la poblaciéon quede
incorporada a sus beneficios, mediante “mecanismos que en desarrollo
del principio constitucional de solidaridad, permitan a sectores sin
capacidad econdémica suficiente: campesinos, indigenas, trabajadores,
independientes, artistas, deportistas, madres comunitarias, accedan al
sistema y al otorgamiento de prestaciones en forma integral”(art. 6).

Los grupos “vulnerables” configuran un espectro muy heterogéneo:
los deportistas con los indigenas, las madres comunitarias con los
trabajadores auténomos, los campesinos con los artistas. Segtn la ley
son grupos sin capacidad “econémica”, por lo que se constituyé un
Fondo de Solidaridad Pensional destinado a incorporarlos por medio
de un subsidio (art.14).

Para acceder a una pensioén de vejez (jubilacién) bajo el régimen de
ahorro individual es necesario: i) tener 55 afios en el caso de las mujeres
y 60 en el de los hombres; y ii) haber cotizado un minimo de 1.000
semanas en cualquier tiempo. A partir del 1° de enero del afo 2014, las
edades para acceder a la pensién de vejez se reajustaran a 57 afios para
la mujer y 62 para el hombre (art. 36).

Este modelo tiene la ventaja de que los asegurados presentes y
futuros pueden escoger entre el programa publico y el de capitalizacién
individual (con administracién mdltiple). Esta libertad es méas amplia
que la ofrecida por el modelo sustitutivo y, al mismo tiempo, termina
con el monopolio de la seguridad social y estimula la competencia.'®

Losbeneficiarios de una pensién de sobrevivencia son los miembros
del grupo familiar del pensionado o pensionada por vejez, por invalidez,
por riesgo comun, que haya fallecido. También se considera que son

16 Por otra parte, este esquema presenta dos ventajas en relacion con el vigente en Peru:
las condiciones de acceso se hicieron més estrictas, y estas y las contribuciones de
ambos programas se homologaron (Mesa- Lago y Bertranou, 1998).
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beneficiarios el céonyuge o el compafiero o compafiera permanente
supérstite. En este dltimo caso, el o la conviviente debe haber convivido
con el fallecido durante al menos dos afios seguidos con anterioridad a
su muerte, excepto cuando tengan descendencia comun (art.47).

Las prestaciones del Régimen Solidario de Prima Media son las
pensiones de vejez, invalidez por riesgo comun y de sobrevivientes.
Asimismo, estd contemplado un auxilio funerario. La pensién de vejez
lleva los siguientes requisitos: tener 55 anos cumplidos las mujeres y 60
afos los hombres, y haber cotizado al menos 1.000 semanas. El monto
de esta prestacion es equivalente al 65% del ingreso base de liquidacién.
Puede incrementarse hasta un maximo de 85%, siempre que el afiliado
siga cotizando en el sistema.

En el programa publico, las condiciones de acceso al derecho a
jubilacién se hicieron mucho maés estrictas: los afios de cotizacién y de
salario para calcular la pensién se duplicaron, de 10 a 20 afios, y la
tasa de reemplazo se redujo, pero curiosamente continta siendo una
de las mas altas. Las otras prestaciones contempladas son: i) auxilio
funerario; ii) garantia de crédito para la adquisicién de vivienda:
como requisito para obtener esta prestacion, el afiliado tiene que haber
acumulado en la cuenta individual una suma que le permita financiar
una prestacion superior al 110% de la pensiéon minima de vejez. El
monto excedente puede ser utilizado como garantia para créditos de
vivienda y educacioén; iii) excedente de libre disponibilidad: los fondos
que sobrepasen el capital requerido para acceder a una pensién cuyo
monto sea igual o mayor al 70% del ingreso base de liquidacién o al 110
% de la prestacién minima son de libre disponibilidad para el afiliado.

Uribe (2001) sefiala que uno de los objetivos de la reforma, que
era poner término a la multiplicidad de fondos de pensiones, se
cumplié solo en parte, ya que si bien en los hechos el niimero de ellos
se redujo, no se llegé a unificarlos todos en un tnico fondo.”” Entre los
efectos positivos de la reforma para los trabajadores esta la posibilidad
de cambiar de un empleo asalariado en el sector publico a otro en el
privado, y viceversa, sin dispersar los aportes en fondos pensionales
distintos o causar discontinuidad en el tiempo de cotizacién requerido
para acceder a una pension. También se avanzé en lo que respecta al
establecimiento de pensiones minimas y de un esquema de subsidios
cruzados a través del Fondo de Solidaridad Pensional (FSP), que aunque

17 Por el contrario, en 1996 se cre6 un nuevo fondo para los empleados del sector de las
telecomunicaciones, la Caja de Previsién Social de Comunicaciones (Caprecom)y en
2001 otro, el Fondo de Pensiones para las Entidades Territoriales (Fonpet). Ademas, se
dictaron normas con el fin de consolidar regimenes especiales para los miembros de la
policia (1995), y el Congreso (1994 y 2001), ademas de otorgarse beneficios pensionales
a nuevas categorias de ocupacién, como en el caso de los trabajadores de la cultura, a
raiz de la creacion, en 1997, del Ministerio de Cultura (Uribe , 2001).
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no ha producido un incremento importante de las tasas de afiliacién
de la poblacién excluida del régimen, al menos es un progreso, que se
complementa con las pensiones de indigencia.

Luego de siete afios de vigencia del nuevo régimen, la cobertura
real del sistema de pensiones —excluidos los afiliados que no cotizan—
es de una cuarta parte de la poblacién econémicamente activa.
Esta proporcién no es distinta de la que se registraba en el sistema
prerreformado (Uribe, 2001).

6. EL SALVADOR: REGIMEN SUSTITUTIVO

El Salvador fue uno de los dltimos paises en reformar su sistema
provisional, lo que se hizo mediante la Ley del Sistema de Ahorro para
Pensiones 927/96, implementada en 1998. El sistema de ahorro para
pensiones (SAP) es obligatorio para los trabajadores y trabajadoras
de los sectores privado, publico y municipal, cubre riesgos de vejez,
invalidez comin y supervivencia. En el art. 9 se establece que los
trabajadores agricolas y domésticos serdn incorporados al sistema de
acuerdo con las condiciones particulares de su trabajo, dictdndose al
efecto un reglamento especial.

Como régimen sustitutivo, difiere del chileno en que la “opcién”
para permanecer en el antiguo programa o cambiarse al nuevo es
determinada por la edad. En esta forma, solo los asegurados entre 36
y 49-54 afios de edad gozan de este derecho. En el art. 11 se establece
la incompatibilidad de la cotizacién simultdnea en el antiguo sistema
publico y en el sistema privado de ahorro para pensiones. En ambos
regimenes la edad de jubilacién es de 55 afios para las mujeres y 60 para
los hombres, con 25 afios de contribuciones o 30, caso en el que no se
tiene en cuenta la edad.

Otra particularidad del sistema salvadorefio es que se incrementa
la contribucién del empleador y también la del asegurado. En el art.
16 se dispone que la tasa maxima de cotizaciéon serd de un 13% del
ingreso base imponible: i) 10% se destinara a la cuenta individual de
ahorro para pensiones; y ii) 3%, como méximo, a la comisién pagadera
a la AFP por el contrato de seguro por pensiones de invalidez y de
sobrevivientes, asi como por la administracién de la cuenta individual
de jubilacién. Se contempla la posibilidad de hacer aportes voluntarios
hasta por un 10% del ingreso base.

El sistema de seguridad social es coordinado por el Instituto
Salvadorefio del Seguro Social (ISSS). Para velar por el sistema de
previsién social de creé la Superintendencia de Pensiones, que sera
financiada por las AFP. Funcionan cinco administradoras de fondos, lo
cual limita la competencia entre ellas.
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Para acceder a la pensién minima se requiere un total de 25 afios de
contribuciones; su monto se calcula sobre la base del salario promedio
y estd limitado por los recursos fiscales disponibles. La pensién
de supervivencia se le otorga a el o la conyuge si hubiera contraido
matrimonio con el afiliado por lo menos con seis meses de anterioridad
a la fecha del fallecimiento y, en caso de unién no matrimonial, debe
demostrarse un minimo de tres afios de vida en comun.

Los asegurados tienen derecho a elegir la mejor pensién entre la
calculada de acuerdo con las normas del programa ptblico y la que resulte
del fondo acumulado en la cuenta individual del sistema de capitalizacién.
En el art. 51 del Decreto 927 se establece la obligacién de la AFP de
suministrar al afiliado una libreta de ahorros con el registro de todos los
movimientos de su cuenta y de enviarle un balance de su cuenta cada seis
meses. En diciembre del 2001 el sistema contaba con 919.805 personas
afiliadas, de las cuales 895.545 (97%) eran dependientes (correspondiendo
el 40,4% a mujeres y el 57% a hombres), y 24.260 independientes (2,5% de
los cuales eran mujeres y 1,6%, hombres). La poblacién total afiliada en el
ultimo mes del 2001 ascendid, en términos acumulados, a 919.805 y entre
diciembre del 2000 y diciembre del 2001 se registré un aumento del 8,5%,
equivalente a 72.000 trabajadores (SAP, 2002), en el marco de una tasa de
desempleo urbano que en el afio 2000 alcanzaba al 6,6% y a un 7,5% en las
areas rurales. Las cifras correspondientes al desempleo femenino, por su
parte, eran de 25% y 15,1%, respectivamente.'®

En El Salvador, la reforma del sistema previsional enfrenta
serios problemas. Alvarenga (2002) plantea dos tipos de acciones que
deberian tomarse a corto y mediano plazo. Propone, en lo inmediato,
una reconceptualizaciéon del calculo de los certificados de traspaso
cuando los expedientes laborales estan incompletos. La medida tendria
un resultado similar al bono de reconocimiento chileno. A largo plazo
recomienda varias acciones: i) definir una politica laboral que reduzca
las fallas del mercado de trabajo que inciden en el sistema previsional;
ii) revisar el sistema previsional con un enfoque de género para
garantizar criterios mds equitativos en los beneficios y el calculo de las
prestaciones; iii) disefiar mecanismos compensatorios para cubrir los
afos que las mujeres dedican a las tareas reproductivas; iv) promover
la elaboracién de tablas actuariales que consideren las diferencias de
esperanza de vida entre hombres y mujeres; y v) ampliar la cobertura del
sistema para incorporar a los trabajadores y trabajadoras informales.

18 Los patrones que explican el comportamiento laboral segtin sexo en las zonas rurales y
urbanas es la inserciéon de los varones menores de 15 afnos en el medio rural, mientras
que las mujeres participan en las zonas urbanas, empledndose mayoritariamente en
comercio, los servicios, la industria manufacturera y la de maquila.
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lll. EL NUEVO PARADIGMA PREVISIONAL

La situacion previsional se define por la insercién en el mercado de
trabajo, ya que los sistemas previsionales fueron disefiados para cubrir
las contingencias de la vejez de los trabajadores asalariados y se tomé6
como modelo las ocupaciones estables, con remuneraciones uniformes
y, en el mejor de los casos, ascendentes y sin discontinuidades durante
el ciclo laboral.

Las reformas realizadas en los tltimos afios tampoco consideraron
el rol reproductivo de las mujeres por si mismo, sino solo en términos de
la disponibilidad de su ingreso. Si bien legalmente se toma como sujetos
del sistema de capitalizacion a trabajadores y trabajadoras, se sigue
considerando como base el aporte salarial y se relaciona directamente
el aporte con el beneficio; por consiguiente, quien no cuente con un
ingreso regular no puede acceder al sistema y permanecer en él.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, la insercién laboral
femenina desde los afios noventa puede definirse como un proceso
polarizado entre puestos de trabajo que se concentran en altos niveles
y en bajos niveles, con preponderancia de estos tultimos. En todas las
categorias ocupacionales las mujeres perciben menores ingresos que los
hombres. Asimismo, mientras se amplia la participacién de las mujeres
en el mercado de trabajo, paralelamente se les restringen los beneficios
sociales y las prestaciones correspondientes; se vuelve asi ain més
visible la asimetria entre hombres y mujeres en cuanto a oportunidades,
incentivos y disponibilidad econémica.

La discriminacién de género es una de las tantas expresiones de un
problema més complejo: los modos de insercién social de las personas y
las formas en que se mantiene la cohesién en sociedades profundamente
desiguales. En realidad, el problema es atin més grave, ya que en ningtin
ambito existen mayores dificultades para la mediacion de la calidad de
vida que en el de las vidas y capacidades de las mujeres (Nussbaum y
Sen, 1996).

El problema no radica en el aumento de la participacién de
las mujeres en la poblacién econémicamente activa (PEA), sino en
las formas en que se produce su inserciéon laboral. Los individuos
pueden desarrollar sus capacidades en la sociedad solo cuando tienen
aseguradas ciertas condiciones bésicas de existencia auténoma y
cuando los objetivos de las politicas econémicas y sociales incorporan
valores fundamentales, que deberian adoptarse como pardmetros de
evaluacién, referidos a la promocién de la igualdad, la equidad en el
tratamiento de caracteristicas personales y la racionalidad econémica.

Resulta interesante notar que en los planes para promover la
igualdad de oportunidades llevados a cabo por los paises se dice solo

89

Cuaderno 90.indd 89 @ 11/22/04 4:30:30 PM



Cuadernos de la CEPAL

de manera genérica “garantizar el acceso de las mujeres a la seguridad
social”. Si bien en la mayoria de esos planes se plantean mecanismos y
convenios interinstitucionales para la ejecucion y seguimiento de lineas
de accidn, especialmente aquellas acordadas en la Plataforma de Acciéon
de Beijing sobre el tema de la seguridad social, no existe ninguno que se
focalice en los sistemas previsionales."

Estas iniciativas, en su mayoria, apuntan a realizar acciones para
“lograr la igualdad de oportunidades en la participaciéon de mujeres y
hombres en el mercado de trabajo”, mediante la eliminacién de factores
de discriminacion de género que impiden la igualdad salarial, el acceso
de las mujeres a puestos laborales con poder de decisién y la formacién
de las mujeres en distintas ramas de actividad.

Cabe destacar una especie de “dispensa” en que comtinmente caen
las argumentaciones y que consiste en darle prioridad a la situacién
laboral de la mujer, a las brechas de ingreso y a la discriminacién
ocupacional, dejando la contingencia de la vejez como una segunda
instancia de reivindicacion.

Por otro lado, las organizaciones de la sociedad civil no han
abordado la equidad de género en materia previsional. El movimiento
de mujeres lo incluye como un tema dentro de la lista de reivindicaciones
en materia laboral, pero no fue ingresado en la agenda ni siquiera en el
momento en que se sancionaban las leyes previsionales. Tampoco las
organizaciones de jubilados y pensionados incorporan la perspectiva de
género, pero si el tema de la equidad, al manifestarse permanentemente
en contra de la caida de los haberes, la carencia de cobertura médica
y la falta de una posicién clara frente a la reforma, oponiéndose al
modelo de capitalizacién, entre otras razones, porque conlleva un
desfinanciamiento del régimen ptblico, del cual ellos dependen.

A. GENERO Y REFORMA PREVISIONAL:
LECCIONES APRENDIDAS

Son muchos los aspectos que deben tomarse en cuenta al evaluar
los impactos de la reforma previsional desde una perspectiva de género.
No se trata de un andlisis meramente técnico, sino de una cuestion

19 Enesta direccién apunta el proyecto “Impacto de género de la reforma de pensiones
en América Latina”, que es producto de consultas preliminares llevadas a cabo
con las oficinas nacionales de la mujer de la region en el marco de las actividades
preparatorias de la octava Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe (Lima, Pert, 8 al 10 de febrero del 2002) y del periodo extraordinario de
sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, titulado “Mujeres 2000:
igualdad de género, desarrollo y paz para el siglo XXI” (Nueva York, 5 al 10 de
junio del 2000).
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mas compleja, que comprende los valores y principios inherentes a los
objetivos que se pretende alcanzar y a los mecanismos disefiados para
lograrlos. En consecuencia, es preciso considerar numerosos aspectos
de las reformas previsionales llevadas a cabo en los cinco paises
analizados.

La primera ensefianza que puede extraerse del proceso es que no
se puede realizar una reforma de tal magnitud en tan poco tiempo y
sin analizar sus potenciales impactos. Se buscé privilegiar intereses
corporativos y la rentabilidad del sistema en desmedro del aumento de
la cobertura delapoblacién. Todoello, ademas, con efectos diferenciados
para hombres y mujeres.

En términos de género, los problemas identificados corresponden
a los siguientes temas: i) edad de retiro; ii) trabajo informal y trabajo
formal; iii) trabajo no remunerado; iv) monto, naturaleza y evolucién
de la remuneracién; v) mayor expectativa de vida de las mujeres; vi)
condiciones para la adquisiciéon del derecho a una pensién; vii) alto
costo de las comisiones fijas de las administradoras; viii) modalidades
de retiro (vejez, invalidez, supervivencia); ix) calculos actuariales para
determinar el monto del beneficio previsional; x) condiciones impuestas
a los derechohabientes, y xi) baja cobertura del sistema.

La segunda ensefianza de las reformas se relaciona con el marco
general de las politicas de ajuste estructural aplicadas en América Latina.
Estas impusieron un nuevo régimen de distribucion de las capacidades
