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Resumen

La seguridad socia de las mujeres en América Latina es un
problema no resuelto. Las reformas previsionales realizadas en los
ultimos afios tampoco han contribuido a su solucion y han acentuado
la vulnerabilidad de las personas frente a las redes de proteccion
socia. En otros términos, a la falta de equidad que caracterizaba los
sistemas de seguridad social en la regién, se le suman las nuevas
inequidades que han traido aparejadas las reformas.

El objetivo especifico del presente estudio consiste en analizar
las modalidades de resolucion entre |os principios de obligatoriedad de
afiliacién a sistema que se establecen mediante las leyes previsionales
y la situacion de desigualdad que se expresa en la segmentacion
laboral y € consiguiente acceso a la seguridad social en América
Latina. Desde una perspectiva de género, interesa saber qué tipo de
cambios se ha producido con el paso de un sistema de reparto a de
capitalizacion individual.

Se redizd un andlisis comparativo del marco conceptua y
juridico que inspir6 la legislacion de las reformas de los sistemas de
pensiones, con especial énfasis en los supuestos explicitos e implicitos
gue contienen sobre las mujeres como beneficiarias de tales sistemas.
Para ello, se examinaron las leyes de prevision social de Chile,
Argentina, Bolivia, Colombiay El Salvador, identificando los efectos
diferenciados, para hombresy mujeres, de las reformas en cada uno de
€s0s paises.
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En un contexto caracterizado por una mayor inseguridad socioeconémica, € envejecimiento
poblacional, el aumento de la participacion de las mujeres en el mercado de trabgjo y su mayor
exclusion de los beneficios de la seguridad social, resulta indispensable incluir la equidad de
género en el disefio e implementacion de politicas econémicasy sociales, afin de garantizar ciertos
estandares de calidad de vida para todos, especiamente para los adultos y las adultas de mas edad.
En consecuencia, en este trabajo se incluyen recomendaciones de politicasy lineas de investigacion
gue incorporan dimensiones tales como € trabajo reproductivo, la discriminacién salarial, los
cambios en los mecanismos contralores del funcionamiento de los nuevos sistemas y las opciones
de politicas publicas que contemplan la equidad de género en materia previsional.
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Introduccion

Este trabgjo se inscribe en e marco del proyecto "Impacto de
género de la reforma de pensiones en América Latina", cuyo objetivo
general consiste en sistematizar el conocimiento disponible sobre las
brechas de género relativas a los sistemas de pensiones de paises
seleccionados de la regién. Asimismo, se busca documentar y evaluar los
efectos de los cambios en los sistemas de pensiones, incluyendo aquellos
gue son especificos y estan relacionados con la superacién de la falta de
igualdad entre hombres y mujeres, y elaborar, de un modo participativo,
recomendaciones de politicas publicas que contribuyan a corregir las
desigualdades de género.

Las reformas previsionades en América Latina no constituyen
simples modificaciones dentro de un "rango de posibilidades" que ofrecen
los principios de organizacion de los sistemas de seguridad social que
estaban vigentes. Mas bien, significan la imposicion de un nuevo modelo;
sistemas de ahorros capitalizados individuamente, administrados
privadamente y que reemplazan totalmente al sistema anterior o lo
complementan con otros pilares de reparto. Se trata de reformas a los
propios objetivos fundacionales de la institucién, sobre las cuales hay muy
poca experienciay cuyos efectos son de largo plazo.

En esta direccion, las evaluaciones que existen sobre los sistemas
reformados se concentran principalmente en los costos fiscales, las
ventgjas 0 desventgjas financieras de |a capitalizacion, la consolidacion de
un mercado de capitales y la rentabilidad de las administradoras de
fondos. 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, del monto de las pensiones y, en particular, de la calidad de
vida de los beneficiarios, hombresy mujeres.
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Se ha comprobado que, en términos de género, | as desigualdades més notorias de los actuales
sistemas de pensiones se refieren a la cobertura, la edad de retiro, la utilizacién de tablas
actuariales para el clculo del beneficio y el monto de la pension para la mujer. Esta situacion de
inequidad es cada vez mas preocupante, si se toma en cuenta que las tendencias demogréficas
muestran gue, en Ameérica Latina, viven mas ancianas gue ancianos.

Si a esto se suma el hecho de que la participacion de la mujer en el mercado de trabajo ha
ascendido en los Ultimos afios, especialmente en tareas precarias y sin cobertura previsional, €l
resultado es que hay menos mujeres beneficiarias de |os sistemas de previsién social.

Por otra parte, las condiciones de vida de la poblacién latinoamericana se han deteriorado
aceleradamente en los Ultimos afios, y ha aumentado el nimero de ancianos y ancianas que vive en
condiciones de pobreza. Esto no solo afecta la calidad de vida de los adultos mayores, sino que
agrava el conflicto generacional, porque prima un criterio técnico-politico que sugiere que €l futuro
de las personas activas y de los nifios es més importante que el presente de quienes estén en la
etapa pasiva de la vida.® Es decir, los ancianos no se consideran como "los méas vulnerables entre
los vulnerables” y, por lo tanto, se priorizan acciones para los jovenes y adultos. En consecuencia,
se degja un minimo de recursos para "asistir" a la poblacién anciana que no cuenta con cobertura
previsional, ya sea a través de programas asistenciales focalizados o por una difusa garantia de
pensiéon minima. Si a ello se le agrega que la relacion afiliado/cotizante activo fue descendiendo en
los Ultimos afios, parallegar, en lamayoria de los paises, a un promedio de entre 50% y 60%, es un
hecho que cada vez se excluye a més personas de |os beneficios del sistema previsional.?

Respecto a impacto de las reformas en términos de género, para evaluar un proceso de
reforma de tal magnitud es fundamental considerar e principio de igualdad, que demanda, en
primer lugar, una misma condicion juridica, y luego, la existencia efectiva de oportunidades de
vida. Si bien el primer principio "de iure" se encuentra garantizado en la Carta Magna de los paises
y por su adhesion a los pactos y tratados internacionales, no sucede lo mismo con las condiciones
de vida, ya que éstas no son similares para todos y tampoco existen niveles minimos garantizados
para cada individuo.*

En materia de legislacién previsional, se comprueba, especificamente, la falta de promocién
de oportunidades para acceder al sistema, ampliar la cobertura, aumentar la cotizacion, disminuir el
riesgo y equiparar € calculo actuarial. Todo esto difiere considerablemente entre hombres y
mujeres y, en definitiva, se traduce en condiciones de inequidad para la mujer. Una vez mas, la
principal discriminacion la constituyen las oportunidades diferenciales por sexo en e mercado de
trabajo.

Hay que admitir que los problemas que se visumbran en el mercado laboral obligan a
discutir la racionalidad del conjunto del sistema de politicas sociales y no sélo el acotado
subconjunto de la seguridad social. La tendencia dominante en América Latinay la que inspir6 las
reformas estructurales de la Ultima década pretenden fortalecer |os sistemas contributivos cuando,
a mismo tiempo, las economias no son capaces de dar trabgjo en condiciones de ingresos
suficientes y estables. Al respecto, €l caso argentino resulta paradigmatico. A su vez, ante la

En los paises de transicion demogréfica més avanzada —como el caso de Argentina— las mujeres mayores de 60 afios tienen una
gravitacion de un 30% mayor que las correspondientes a los hombres. Este porcentaje se reduce alrededor del 15% en los paises
restantes, a excepcion de Bolivia y Brasil (que es arededor del 20%). En diez paises de la region, la cobertura del sistema
previsional no alcanza al 25% de la poblacién de 60 afios y mas de edad (CEPAL, 2000).

Es en esta direccion que apunta € Informe del Banco Mundial (1994), que puede considerarse como una "referencia’ obligada en
materia de reformas previsionales.

El porcentaje de afiliados que son cotizantes activos en los nuevos sistemas previsionales es de solo 48% a 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
decreci6 constantemente: de 76% en 1981 a 53% en 1998 (Mesa Lago, 2000: 25).

Sen (1985) define las oportunidades de vida como la capacidad que tiene una persona para desenvolverse (funcionar) dentro del
sistema social que letocavivir, esto significa, aquello que puede "hacer" (can do) o puede "ser" (can be).
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imposicion de sistemas de capitalizacion individual, con ingresos irregulares o sin un ingreso
(como es el caso del trabajo reproductivo), no resulta posible acceder a una cuenta de
capitalizacién individual y poder sostenerla.

Por lo mismo, las amplias y variadas expresiones de precariedad laboral y exclusién social
gue se verifican en laregion alertan sobre las tendencias hacia la mayor incertidumbre que tienen
los ciudadanos y las ciudadanas con respecto a sus oportunidades de vida, como también hacia un
alto riesgo de verse involucrados en trayectorias que deriven en una situacion de pobreza y
marginalidad social.

Las reformas previsonales de los Ultimos afios no contemplaron las situaciones
discriminatorias. Tampoco se orientaron en el sentido de aumentar la cobertura (tanto vertical
como horizontal) de las redes de seguridad social, sino que més hien trasladaron a los propios
ciudadanos y ciudadanas gran parte de la responsabilidad de la cobertura frente a los riesgos
sociales. Como resultado, se diluyen la responsabilidad social y la cobertura universal, dejando al
propio interesado la responsabilidad de su situacién futura.

Es necesario, entonces, comprender que la seguridad social no se traduce sélo en una
cuestién econdmica, sino que también politicay cultural. Esta vinculada al crecimiento econémico,
pero ademas a la definicion del conjunto de las oportunidades de vida de la poblacion, alas propias
formas de integracion social. A laluz de las actuales tendencias econémicas, surgen las siguientes
interrogantes: ¢Es la “seguridad” en el ingreso mas importante que la “ rentabilidad” ? ¢;Qué se debe
privilegiar, o “bésico” y “necesario” antes que lo “maximo”? O bien, ¢amayor “cobertura’ frente
aunamas alta capitalizacion de fondos?

La capitalizacion individual presupone ingresos regularesy suficientesalo largo del ciclo de
vida activo, pero la experiencia latinoamericana esta lejos de esa situacion, tanto para los hombres
como para las mujeres. Si bien ninglin sistema elimina completamente el riesgo, 1o deseable, al
menos, es que éste se distribuya entre todos. En otras palabras, no se trata de analizar de qué forma
se puede extraer compulsivamente el ahorro de los trabajadores y trabgjadoras, sino que debe
plantearse previamente cOmo se genera esa capacidad de ahorro que no puede sino provenir de
mayores ingresos por €l trabajo u otras fuentes.

Y s adlo se le agrega la intermitencia del trabajo femenino, debido principamente a las
tareas reproductivas, la situacion se torna aun mas compleja. En todo caso, no se trata de
discriminar entre quienes acceden a sistema previsional por sus "propios ingresos' y aguellos que
lo hacen por via matrimonial (viudez) o que no tienen ninguna coberturay a los cuales se les debe
garantizar alguna renta minima. Se debe asegurar que exista mayor igualdad, lo cual es muy
diferente areducir la seguridad social a un gasto “focalizado” en los indigentes. En este sentido, las
muj eres, como miembros de grupos en desventaja, pierden en multiples sentidos.

La situacién descrita es e resultado de muchos factores, pero primordiamente se puede
sefidlar que la inseguridad de las personas deviene de la pérdida de la red de seguridad laboral, que
tradicionalmente materializaba los derechos econdmicos y sociales. Entonces, ¢como deben
garantizarse esas condiciones bésicas de existencia auténoma en contextos donde prevalecen la
discriminacién y la falta de oportunidades para un gran nimero de ciudadanos y ciudadanas? Esta
es una interrogante crucial para poder analizar las reformas previsionales desde una perspectiva de
género.

Para los fines expositivos de esta investigacion, se presenta una conceptualizacion de la
seguridad social desde una perspectiva de género, precisando su alcance y teniendo en cuenta la
dimension histérica. La idea es conocer todo € proceso —nacimiento, desarrollo y crisis— de los
sistemas de seguridad social, que es decisivo para entender las reformas que se han llevado a cabo
desde |a década de los ochenta. Entre otras razones, porque los resultados de dicha transformacion
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son dependientes de la dindmica del modelo previo y cobran mayor relevancia si se considera la
perspectiva de género.

Como lavejez es una de las contingencias mas dificiles de determinar, resulta indispensable
precisar su alcance, ya que la misma tiene una especificidad de género que no puede dejarse de
lado en los andlisis de la seguridad social. Con ese fin, se examina la cobertura en materia de
seguridad socia y las situaciones de riesgo previstas.

En € capitulo segundo se busca demostrar cdmo en los procesos de reforma en cada uno de
los paises se acentuaron las situaciones de desigualdad previa, generando sistemas de pensiones
excluyentes, no silo de categoria de trabgjadores, sino de gran cantidad de ciudadanos y
ciudadanas. Las condiciones de adquisicién del derecho previsional en las legislaciones reformadas
siguen un patron que, en términos generales, es comln atodas. Sin embargo, en cada una se pueden
observar normativas particulares que manifiestan su neutralidad en términos de género. Paratal fin,
se analiza la legislacion de cada uno de los cinco paises seleccionados: Chile, Argentina, Bolivia,
Colombiay El Salvador.

El nuevo paradigma previsional serevisaen e tercer capitulo, estableciendo larelacion entre
mercado de trabajo, economia del cuidado y sistema de prevision. Especial atencién se le dedica a
los mecanismos contralores establecidos por medio de las reformas, tanto en lo que se refiere ala
creacion de nuevas ingtituciones (administradoras y superintendencias de fondos de pensiones)
como a la adecuacion de las leyes previsionales a la Constitucion de cada pais y a los pactos
internacionales.

Finalmente, las conclusiones y recomendaciones estén destinadas a identificar las ensefianzas
gue pueden extraerse de los procesos de reforma en los cinco paises seleccionados, en relacion con
la situacion de la mujer y de todos aquellos que no "califican" para acceder a un sistema de
pensiones. Asimismo, se examinan los problemas que se han generado a raiz de innumerables
circulos viciosos gque impiden articular politicas integrales de seguridad social y hacer mas
efectivos |os derechos sociales.

10
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|. Seguridad social en America
Latina: una lectura desde la
perspectiva de géenero

A. Introduccion

La nocién de "seguridad socid" se encuentra estrechamente
vinculada a una reestructuracion de la relacion entre el Estado y la
economia en las sociedades capitalistas modernas. De esta forma los
modernos estados —ya se trate de los denominados Estados de
Bienestar como los de tipo liberal— han buscado por diferentes vias
garantizar legamente la seguridad o e "bienestar" de sus
ciudadanos/as por medio de politicas publicas.

Estas politicas comprenden transferencias masivas de ingresos a
los grupos sociales, infraestructura fisica, servicios sociales, politicas
sociales en educacion, vivienda, salud, como también regulaciones en
torno a la economia, €l rol del Estado, la distribucion del poder y la
organizacion del control social.

La seguridad, como objetivo de politica estatal, busca proteger
a individuo de los riesgos materiales y de las inseguridades materiales
individuales tipicas (relacionadas con enfermedades, la incapacidad
para mantener € trabajo o para encontrar un empleo debido a la
pérdida de habilidades, la falta de ingresos para afrontar la maternidad,
la crianza de nifiog/as, y/o su educacion; la necesidad de garantizarse
un ingreso durante la vida pasiva o ante la pérdida del sostén del
hogar).

11
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Estas situaciones, denominadas contingencias, no deben ser resueltas por la caridad publica
o formas de mutualismo o cooperacidn, sino deben ser provistas por medio de arreglos colectivos.

La seguridad social se traduce en la accion estatal basada en la ley formal, garantizada
mediante derechos sociales y por medio de la intervencion técnico-administrativa del aparato
estatal ®

Junto con el aspecto normativo, existe un supuesto operativo, que refiere a la necesidad de
definir y precisar € alcance de la seguridad social. Esto es, “cuanto”, “qué tipo de accion”, “en
beneficio de qué categorias de personas’ y, naturalmente, “a cargo de quién”. Esta definicion

resulta crucial en términos de género.

En otros términos, las condiciones individuales por las cuales no se satisfacen las
necesidades, se reconocen, a los efectos de la seguridad social, como causadas por procesos fuera
de control de la persona, las cuales traen aparejadas consecuencias de indole colectiva que implican
externalidades también colectivas (por caso conflictos sociales desintegradores), que resultan de la
condicion de inseguridad y pobreza, todo lo cual afectainteresesy bienes colectivos (Offe, 1995).

Por lo tanto, no se puede entender de forma adecuada el derecho a la seguridad social, si no
se presta cuidadosa atencion a la gama de preocupaciones y de presiones que le dieron origen.
Mucho menos se puede realizar un abordaje desde una perspectiva de género, si no se conocen los
supuestos para el tratamiento de los grupos poblacionales y la estructura de poder imperante.

B. Precisiones conceptuales sobre seguridad social

El término seguridad social se ha utilizado, por lo general, para referirse a esquemas
formales gque cubren las contingencias basicas que establecié la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) en 1952, en la Convencién No. 102 para la Seguridad Social (Estandares Minimos),
gue comprenden: cuidados de la salud; incapacidad laboral por enfermedad; discapacidad adquirida
por e trabajo; desempleo; maternidad; manutencién de los hijos; invalidez; edad avanzada, y
muerte del sostén del hogar. El acceso a estas formas de seguridad social puede darse a través de
una combinacion de aportes de |os propios trabajadores, 1os empleadores, y |os gobiernos.

Este concepto de seguridad social amplio, incluye los siguientes programas: 1) seguros
sociales: i) pensiones de vejez (denominadas jubilacién o retiro) invalidez y muerte o
sobrevivientes, i) atencion médico-hospitalaria y prestaciones monetarias por  riesgos
ocupacionales (accidentes de trabajo y enfermedades profesionales); iii) atencion médico-
hospitalaria y transferencias monetarias por maternidad o enfermedad comun; iv) prestaciones
monetarias 0 indemnizacién por desempleo; 2) asignaciones o subsidios familiares; 3) asistencia
social: que comprende pensiones ho contributivas o atencion médico hospitalaria gratuita para
personas carentes de recursos y, 4) sistemas nacionales de salud: en su mayoria administrados por
los ministerios de salud nacionales.

Generalmente se distingue entre seguro social, que cuenta con aportes de los beneficiarios y
de los empleadores y/o el Estado, y asistencia social, que no tiene el principio del seguro -es decir,
los gobiernos deciden que ciertos grupos de ciudadanos/as necesitan asistencia, y que el gobierno
debe pagar por ésta, mediante diversos mecanismos de tributacion.

Una distincion adicional es que la seguridad social habitualmente se refiere a formas
colectivas de prevision; sin embargo, resulta Util incluir también bajo €l titulo de "seguridad social"

3 Offe (1995) agrega que ninguna de estas cuestiones se ha establecido de manera sencilla e incuestionable, de alli la naturaleza

ambiguay "oscura' de la seguridad social.

12
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en el sentido genérico, a aquellas personas que se encargan €llas mismas de cubrir sus propios
riesgos: ahorros privados paralajubilacién, por g emplo, o pélizas de seguro de vida.

En sentido genérico, el derecho a la seguridad social, se origina en la situacion de empleo
asalariado e incluye los beneficios que forman parte del paquete total del salario o sueldo;
comunmente se hace referencia a éste como el "salario socia"”. Los beneficios més habituales son:
i) compensacion por invalidez ocasionada por €l trabgjo; ii) beneficios de jubilacion o pensién por
retiro; iii) beneficios por cesantia y maternidad v, iv) beneficios por muerte. Los integrantes del
hogar del trabajador/a —cdnyuge y nifios/as— tuvieron acceso a la seguridad social por medio de
mecanismos de "cascada’ 0 "goteo", esto es por extension de los beneficios del trabajador/a
asalariado. En algunos paises, una parte importante de las luchas sindicales se centraron en
aumentar el rango o cobertura de los componentes del salario social - para incluir, por g emplo,
permiso maternal, o colegiatura de los nifios, o jardines maternal es.

Estos esguemas de seguridad social basados en la categoria de trabajador/a asalariado
crecieron paralelamente a la expansién de los sistemas de salud publica en paises industrializados y
en los paises pioneros en América Latina. Asimismo otros paises han extendido los pilares de la
seguridad social, que pueden incluir, asistencia social estatal (no contributiva); esquemas
contributivos de seguro social; un sector privado de ahorro; entre otros.

El régimen de reparto, generalmente denominado publico, posee un régimen financiero que
puede ser de dos tipos: i) reparto: cuando no cuenta con unareserva o la misma es de bajo monto y
€l ingreso anual se utiliza para pagar las prestaciones en €l mismo afio v, ii) capitalizacién parcia
colectiva (CPC) ya gque se acumula una reserva que puede o0 no mantener en equilibrio €l programa
durante un periodo de tiempo pero no indefinidamente.*

Este sistema posee una cotizacion no definida ya que no es fija sino incierta y tiende a
aumentar en € largo plazo debido a varios factores: maduracion del programa, envejecimiento de la
poblacion y cambios en |as prestaciones. La prestacion se encuentra definida, ya que la forma de
calcularla esta determinada por ley. Sin embargo, es comin gque una pension definida no 1o sea en
los hechos porque puede no ser financieramente sostenible y su valor real puede deteriorarse. En
los sistemas de reparto existe una relacion explicita entre los beneficios que se otorgan y los
aportes que se realizan y el sistema en si mismo es basicamente redistributivo. La pregunta es si
siempre redistribuyen progresivamente.”

El sistema de reparto introduce un elemento de seguridad al establecer un pacto implicito de
solidaridad, mediante el cua los trabajadores/as se comprometen a sostener a los jubilados y
pensionados, eliminando el riesgo gque amenaza a los sistemas de capitalizacién para mantener una
rentabilidad financiera razonable en €l largo plazo. Esto es, €l sistema de capitalizacion define el
beneficio en funcién del aporte realizado, en cambio € sistema de reparto posibilita la
implementacién de mecanismos que permitan procesos progresivos de redistribucién. Por [o mismo
unacrisisfinancieradel sistema afecta atodos por igual.

Concordantemente, los sistemas de reparto se fundamentaban en una abundante doctrina
juridica que establecid los principios de universalidad, integridad, solidaridad y unidad como
fundantes de la seguridad social. Los mismos encuentran su razén de ser en los enfoques
dominantes en la politica de la seguridad social, lo cua no implica que los mismos se
materializaran en la préactica, ni que tuvieran similares implicancias para hombres y mujeres. De

Mesa Lago (1999) sefiala que usualmente se lo denomina como régimen publico para diferenciarlo del de capitalizacion llamado
privado, cuando en realidad ambos son publicos por € alto costo de la transicion que es asumido por € Estado.

Se puede considerar a un sistema previsional como redistributivo cuando distribuya desde los sectores de ingresos atos a los de
ingresos medios o bajos. En €l caso de los paises |atinoamericanos, se acusa que en los sistemas de reparto la redistribucién se hacia
desde los sectores de ingresos medios a los altos. Y este mecanismo se daba por dos vias: las leyes especiales (normas de excepcion
que daban beneficios a ciertos grupos especiales, por caso militares, legisladores, entre otros) y los juicios contrael Estado.

13



Legislacion previsional y equidad de género en América Latina

hecho los sistemas de reparto tenian claros y determinantes rasgos discriminatorios hacia las
mujeres (Marco, 2002).

Por el contrario, los sistemas de capitalizacién individual incorporados con las reformas en la
década de los afios noventa, prescindieron de la doctrina social y juridica para basarse
exclusivamente en una econdmica, que deriva en criterios de libre eleccion y competencia,
eficiencia y equivalencia. En €l caso de esta Ultima, toma como base € principio de justicia
inherente y establece que cada uno reciba beneficios acordes con sus cotizaciones, con lo cual
impide cualquier pretension de solidaridad (Marco, 2002).

Dentro del conjunto de los Derechos Humanos, la OIT ha sefialado varios, imprescindibles y
necesarios en todo proceso de desarrollo y los ha plasmado en la Declaracion relativa a los
principios y derechos fundamentales en € trabajo (1998). La OIT, considerando la justicia social
como esencial para garantizar una paz universal, estima que € crecimiento econdmico es
importante pero no suficiente para asegurar la equidad, €l progreso social y la erradicacion de la
pobreza. Por ello, destaca la necesidad de promover politicas sociales sdlidas, garantizando
determinados derechos fundamentales. @) la libertad de asociacion y la libertad sindical y €
reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva; b) la eliminacion de todas las
formas de trabgjo forzoso u obligatorio; c)la abolicién efectiva del trabgo infantil y, d)la
eliminacién de la discriminacién en materia de empleo y ocupacion”. Los estados miembros de la
OIT por su mera pertenencia, deben respetar, promover y hacer redidad, de buena fe y de
conformidad con sus constituciones nhacionales, los principios relativos a tales derechos
fundamentales que han sido expresados en sendos convenios internacionales, aungque no hubieran
ratificado los convenios que |os expresan.

En forma coincidente, el Comité de Derechos Econémicos Socialesy Culturales —érgano de
aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC)—
garantiza € reconocimiento de los estados parte del mismo, de todos los derechos econémicos,
sociales y culturales. En su articulo 7 reconocen el derecho de toda persona al goce de condiciones
equitativas y satisfactorias de trabajo. En ésta direccidn, e Comité de Derechos Econdémicos,
Sociaesy Culturales ha interpretado de forma consistente la prohibicion de discriminacion de una
forma inversa como la obligacion del Estado de garantizar una especial protecciéon a los grupos
sociales més vulnerables. EI Comité ha destacado que “aln en tiempos de limitaciones graves de
recursos, causadas sea por e proceso de gjuste, de recesién econdmica o por otros factores, se
puede y se debe en realidad proteger a los miembros vulnerables de la sociedad” (CESCR, 1999,
Observacion General 3, parrafo 12).

Entre los grupos mas vulnerables se encuentran las personas mayores. En su Observacién
Genera N° 6, sobre los derechos econdmicos, sociales y culturales de las personas mayores €l
Comité sefialé que "los Estados Partes en €l Pacto estan obligados a prestar especial atencion a
fomento y proteccion de los derechos econdmicos, socialesy culturales de las personas de edad. A
este respecto, la propia funcioén del Comité adquiere mayor importancia por € hecho de que, a
diferencia de otros grupos de poblacidn, tales como las mujeres y los nifios, no existe todavia
ninguna convencion internacional general relacionada con los derechos de las personas de edad y
no hay disposiciones obligatorias respecto de los diversos grupos de principios de las Naciones
Unidas en esta materia’ (CESCR, 1999, Observacion General 6, parrafo 13).

El Comité agregé que “junto a personas de edad que gozan de buena salud y de una
aceptable situacién econdmica, existen muchas que carecen de medios econdmicos suficientes para
subsistir, incluso en paises desarrollados, y que figuran entre los grupos mas vulnerables,
marginales y no protegidos. En periodos de recesién y de reestructuracion de la economia, las
personas de edad corren mayores riesgos. Como ha puesto ya de relieve el Comité (Observacion
Genera 3 (1990), parr. 12), “los Estados Partes tienen el deber de proteger a los miembros mas
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vulnerables de la sociedad incluso en momentos de escasez de recursos’ CESCR, 1999,
Observacion General 6, parrafo 17).

Por dltimo, cabe sefialar que € uso del término "proteccion social" ha comenzado a
reemplazar hace poco tiempo, a de seguridad social, |o cual significa un claro retroceso. El término
"seguridad social" significaba un paguete amplio de prevision, con un papel fuerte del Estado no
sblo en la provisién, sino también en la regulacion y el financiamiento. Por el contrario, laidea de
proteccion social significa un modelo mucho maés restringido y marca el aegamiento de una
actividad estatal tan amplia como esa, para acercarse a una en que las personas, las familiasy las
comunidades desempefian un papel més activo.

C. Perspectiva historica

En las primeras etapas del desarrollo de los seguros sociales europeos, las mujeres aln no
tenian acceso a los derechos de la ciudadania “politica’, a tiempo que registraban escasa
representacion en el mercado de trabajo, donde sus salarios eran inferiores a los de los hombres.
Por lo tanto, ni siquiera se las consideraba como potenciales beneficiarias de derechos sociales,
salvo para prestaciones especificas para casos de pobreza, discapacidad y maternidad.® Si bien el
concepto de igualdad de derechos para individuos de distinto sexo es antiguo, recién a comienzos
del siglo XX se tradujo juridicamente.’

Las luchas de |os movimientos de mujeres afines del siglo XIX dividian sus reivindicaciones
entre las mujeres de clase media que buscaban un ingreso propio por su trabajo, sosteniendo que
empleo y maternidad no podian coexistir, y las mujeres de clase baja que, por necesidad
econdmica, estaban obligadas a combinar ambas cosas. El centro de atencion del denominado
“feminismo maternalista’ fueron las mujeres pobres, las madres solteras, las esposas de clase
obrera —tanto empleadas como no empleadas, las trabajadoras fabriles, las viudas y las esposas
abandonadas. Incluian la reivindicacion de la maternidad en si misma, con independencia del
estatus ocupacional o matrimonial de la mujer, o de su situacién socioecondémica. La maternidad
era, para esta variante del feminismo, la condicién unificadora del sexo femenino; al reivindicar los
derechos de las madres pobres, reivindicaba la de todas las madres.

En otras palabras, el objetivo era e reconocimiento de la maternidad como una “funcién
social” (y no puramente individual o familiar) y, por lo tanto, susceptible de ser remunerada. En
este contexto, € movimiento de mujeres luchdé por lograr arreglos institucionales que no sélo
reconocieran necesidades y derechos en relaciéon con los “riesgos’ a los que se exponian las
trabajadoras, sino también respecto de las madres, con o0 sin salario. Iniciaron de este modo, una
importante legislacion social que, en lineas generales, derivd en reformas realizadas més como una
“proteccion” (sentido paternalista) que en direccion a otorgamiento de derechos de ciudadania. No
existié un reconocimiento general y sistematico de la condicion econdémica, socia y politica de la
maternidad, sino que se sustituyd por una legislacion parcial para grupos “con problemas
especiales’ y se la incorporé en contextos legidlativos aislados (derecho laboral, derecho de
familia, seguro de salud). Las politicas méas “institucionalizadas’ y visibles fueron los programas de
asignaciones familiares.?

®  Sesigued andlisis desarrollado por Bock (1993) y en Pautassi (2000).

A comienzos del siglo XX, € principio de igualdad juridica entre ambos sexos no resulta una idea nueva en Occidente. Los primeros
pasos juridicos hacia el reconocimiento de derechos vienen de la Revolucion Francesa. La Declaracion Universal de los Derechos de
Hombre (1948) no olvida mencionar la igualdad entre mujeres y hombres. Al redactarse la mayoria de las constituciones europesas,
luego de la Segunda Guerra Mundial, deciden incorporar € principio de la igualdad entre sexos, en un lugar destacado de sus
declaraciones. Por € contrario, la constitucién de los Estados Unidos, recién en 1990 incorpord este principio (Sineau: 1993).

El régimen de asignaciones familiares recién se efectivizd luego de la Segunda Guerra Mundial, y con fuertes cambios respecto alas
propuestas feministas.
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Asi, en 1919, la Agencia Internacional del Trabajo (luego OIT) aprobd la Convencién de
Washington que recomendaba un permiso por maternidad de seis semanas antes y después del parto
para todas las trabgjadoras, y la garantia de un ingreso que sustituyera los salarios y servicios
médicos gratuitos. Alemania se convirtio en el primer pais que puso en practica la Convencién de
Washington. En un comienzo, Inglaterra otorgd una asignacion familiar sélo a partir del segundo
hijo y no efectivizable en la madre, sino en la cabeza de familia. Debido a la fuerte protesta de las
mujeres, se logré que la asignacion se pagase a las madres. Francia aparece como el pais mas
avanzado en la materia. En 1913 existian leyes sobre prestaciones a familias necesitadas y
subsidios familiares a cargo de las empresas por medio de fondos de compensacién. Dada la alta
tasa de participacion femenina en la fuerza de trabgjo francesa, en general las asignaciones se
pagaban directamente a las mujeres. Luego de la Segunda Guerra Mundial, esta préactica fue
incorporada por Suecia, Noruega y Gran Bretafia. En los afios cincuenta, la asignacion por
maternidad se extendié también a las mujeres de trabgjadores auténomos, en particular para las
tareas agricolas. Posteriormente el pago de la asignacién por maternidad fue reasignada
nuevamente alos hombres (Bock, 1993).

Luego de la posguerra, se consolidan los denominados Estados de Bienestar (EB),° que se
establecieron sobre la base de un acuerdo distributivo que tenia como gje la relacién de trabajo,
estructurado a partir de un sistema asegurador por €l cual se garantizaba a determinados individuos
la cobertura ante contingencias sociales (vejez, enfermedad, desempleo), y bajo la I6gica de un
sistema capitalista de produccién, de raiz keynesiana orientado a asegurar €l “pleno empleo”.

El primer aspecto a destacar es que €l principio de "pleno empleo” fue masculino. No hubo
desde sus inicios ninguna perspectiva de considerar la inclusion de lamujer en lafuerza de trabajo.
Béasicamente se buscaba revertir 1os bajos indices de natalidad, luego de dos conflictos bélicos, a
partir de garantizar la permanencia de la mujer en el hogar, por medio de servicios y prestaciones
especificas.

Concordantemente, el principal objetivo del Estado de Bienestar moderno, particularmente €l
caso de los estados europeos de posguerra —que sirvié de referencia directa para los estados de
bienestar latinoamericanos— consistio en garantizar legalmente la seguridad social, a partir de
transferencias monetarias, servicios, infraestructura fisica y politicas reguladoras en las areas de
salud, educacion, vivienda, seguro social, proteccion laboral y asistencia familiar.

En este contexto, los problemas derivados de la insuficiencia de ingresos de los
ciudadanog/as, incluso los casos de ausencia de un bienestar integral, se interpretaban como
resultado principalmente de la falta de trabajo. A su vez, esta situacion —dada la existencia de una
red de seguridad laboral— se explicaba como una coyuntura. A medida que se fueron desarrollando
los Estados de Bienestar modernos, €l tratamiento de la mujer se fue adecuando al tipo de régimen
gue los mismos establ ecieron.

En términos generales, se observa cierta ambigliedad en el tratamiento de las mujeres en los
distintos regimenes del Estado de Bienestar. Por un lado, aparecen como las principales
beneficiarias 0 “clientas’ de los mismos, y por otro, las prestaciones estan condicionadas a la
verificacién de ciertas situaciones: caracteristicas del grupo familiar, estilo de vida, nivel de
pobreza. Esguematicamente, Suecia promueve un cierto “feminismo de Estado”, mientras que los
Estados Unidos muestra una mayor “feminizacion de la pobreza’ y 10s regimenes corporativos se
ubicarian en una posicion intermedia.

A partir de fines de la década de los cincuenta, los distintos regimenes de Estados de
Bienestar provocaron una transformacion en € universo familiar y en las condiciones de

®  Las principales denominaciones que se utilizan son: welfare state (Estado de Bienestar anglosaj6n), Wohlfahrtsstaat o Sozialstaat

(Estado de Bienestar o Estado Social alemén), o e Estado providencia francés (Etat-providence).
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realizacion del trabajo doméstico. El fendmeno del ingreso del equipamiento doméstico a hogar,
simplifico tareas y a la vez empujo a la mujer a salir del hogar. Se facilitaron las actividades de
socializacion primaria de los menores, de cuidado y atencion de nifios/as y enfermos/as, que afios
atrés era de competencia exclusiva de las mujeres y las retenia en el hogar. Este cambio permitio a
las mujeres mantenerse en el mercado de trabajo con mayor continuidad y a la vez se les abrieron
nuevos empleosy carreras. Esta relacion entre las tareas de reproduccion y el desarrollo del empleo
femenino Ilevé a muchos a decir que las mujeres se encontraban “casadas con €l welfare state” o
gue las “mujeres eran €l welfare, como proveedoras de serviciosy como beneficiarias de las ayudas
sociales’ (Lefaucheur,1993). Mas all& del exceso que pueda significar esta idea del matrimonio de
las mujeres con el estado bienestarista, las mismas lograron alcanzar mayor autonomia en relacion
con el vinculo conyugal y familiar. Ahora bien, por una parte, los servicios sociales fueron
beneficiosos para el logro de una mayor emancipacion de las mujeres, pero a mismo tiempo le
imponian estereoti pos de conducta: “el Estado otorga pero también controla’. Es decir, €l Estado de
Bienestar provee asistencia alas mujeres al precio de consolidar su dependencia.

En términos legales, la relacion juridica fundante de los modernos Estados de Bienestar son
los llamados derechos de la ciudadania, mediante los cuales se garantizaba a los miembros de un
Estado, un conjunto de derechos sociaes, que surgen como derivados de |os derechos laborales.™

En relacion con los derechos econdmicos o sociales, €l primer derecho que se reconocio fue
el derecho al trabajo, esto es e derecho a elegir una ocupacion, en un lugar determinado que la
persona haya elegido y en cualquier rama de actividad, que legitimamente demande capacidades
técnicas. El reconocimiento del trabajo como derecho implicd la aceptacion formal de un cambio
fundamental de actitudes, ademas de tener implicancias juridicas concretas. En palabras de
Marshall “el derecho civil basico es el derecho al trabajo”, o “la primera expresion histérica del
derecho socia” (Ewald, 1986).

Ahora hien, los derechos de la ciudadania, implicaban la concesién de un estatus lega y
préctico de los derechos de propiedad, en tanto se los considerara como derechos constitucionales,
otorgados sobre |la base de la condicidn de ciudadano/a y no de acuerdo con un comportamiento
real 0 con una contraprestacion. No obstante la centralidad de los derechos de ciudadania, este
“arreglo ingtitucional” significd histéricamente, un esfuerzo de reconstruccion ética, politica y
econdémica de una Europa desvastada por dos guerras mundiales, ensayando medidas similares en
los distintos contextos nacionales. Para comprender la complejidad de la cuestién, e andlisis
normativo de los derechos de ciudadania se debe complementar con las interacciones entre la
actividad del Estado, €l rol del mercado y el papel delosindividuosy de las familias.

Tanto para el caso de los Estados de Bienestar organizados bajo €l esquema de seguro social
(por caso Alemania, Francia) o de seguridad social (Gran Bretafia), presentan similares supuestos
con respecto a funcionamiento del sistema econémico y social. En ambos casos, las redes de
proteccion o seguridad social dependen fundamentalmente de la red de seguridad laboral, la cual se
constituye mediante un complegjo institucional que abarcaba todos los ambitos que hacen a la
relacion del trabajo (Standing, 1992: 47-48).

Esta red implicaba: a) seguridad en el mercado de trabgjo, mediante politicas publicas de
sostenimiento de la demanda efectiva, complementadas con la absorcion de empleo publico
(desempleo disfrazado); b) seguridad en € ingreso del trabgjo, mediante politicas de salario
minimo, legislaciéon del tipo “igual remuneracién por igual tared’ y esquemas de seguro social;
c) seguridad en el puesto de trabajo, mediante legislacién referida a la estabilidad del contrato de
trabajo, €l despido, € preaviso, las licencias obligatorias;, d) seguridad en las condiciones de
trabajo, mediante medidas de higiene, salud, limites de las horas trabgjadas y legislacion de

10 Aqui seubica el clasico andlisis de T.H. Marshall (1996) que distingue tres tipos de ciudadania: lacivil, lapoliticay la social.

17



Legislacion previsional y equidad de género en América Latina

accidentes de trabajo que contemplaba la figura de culpa o dolo del empleador y permite la accién
judicial parareparar €l dafio sufrido; €) seguridad en la representacién de los intereses del trabajo,
particularmente por la definicion de éreas de incumbencia profesional y por la préctica de la
negociacion colectiva, incluyendo la organizacion sindical por ramas de actividad.

La experiencia muestra que, a través de esta red de seguridad laboral, en muchos casos €l
modo juridico favorecié la presion de grupos corporativos filtrando sus privilegios, traducidos en
menores obligaciones y mayores beneficios. Claramente las mujeres quedaron en una posicion
desventajosa, logrando la inclusién de determinadas normas protectorias, pero no la inclusién del
principio de igualdad. Aquello que juridicamente podria ser acertado, dando la oportunidad para
una real solidaridad social, arroj6 como resultado un sistema fragmentado injustamente
privilegiado basado fundamentalmente en |as diferencias verificadas en el mercado laboral .™*

De acuerdo con lo expuesto, queda claro que € Estado de Bienestar no es neutro, ya que no
constituye s6lo un conjunto de servicios y prestaciones, y ciertas reglas para la regulacion de las
relaciones laborales, sino que comprende un grupo de ideas con respecto a qué significa la
sociedad, la familia, la economia, la equidad, |a perspectiva de género. El “ideario” tradicional en
el que se basd este tipo de arreglo instituciona —solidaridad, ciudadania— comenzd a
desintegrarse, a la par de los cambios en e contexto econémico y politico internacional, que
[levaron a una reformulacién de sus principios y |6gica de funcionamiento.

Asimismo €l trabajo no remunerado pero socialmente (til no fue considerado en absoluto y
la economia se consideraba neutral en términos de género. De esta manera se fue construyendo una
dialéctica entre particularismo y universalismo, con un marcado predominio del primero sobre €l
segundo, que fue desvirtuando e pretendido contenido universalista de la politica de seguridad
social. En el contexto del mercado laboral de América Latina, esta experiencia fue mas marcada.
Lafuente principal de ded egitimacion de la seguridad social en América Latina es su segmentacion
Y SuU escasa cobertura.

De este modo se comenzé a hablar de la“crisis’ del EB, en tanto “procesos donde se pone en
cuestion la estructura de un sistema socia” (Offe, 1990: 43). Es decir, no se trata de encontrar un
camino para su relegitimacion, sino que se debid volver a analizar sus fundamentos —como
consecuencia de los “ataques’ que se le hicieron, especialmente desde posturas neoliberales— y las
soluciones posibles para salir de la mencionada crisis.

Esta situacion de crisis desembocé también en "soluciones' o procesos de reforma de los
sistemas, diferentes para los distintos modelos, tanto en € caso europeo como en €
latinoamericano. Antes de analizar los procesos de crisis y reforma, se precisara un aspecto
fundamental de la seguridad social que refiere ala coberturadel sistema.

D. Cobertura en seguridad social

De acuerdo a desarrollo histérico-institucional descripto, se disefiaron diferentes sistemas de
seguridad social, en donde larelacién juridicainstrumental la conforma unarelacion de proteccion,
por la cual un sujeto (entidad gestora) satisface las prestaciones determinadas legalmente a otro
sujeto (beneficiario) con lafinalidad de revertir alanecesidad actual de éste.

1 Giménez (2002) desarrolla un andlisis histérico de la adquisicién de la ciudadania de las mujeres en Chile y los posteriores
beneficios de la seguridad social.
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El punto de partida de la legidacion en materia de seguridad social es e concepto de
contingencia. "> El mismo refiere a un acontecimiento o hecho futuro que, en caso de producirse,
acarrea consecuencias dafiosas para €l individuo. Es, por lo tanto, un acontecimiento futuro e
incierto —pero con un alto grado de probabilidad que se produzca— que lleva a la necesidad de
proteger al individuo, o a un grupo de individuos, ante dicha eventualidad.™

La proteccion del sistema de seguridad social comienza a actuar, una vez configurada la
contingencia, la cual produce como efecto que una persona, o los miembros de su familia, o uno 'y
otros, resulten desfavorablemente afectados, en su nivel de vida, ya sea como consecuencia de un
aumento en el consumo, o una disminucion o supresion de los ingresos.

Las contingencias se clasifican, en lamayoria de las legislaciones, en tres tipos:

e Contingencias patoldgicas. aquellas situaciones que deben protegerse ante la
eventualidad de gue el individuo contraiga una enfermedad (seguro de salud), accidente
o enfermedad del trabajo (pensiones por invalidez o enfermedad).

» Contingencias socioecondmicas: son aquellos recaudos que se toman ante la
eventualidad de la pérdida de ingresos (jubilacién o pensién) o la fata de trabgo
(seguro de desempleo) o en razon de la “expansion de la familia” como el caso de
nacimiento, esposo/a a cargo, (asignaciones familiares).

e Contingencias bioldgicas. agrupan a aguellas precauciones que se toman en la vida
activa para asegurar la proteccion de los derechohabientes (pension para € conyuge
supérstite o hijos menores), en caso de muerte (gastos de sepelio), 0 una pension para
aquellos no trabgjadores/as carentes de recursos (pensiones graciables o ho
contributivas).

Es decir, en todos los casos, |0 “protegido” es aguello que, en caso de ausencia, se entiende
como privacion. Por ello la contingencia esta ligada indisolublemente con la carencia —en €
concepto més tradicional de la Seguridad Social, o a estado de necesidad de esta persona—en la
vision actual. En cualquiera de los casos, debe ligarse a la proteccidon la cobertura, esto es, su
superacion.

Lavejez es una de las contingencias mas dificiles de determinar, ya que abarca en si misma
la mayor cantidad de riesgos sociales: pérdida de ingresos, enfermedades biolégicas, invalidez o
pérdida de las facultades. A su vez, tiene una especificidad de género que no se toma en cuenta en
la legislacién, como tampoco a momento de otorgar las prestaciones. Esta especificidad refiere a
gue las mujeres de edad avanzada pueden considerarse como uno de los sectores mas vulnerables
de la sociedad, en términos tantos fisicos como econdémicos, primero por su mayor morbilidad,
atribuible a diferencias fisiol6gicas agravadas por € efecto acumulado de desnutricidn, embarazos
continuos, desgaste fisico y psicolégico de una doble jornada y subordinacion social y econémica.
Su vulnerabilidad se ve multiplicada por la mayor desproteccion prestacional que resulta de su
desventajosainsercion laboral durante las edades j6venes (Gémez Gomez, 1997).

En sus origenes, el Derecho de la Seguridad Social, buscaba en primer lugar, diferenciarse
del Derecho del Trabajo, en tanto no consideraba como sujeto a proteccién a trabajador/a

2 El concepto de contingencia viene a superar al de riesgo “social” e que considera que & origen del presunto dafio no se encontraba

en las caracteristicas individuales del sujeto sino en las condiciones sociales en las que la persona desarrollaba sus actividades. A
partir de este concepto de riesgo social se estructuraron primigeniamente |os seguros sociales.

Paganini (1983: 11) sefiala que e término contingencia tiene un significado como consecuencia del desarrollo de la seguridad social,
con lo cual, el concepto introduce la idea de variacion en € significado. Asi antes, cuando se hablaba de contingencia se aludia a
alguin riesgo, como hecho futuro e incierto, que derivard en consecuencias dafiosas para la persona. Este concepto de dafio se haido
reemplazando paulatinamente por el concepto de necesidad, entendiendo que o que intenta cubrirse no es el dafio que causaria sino
la necesidad o estado de necesidad. En funcién de elo, & autor define a la contingencia como “la aparicién en la situacion del
individuo, de un grupo o de una colectividad, de las condiciones que a través de una cadena de hechos y consecuencias, muy
probablemente produzcan necesidades cuya satisfaccion exige € perfil de humanidad previamente exigido”.

13

19



Legislacion previsional y equidad de género en América Latina

asalariado en cuanto tal, sino buscaba proteger la integralidad de la persona. Con €l desarrollo del
sistema, y a partir de disefiar mecanismos para la efectiva percepcion del beneficio, quedaron
comprendidos los trabajadores/as dependientes y en algunos casos su grupo familiar, aungque en
general, el perceptor de los beneficios fue e trabajador/a dependiente y no su titular.* Paralos no
asalariados la cobertura resultd reducida a ciertas y determinadas contingencias, aungque en la
mayoria de los casos, la proteccion se presente como consecuencia de adhesion voluntaria. Es
decir, el principio de la universalidad no ha sido suficientemente desarrollado, permaneciendo
como requisito indispensable acreditar ciertas circunstancias para acceder a €llas.

Otro de los principios gque integran el sistema de seguridad es la solidaridad, debido a que €
conjunto de la comunidad contribuye a lafinanciacion del sistema de acuerdo con sus posibilidades
—solidaridad general o vertical— y en especia los activos o las generaciones més jovenes, y con
mayor capacidad de generacién de ingresos, sostienen a los mayores —solidaridad generacional—
gue es el caso tipico de los sistemas previsionales de reparto. Al igua que la universalidad, €l
principio solidario como fundante de la cobertura se encuentra en discusi6n.

Sintentizando, los sujetos protegidos serian todos aguellos comprendidos en el campo de
aplicacion del sistema, 0 de los regimenes especiales (profesionales, fuerzas armadas) son
potenciales acreedores de las prestaciones establecidas, las cuales se hacen efectivas a partir de
producido €l evento, y siempre y cuando redinan las condiciones exigidas (edad, enfermedad). Pero
para ser beneficiario/a no basta estar comprendido dentro del campo de aplicacion de estos
regimenes, sino que siempre se requiere cumplir con los requisitos legales para acceder a la
condicion de beneficiario. Estos requisitos pueden referirse a la objetivacion de la contingencia,
—determinado grado de invalidez— o cumplir con recaudos legales —estar casado— 0 hien
haberse relacionado con la autoridad administrativa y financiera del régimen que se trate —anti-
guedad en la afiliacion o minimo de aportes. Claramente no es un sistema de acceso incondicional a
los ciudadanos/as.

El Estado cumple un doble rol en e sistema: por una parte reconoce € derecho a la
seguridad social a todos los habitantes, legislando y reglamentando conforme a €ello y, por otra
parte, asume la responsabilidad de brindar |as prestaciones directamente a los beneficiariog/as.

Otra de las clasificaciones que se han utilizado para referirse a la cobertura es la siguiente
(Mesa Lago y Bertranou, 1998): i) Cobertura legal: laley o la Constitucién de los paises pueden
declarar que todos los ciudadanos o residentes de un pais tienen derecho a la cobertura, pero en la
préctica solo un pequefio grupo acceda a €ellos. Esta diferencia en € contexto latinoamericano es
muy importante, ya que grandes grupos de la poblacién estan excluidos de facto de los beneficios
del sistema, a pesar de que las Constituciones garantizan ampliamente los derechos sociales;
ii) Cobertura estadistica: refiere a numero de afiliados o de contribuyentes activos que se
encuentran registrados en el sistema. Se acerca mas a la realidad que la cobertura legal, pero en
muchos paises los sistemas estadisticos son deficientes y no se sabe con certeza la cantidad de
personas efectivamente cubiertas por la seguridad social; iii) Cobertura real: se puede conocer a
través de censos o de encuestas y tiende a dar cifras mas concretas de quienes efectivamente se
encuentran protegidos.

Nétese que no existe ninguna consideracion de la perspectiva de género en la definicion de
las contingencias. Esto es, se considera el estado de necesidad de igual manera para hombres y
mujeres, no hay ningun tipo de determinacion de contingencias especificas en términos de género.
Tampoco existe ninguna consideracion al trabajo no remunerado.

14 Esd tipico caso de las asignaciones por hijo/a, en las que d titular es &l menor, pero & perceptor es e padre y en algunos casos la
madre, y no siempre la utilizan en beneficio del titular (hijo/a). Otro caso clave es la percepcién de la asignacion familiar por esposa.
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En esta misma direccion y a pesar que en las fundamentaciones de la nueva normativa
previsional se hace mencion a que fue necesario un "fuerte desarrollo en materia hormativa e
institucional" para poner en funcionamiento los nuevos sistemas, no se ha desarrollado un "nuevo
derecho previsional", existiendo serios cuestionamientos respecto de la naturaleza juridica de
muchas ingtituciones, que corresponden mas con principios de orden econdmico (principio de
equivalencia, reglas actuariales, libre eleccion y competencia) que con seguridad social.

De este modo se crearon "nuevas ingtituciones' (administradoras de fondos,
superintendencias de administracion de fondos) y en otros debieron adecuarse las existentes, por
caso compahias de seguro de vida y de retiro. Por otra parte se sefiala que |a tarea reglamentaria y
de adecuacion institucional no puede considerarse culminada, sefialando, por gemplo, que "todo
marco normativo es de naturaleza dindmica’', al tiempo que se observa un "enorme esfuerzo de

adaptacion a las necesidades del nuevo sistema'.™ Lo curioso agqui que las necesidades de las
muj eres han quedado totalmente al margen en |os nuevos sistemas.

E. Reformas previsionales en América Latina

Las posibilidades de seguir sosteniendo un sistema como el descripto alo largo de la década
del ochenta se fueron agotando. De diferente modo, y con distintos ritmos, propios de cada
contexto especifico, la crisis del EB se manifesto, a partir de principios de los ochenta, a partir de
la denominada “crisis fiscal del estado” (O’ Connor, 1973); un sostenido crecimiento del fendbmeno
de la exclusion de grandes grupos poblacionales, como también se fueron modificando las formas
de la divisién internacional del trabajo, tanto por los desplazamientos de empresas multinacionales
a paises con menor costo laboral que cambiaron los determinantes de la competitividad vy
aceleraron la tendencia hacia el aumento de la productividad y |la caida del empleo industrial; y
cambiaron las relaciones familiares volviéndose cada vez mas diversas, y estos cambios a su vez,
fueron erosionando el “consenso social” que sostenia el viejo modelo de la seguridad social basado
en la seguridad laboral.

La crisis de legitimidad gue sostenia el tradicional EB permitié el avance de las teorias
neoliberales, y para €l caso latinoamericano especialmente, al surgimiento de un nuevo consenso,
que se denomina “Consenso de Washington” (Washington Consensus).® De este modo, las
propuestas de reforma de la seguridad social quedaron polarizadas entre el Banco Mundia (BM) y
el Fondo Monetario Internacional (FMI) por un lado, y la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) y laAsociacién Internacional de la Seguridad Social (AISS) por otro."’

En e caso de América Latina, a grandes rasgos se puede sefidlar que el deterioro de los
sistemas de seguridad social, que comenzd a mediados de la década de | os afios setenta, obedecié a
las siguientes razones: i) disminucion de los ingresos del sistema y caida de la cobertura de la
poblacidn, como consecuencia del aumento del desempleo y de la expansion del trabajo informal;
ii) procesos hiperinflacionarios que produjeron la caida de los saarios reales y las inversiones
tuvieron un rendimiento negativo, ya que €l capital y los intereses no estaban indexados;
iii) aumento de la evasion y de la deuda estatal como consecuencia de lo anterior, el Estado no pagd
sus contribuciones como empleador; iv) aumento de gastos que produjo una caida severa del valor
real de las pensiones que fueron paral elamente regjustadas viajudicial.

15
16

Schultess y Demarco (1996) tomando el caso argentino.

Lo Vuolo (1997) define a estas lineas como la Nueva Ortodoxia Previsional (NOP) conformada por los distintos organismos de
asistencia crediticia. Asi en el caso del Banco Mundial (1994), se presenta una suerte de manual de andlisisy procedimiento paralas
reformas de los sistemas de prevision social, que a la vez funciona como manua de “condiciones’ exigidas para acceder a los
créditos de la institucién, cuestion no menor en paises con fuerte necesidad de financiamiento después de la crisis de la deuda
externa

7 EnBirginy Pautassi (2000) se encuentran desarrolladas estas corrientes.
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En materia previsional, se reformaron |os sistemas en ocho paises de América Latina (Chile,
Argentina, Per(l, Colombia. Bolivia, México, Panama y Costa Rica) que impusieron un nuevo
paradigma: sistemas de ahorro capitalizados individualmente, cedidos a la administracion privada
con garantias estatales y que reemplazaron totalmente al sistema publico o son complementarios
con otros pilares de reparto. Esto implicd, no sélo cambios en el funcionamiento de los sistemas
sino también en los principios y valores gue sostienen el sistema.

Los tipos de regimenes implementados son los siguientes (Mesa Lago y Bertranou, 1998):
i) Régimen sustitutivo: cancelan el sistema publico a partir de la prohibicién de nuevas afiliaciones
y lo reemplazan por un sistema nuevo de capitalizacion plena e individual (CPI). Es el caso de
Chile que reformé el sistema en 1981, Boliviay México en 1997 y El Salvador 1998; ii) Mixto: si
bien no cierra el sistema publico, lo reforma integrandolo como componente basico solidario con
un nuevo componente de capitalizacion individual (CPI). Son las reformas operadas en Argentina
en 1994 y en Uruguay en 1996 v, iii) Paralelo: tampoco cierra el sistema publico pero lo reforma
parcial o totalmente terminando con su monopolio, y creando un nuevo sistema de CPI que compite
con €l publico. Es el caso de Perti en 1993 y Colombia con lareformade 1994.

Desde una perspectiva macroecondmica, los impactos de un sistema de reparto o de
capitalizaciéon son diametralmente diferentes. En e primer sistema, se trata de un reparto simple
entre los ingresos de la vida activa y los gastos corrientes y se lo identifica con un mecanismo de
sostenimiento de la demanda efectiva y de un aumento del consumo. En e de capitalizacién de
aportes, el mismo se corresponde con acumulacion de ahorros y con un aumento en la propensién
al ahorro por parte de |os aportantes (fuerza de trabajo). Estos impactos se encuentran subval uados
en tanto no contemplan la contribucion especifica del trabajo doméstico no remunerado, realizado
fundamental mente por mujeres.

Cabe destacar que las reformas de la seguridad social ensayadas en cada uno de los paises
latinoamericanos, se realizaron en e marco de procesos politicos definidos y que no fueron
producto de un minucioso proceso cientifico. De hecho, fueron necesarias una serie de
modificaciones posteriores a la entrada en vigencia de las reformas para suplir y/o salvar errores.
En los hechos, no sélo ha disminuido la cobertura (real y estadistica) de los sistemas de seguridad
social, sino que los indices de pobreza y de inseguridad socioecondmica aumentan constantemente,
alapar de un mayor deterioro de lalas condiciones de salud y calidad de vida de la poblacién.

Uthoff (2001) sefiala que el tema de la cobertura y de la insuficiencia de financiamiento,
como también el crecimiento del desempleo y del sector informal, estuvieron presentes en los
debates previos a las reformas y sin embargo no se previé como considerarlos en el nuevo marco
regulatorio. Claramente primo un criterio financiero en las reformas. aumentar el ahorro nacional,
la inversion, dinamizar el mercado de capitales. En ningln momento se tomaron en cuenta los
aspectos sociales, en este caso €l hecho que una redistribucion solidaria del ingreso, afecta la
consecucion de |os objetivos econdmicos. Asimismo |os huevos sistemas de pensiones redujeron la
intervencion politica en e uso de los fondos del sistema de capitalizacion, impidiendo impulsar
politicas redistributivas a partir de las contribuciones de |os afiliados.

La libertad de eleccion para escoger entre e sistema antiguo y el nuevo sistema de
capitalizacién se presenta como un atributo en los nuevos sistemas. Una vez dentro de la
capitalizacién, existe libertad para cambiarse de entidades. Esta supuesta "libertad" no es uniforme
en todos los paises. De esta forma, Colombia otorgan una amplia libertad y por ejemplo Per(
concedio libertad al principio del sistemay luego de un determinado tiempo prohibié los traspasos.
En Chile, Uruguay y El Salvador, lalibertad de eleccién es intermedia, en tanto quienes ingresan al
mercado laboral deben afiliarse al sistema de CPI y quienes ya estaban insertos al momento de la
reforma, pueden optar por quedarse en el sistema vigjo 0 pasarse a nuevo. En Uruguay y El
Salvador, quienes ingresan a mercado de trabajo deben afiliarse a sistema de CPI, y quienes estaban

22



CEPAL - SERIE Mujer y desarrollo N° 42

asegurados a momento de la reforma, se los divide por edad y sélo parte de ellos puede elegir.
Finalmente en €l caso de Boliviay México no se otorga ninguna libertad.

La eleccion del tipo de administradora de los fondos de capitalizacion individual se
encuentra absolutamente regulada. Asi Chile, Bolivia, EI Salvador y Per( sblo permiten la
conformacién de sociedades anénimas privadas de giro exclusivo, mientras que en 10s otros paises
hay administradoras multiples (publicas, privadas, cooperativas). Tampoco existen restricciones
para cambio de administradora en Chile y Perl pero se encuentra limitada a un afio que dura el
tramite; mientras que en Argentina, Colombia, Uruguay y El Salvador se permiten dos cambios
anuales, en México un cambio y en Bolivia se prohibe cualquier cambio hasta el afio 2001.

Esto es, la libertad de eleccion resultd un eufemismo, en tanto el principio subyacente es la
obligatoriedad de &filiacién al sistema de todos |os trabajadores/as activos. A su vez, la posibilidad
de escoger libremente entre determinada administradoras de capitalizacion se ve restringida a solo
aquellas que hayan sido aceptadas para su funcionamiento. En otros términos, la competenciay la
libre eleccion resultaron una ficcién, ya que el aporte es obligatorio y la renta es casi 1a misma,
pero varian las comisiones, tema gue ho es menor.

La privatizacion del sistema es otro eufemismo de la reforma, porque alin en los casos mas
puros de privatizacion como Chile o Bolivia, el Estado juega un rol fundamental en tanto regula en
extremo el funcionamiento del sistema, obliga a la afiliacion, financia los entes encargados de la
supervision y fiscalizacion del sistema (superintendencias en la mayoria de los paises); asume €l
triple costo de latransicion (el déficit del sistema anterior, la pension minima para el nuevo sistema
y €l bono de reconocimiento) y garantiza €l rendimiento minimo de la inversién de fondo y €l
monto de |a prestacién (pensiones) en caso de quiebra de las administradoras.

Para que una administracion de fondos de pension privada sea efectiva y eficiente, resulta
indispensable una rigurosa fiscalizacién por parte del Estado, para evitar fraudes y malversaciones.
Por o mismo, requiere una alta capacidad estatal y esto es lo que resulta més dificil en América
Latina, precisamente porgue estados que no han podido controlar por ejemplo la presion sindical,
dificilmente pueden controlar a los grupos econémicos que administran los fondos de pensiones y
los seguros de supervivencia.

Otro de los principales aspectos que han sostenido los defensores del sistema de
capitalizacién, es que a establecer una relaciéon directa entre aportes y beneficios, premia €
esfuerzo por ahorrar y desestimula la evasion. En términos macroecondmicos, permitiria aumentar
el ahorro nacional y fortalecer el mercado de capitales, y se atemperan los problemas del
crecimiento demografico que sufren los sistemas de reparto. Desde esta lectura, alas mujeres se las
castigaria per se, ya que siempre logran "ahorrar" menos. Por 1o mismo, la experiencia en
Argentina da cuenta gue la evasion no es directamente proporciona a estimulo de ahorro, sino
claramente a la insercion laboral y alos niveles de ingreso. En este sentido, la conjugacién de las
desigualdades de género con las desigualdades generales en los ingresos genera aln mayores
desventajas para las mujeres.

La cotizacion del empleador es otra de las caracteristicas de los nuevos sistemas. En un
extremo se encuentra Chile, Bolivia'y Per que directamente eliminaron la contribucién por parte
del empleador. En el caso de El Salvador y México no sufrié modificaciones y en Uruguay y
Argentina (por normas posteriores) se redujo y en Colombia se increment6. A su vez la cotizacion
0 aporte del asegurado se redujo en el caso de Chile pero Unicamente para el sistema de CPI; en
México se mantuvo igual y en el resto de los paises se aumentd. En los hechos, la reduccion de la
cotizacion del empleador redundd en un aumento de la cotizacion de los afiliados, salvo €l caso
chileno que aument6 el subsidio fiscal y en México el mantenimiento de los mismos porcentajes en
las cotizaciones impuso un incremento en el aporte estatal al sistema (Mesa Lago, 2000).
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La dinamizacion del mercado de capitales, es nuevamente un eufemismo que se utilizo para
legitimar las reformas. La experiencia, en aquellos casos en los cuales es posible realizar una
evaluacion, no avala esta expectativa, siendo el caso mas paradigmético Chile. El incremento del
ahorro nacional de largo plazo también ha sido esgrimido como argumento para fundar las reformas
previsionales. Los capitales acumulados por los trabajadores en sus cuentas deben ser
contrapuestos con € costo fiscal de latransicion. La deuda previsional implicita de algunos paises
de América Latina alcanza val ores altamente significativos.

En el sistema de reparto tanto hombres como mujeres tienen garantizado el goce de un
beneficio previsional, basado en un pacto intergeneracional y no en un aporte individual. En €l caso
de lamujer, implica que su pensidn seramas alta que en el de capitalizacion, ya que en €l reparto se
toma como valor de célculo los Ultimos salarios, que generalmente son los mejores de la trayectoria
profesional y se prorratea € tiempo que la mujer estuvo dedicada a tareas reproductivas. Estos
beneficios existen siempre y cuando sea financieramente sostenibles, no exista evasion de aportesy
problemas en la tasa de sostenimiento (relacion trabajadores/jubilados), lo cua significa que los
activos tienen que realizar un fuerte esfuerzo en términos de cotizaciones para el jubilado. Estas
causales son las que motivaron principalmente lareforma.

Un aspecto fundamental de estos modelos son los costos fiscales. Los mismos dependen de
varios factores, entre los que se encuentran: i) la edad de la poblacion; ii) €l porcentaje de cobertura
de la fuerza laboral y la antigliedad del programa de pensiones; iii) la cantidad de asegurados que
se han quedado en e programa publico y los que se han cambiado a mixto o de CPI; iv) las
responsabilidades asumidas por € Estado durante al transicion y después de ela: v)las
cotizaciones salariales al programa publico y su situacion financiera y, vi) las condiciones de
adquisicion de derechos en €l programa publico (Mesa Lago, 1999).

Esto significa que las reformas asumen un triple costo fiscal: € déficit generado en €
programa publico antiguo el cual se hace inmediato y explicito; el valor de las cotizaciones pagadas
al programa antiguo por aquellos asegurados gque se trasladan al nuevo programa, que es diferido y
la garantia de conceder una pension minima en el nuevo sistema que también es diferida. A su vez,
el Estado también puede conceder una pensién o ayuda social a los trabajadores pobres que no
estan cubiertos por €l sistema de prevision socia; gjustar las pensiones a lainflacion (incluyendo a
la minima en e CPl) dar garantias a los asegurados en € nuevo programa y cubrir otros costos
fiscales (Mesa Lago, 1999).

En sintesis, los problemas que presentan estos nuevos regimenes son: -coexistencia de
multiples regimenes con privilegios y baja cobertura de los grupos méas pobres, -descenso en la
relacion de contribuyentes/beneficiarios; -evasion en el pago de las contribuciones; -bajos retornos
inversiones;, -débil relacién entre las contribuciones y los beneficios, -excesivos costos
administrativos y bgja eficiencia; -sistemas financieros prociclicos y con cargas sociales sobre la
némina que afectan la competitividad de las empresas; -ninguna consideracion de los efectos
diferenciados en términos de género; -aumento del empleo precario, sin ningln tipo de cobertura de
la seguridad social.

F. Laseguridad social y los limites de la accion publicay del
mercado de trabajo

A lo largo del andlisis aqui desarrollado, se pudo comprobar cémo la seguridad social
garantiza una renta de reemplazo por la disminucion de los ingresos debida a un riesgo social. La
misma no consiste en un salario minimo vital sino en restituir €l nivel de vida gozado antes del
siniestro social. Esta prestacion se fundamenta en un derecho social basico, garantizado por €l
Estado y no en una politica de tipo asistencial.
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El otro aspecto que se busco destacar, es que la Seguridad Social, a igua que todos los
derechos socides, se convirtid en uno de los fundamentos del Estado de Bienestar moderno,
constituyéndose en un factor importante para la legitimidad politica y para la cohesion social en
sociedades ampliamente desiguales. Esto no significa, claro estd, que la cobertura alcanz6 a todos
aquellos que se encontraban en un estado de necesidad o0 ante una contingencia, pero e paradigma
vigente era extender la cobertura en forma universal y solidaria.

Un punto central es el hecho que la inseguridad social es resultado de varios factores. La
situacion de las personas y su ubicacién en € grupo familiar, e ambiente econémico y
particularmente el del mercado laboral, € disefio de las instituciones de proteccién social. Por lo
tanto, ninguna institucion puede cumplir aisladamente con el objetivo de seguridad social, sino que
el mismo solo puede alcanzarse mediante un sistema complejo. Esta complejidad es coherente con
la propia complejidad de los fendmenos de los cuales se ocupan las ingtituciones de politica
publica.

Claramente 1o que se impuso en estos paises es un nuevo paradigma previsional, gque
impacta de manera diferenciada en hombres y mujeres.

Laideade privatizar el sistema pararesolver lacrisis fiscal y la“ineficiencia’ del Estado en
su administracion, ingresd a la agenda publica de los paises latinoamericanos como cuestion
socialmente problematizada. De esta manera, se fomenté la consolidacion de un mercado de
capitales pero no se logré solucionar el déficit del sistemay tampoco el estimulo a ahorro personal
disminuy6 la evasion. Por otro lado, |a privatizacion no alivié la responsabilidad del Estado, que
asumio el financiamiento de los entes encargados de la supervision y fiscalizacion del sistema
(superintendencias en la mayoria de los paises); € costo de la transiciéon (déficit del sistema
anterior, pensién minima para el nuevo sistema) garantizé el rendimiento minimo de lainversién de
losfondosy el monto de la prestacion (pensiones) en caso de quiebra de las administradoras.

En tanto la seguridad social se financia sobre la base del impuesto al salario, deja sin ningln
tipo de cobertura a los trabgjadores informales, los agricolas no asalariados, desempleados y
trabajadores del servicio doméstico, cuya mayor proporcion es femenina. Asimismo ho contempla
el trabajo no remunerado realizado por las mujeres.

Esto significa que las reformas implementadas en |os afios hoventa, no consisten en 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 la
disminuciéon de los niveles de cobertura, en la exclusién de grandes grupos de la poblacion,
principalmente como consecuencia del crecimiento del empleo informal, en la neutralidad en
términos de género y en la privatizacién de la administracion del sistema, con garantias estatales.

Frente a esta situacion, y tras |os signos de deterioro de los sistemas ya reformados, el debate
actual sobre la seguridad social, sostenido por los mentores de las reformas, es presentado como un
problema de limites. Lo que se trata de imponer es una division del universo de personas y de
situaciones sociales entre aguellos casos que son el objeto apropiado de responsabilidades
colectivas, por un lado, y aquellas contingencias que son objeto de cobertura de la responsabilidad
individual y privada a través del mercado, la familia y otros arreglos de tipo comunitario y
voluntarista.

Esto significa que la tendencia que prima actualmente no se dirige a ampliar la cobertura,
sino claramente a transferir mas riesgo a la esfera individual. En €l lengugje tradicional de la
seguridad social, interesan los limites hasta los cuales —pero no més alla de los cuales— un riesgo
se vuelve socia, como asi también los limites que definen la responsabilidad de atencién del
problema. En términos de Marco (2002) se profundiza la dicotomia entre contrato social y caridad,
Y ho en criterios de ciudadania.
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Si bien el debate dominante acerca de |os limites de los actual es model os de prevision socia
se presenta como una cuestiéon meramente operativa, también disimula una definicion de valores.
Esto es, seglin sean los arreglos operativos serdn los niveles de desigualdad, de necesidades
sociales, de inseguridad, de categorias de personas en condiciones de riesgo. Mucho més evidente
resulta la neutralidad del debate en términos de género. Ejemplo del tipo de interrogantes que se
vuelven sustantivos son 1os siguientes:

1. ¢Quién debe cargar con los costos (mediante impuestos, contribuciones) y cuanto de
estos costos pueden ser cubiertos sin correr el riesgo de producir, inadvertidamente, méas
dafo que beneficios ala economia en su conjunto o la estructuramoral de la sociedad?

2. ¢Quién asume el costo de equiparar las desigualdades que el mercado de trabajo expresa
en las pensiones?

3. ¢Como se resuelven las discriminaciones implicitas de los propios sistemas

previsionales?

¢Como se traduce el principio de la universalidad? ¢Se encuentran equiparados hombres

y mujeres?

¢Es realmente un “bien publico” aguel a cual contribuimos, o es una“ganancia privada’?

¢Como juega en los hechos el principio de solidaridad?

¢Pueden los sistemas reformados obviar la segmentacién sexual del mercado laboral ?

¢Paga cada uno, en los hechos, una parte que puede considerarse como “justa’ ?

¢Son suficientemente efectivos y eficientes |os programas vigentes o existen mejores y

menos onerosas formas para al canzar 10s objetivos pretendidos?

10. ¢Cdmo se resuelve € trabagjo no remunerado? ¢Quién asume la falta de ingresos de la
amade casay del trabajo voluntario?

11. ¢Cdmo interactua la dinAmica demogréfica en €l proceso? ¢Se tiene en cuenta los
patrones demograficos para determinar €l tipo y transferencias para hombres y mujeres?

12. ¢Quién garantizala calidad de vida de los y las adultos mayores?

»

©oNU

Tal como fue analizado, la respuesta que daba el tradicional seguro socia fue a partir de la
red de seguridad social como eslabén dependiente de una red de seguridad laboral, donde € sujeto
de derecho era fundamentalmente € que reunia las condiciones de trabajador/a formalizado. El
punto débil de los seguros sociales es que las personas no son iguales salvo en una abstraccion
(traducida en los derechos individuales) que funciona prescindiendo de las particularidades. No
sdlo los talentos son diferentes sino que existe una desigual distribucion de las condiciones y
posibilidades brindadas por |a sociedad, ademas de | os sesgos de género.

Por lo tanto, la igualdad de trato que promulgan los derechos sociales, si bien se plantean
como paridades o equivalencias, pueden actuar como potencia de desigualdades funcionales de las
personas. El problema de la legitimidad de los seguros sociales consiste en saber en qué medida
revierten tales desigualdades. El desafio actual es interpretar esta situacién a la luz de la
profundizacién de las desigualdades que aparejaron los procesos de gjuste estructural y que se
refleja fundamentalmente en lafalta de igualdad en las condiciones de acceso al mercado de trabgjo
y de la apropiacién de lariqueza.

En términos de Uthoff (2002) resulta necesario recuperar la“funcion social” de la seguridad
social y de encontrarle un nuevo enfoque. No sélo se trata de considerar las normas que definen €l
funcionamiento institucional sino también el contexto econdmico, politico y cultural con € cual
interactlian las ingtituciones. Porque de alli pueden deducirse cuédles son las caracteristicas de los
recursos gue tienen las personas para acceder alas instituciones. Aqui la idea de recursos opera en
un sentido amplio y se aproxima a la idea de capacidades bajo control de las personas, que en
términos de género, las mismas se encuentran restringidas. Al analizar las reformas previsionales
en cada uno de | os paises seleccionados, se podrd visualizar como funcionan estos supuestos.
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lI. Las reformas previsionales en
cinco paises seleccionados

Las reformas previsionales en América Latina implicaron un
cambio de paradigma en materia previsional. Los procesos iniciados
en Chile en 1981 y continuados en |os otros paises durante la década
siguiente, impusieron un nuevo paradigma previsional a partir de
sustituir los sistemas de reparto por la incorporacion de regimenes de
capitalizacion individual de los aportes previsionales. Actualmente
nueve paises latinoamericanos son los que poseen un sistema de
pensiones reformado (en orden cronolégico: Chile, Pert, Argentina,
Colombia, Uruguay, Bolivia, México, El Salvador y Costa Rica)
mientras que Ecuador, Nicaragua y Venezuela estdn en proceso de
aprobacién y reformulacién de sus respectivas legisaciones.

Son varios los puntos a tener en cuenta en relacion con €
cambio de légica en la organizacion del sistema de prevision socia en
América Latina. En rigor, un cambio de paradigma en materia
previsional como el ocurrido, deberia haber generado un debate
muchisimo mayor gque € que presenciamos, incluso més, llama la
atencion larapidez con gue se lograron imponer las reformas. Sin duda
esta apreciacién no desconoce en absoluto la puja de intereses entre
los diversos actores involucrados y el contexto politico-institucional
en € que se desarrollaron las reformas en cada uno de los paises.
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En los hechos, las reformas previsionales se impusieron como resultado de profundizar los
conflictos generacionales. Las coaliciones gobernantes en cada uno de los paises negociaron la
reforma con los sectores involucrados: sindicales, empresariales, 1os bancos, partidos politicosy el
Estado.”® En algunos paises, como en Argentina, |as organizaciones de jubilados y pensionados, se
manifestaron en contra del sistema de capitalizacion, proponiendo la continuidad del sistema de
reparto, pero administrado por el Estado conjuntamente con una participacion de jubilados y
pensionados. Llama la atencién la baja presencia y en la mayoria de los casos, la ausencia de
representatividad del movimiento de mujeres en torno alas reformas.

Una de las razones de la ausencia, es precisamente la rapidez con que las mismas fueron
impuestas, con lo cual no hubo "tiempo" ni posibilidades de oponerse —salvo algunas acciones
aisladas— fundamentando la inequidad de las mismas. El escaso margen que se les otorgd a las
instituciones para €l analisis del proyecto de reforma, conspird contra los resultados de la reforma.
Otra de las explicaciones posibles es que el discurso sobre las "bondades' del nuevo sistema actud
como mecanismo legitimador de alto impacto, y salvo intervenciones sobre el aumento de la edad
para que la mujer acceda al beneficio, no hubo mayores reclamos en términos de género.

En e caso chileno, se puede sostener otra explicacion, que se relaciona con la época de
realizaciéon de la reforma (dictadura militar) pero en el resto de los paises se impuso durante
periodos democréticos. Por cierto, la diferencia entre un régimen democrético y uno autoritario,
incide en la dinamica de estructuracion y mantenimiento de coaliciones reformistas, debido alava
riedad de intereses y demandas a las que deberdn atender y la relevancia de variables que afectan
tanto a uno u otro régimen, esto es, unos y otros han aplicado programas de gjuste y han obtenido
mayor o menor "tolerancia’ adichas medidas (Navarro, 1995).

En principio, bgo un régimen democrético, las preferencias de las mayorias serian
incompatibles con € gjuste, en tanto las mismas no serian proclives a suscribir voluntariamente
programas econdmicos que impliguen desempleo, concentracion del ingreso o la reduccién de ayudas
sociades estatales. Desde esta perspectiva, se debe tener en cuenta, que € ajuste es un proceso gque
desactiva las decisiones col ectivamente vinculantes, ya que las transfiere al mercado. Por una parte,
es “politico” en tanto responde aintereses y se respalda en la fuerza pablica, siendo este un aspecto
local o clientelar de la politica. El aspecto cultural de este cambio, apunta contrariamente a la
capacidad de la politica como proyecto colectivo, a la politica en tanto mecanismo habil para
asignar recursos socialesy forjar un futuro colectivo. Por Ultimo, una sensacion global favorable en
votos no explica la pasividad sectorial en la que se supone preeminencia del interés individual.
Aquello gue produciria la ausencia de respuestas o tolerancia a los procesos de gjuste no es ni €
consenso, ni la paciencia, ni la conviccion, ni la resignacion, sino la “incompetencia’ (Navarro,
1995). Claramente éste seria el caso de las reformas previsionales.

Estas reformas, cabe recordar, se hicieron en el marco de severos planes de gjuste estructural
en cada uno de los paises. Contrariando diagndsticos y vaticinios, principalmente |os realizados por
los organismos internacionales de asistencia crediticia, la moderada recuperacién econdmica
regional —salvo excepciones— no produjo la esperada generacion del empleo productivo: alin
mas, la tasa de desempleo abierta en los paises se ha ubicado en cifras elevadas, con picos inéditos
en la mayoria—como €l caso argentino— al tiempo que se deterioraron las condiciones de empleo
y aumentaron la precarizacién y |a pauperizacion.

18 Sirva como gemplo e caso argentino, en donde el Gobierno negocié la reforma con los sindicatos méas poderosos a los que les dio

participacion en las propias administradoras de Fondos de Pensiones y, de esta manera, establecio6 alianzas con los trabajadores/as
activos en desmedro de los pasivos. De hecho, las medidas tomadas antes y sobre todo después de |a reforma apuntan a profundizar
los problemas de financiamiento de las actuales jubilaciones y pensiones (rebaja de cotizacion patronal, absorcion de cajas
provinciales, falta de ajuste de los montos de las pensiones, recorte de transferencias de rentas generales), mientras se capitalizan a
las ARJPs. Estas disposiciones repercutieron en € deterioro del valor real del beneficio previsiona y creciente déficit fiscal del
sistema publico (Lo Vuolo, 1997).
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Estas consecuencias tienen un impacto directo sobre el funcionamiento del sistema
previsional, en tanto el mismo se financia sobre la base de los aportes y contribuciones de los
trabajadores/as. Si bien € proceso de guste y reforma estructural estuvo precedido por una misma
linea conductora, dictada principalmente por los organismos de asistencia crediticia, los
rendimientos en cada uno de los paises, incluyendo sus impactos sociales, varian segin laformaen
gue las instituciones de cada sociedad procesan su relacion con el contexto econémico.

La alternativa més aceptada por las coaliciones gobernantes fue expuesta por economistas
neoliberales e ingtituciones como el Banco Mundia y el Fondo Monetario Internacional (FMI).
Este enfoque se basa en la premisa segin la cual el sector publico es intrinsecamente menos
eficiente que el libre mercado en la asignacion de recursos, por o cua la participacion del Estado
en todas las areas de la economia deberia minimizarse. Esto incluye el campo de la asistencia, cuya
provision deberia limitarse a aguellos en extrema necesidad, dejando €l resto a "aumento gradual”
de riqueza resultante del crecimiento econdémico. El enfogue neoliberal también pone el acento en
la intervencion directa del sector privado y el voluntariado en la provision de asistencia (Banco
Mundial, 1991: 65-69)."° Asi este organismo ha expuesto nuevos modelos de administracion del
seguro social, basados en o que se conoce como € “modelo de los tres pilares’. Este busca
aumentar sustancialmente el rol de las empresas privadas y limitar la participacion del Estado a la
provision de unared de seguridad minima (Banco Mundial, 1994: 12-48).

En segundo lugar, los mentores de lareforma, y posteriores gestores de |os nuevos sistemas,
fueron economistas, con lo cual se produjo un cambio importante en el perfil de la conduccién de
los sistemas, que tradicionalmente habia sido ocupada por abogados laboralistas, vinculados en la
mayoria de |os paises alos ministerios de trabajo.

Se advierte que a pesar de esta nueva orientacién, ninguno de los diagndsticos previos a la
reforma, como tampoco |os posteriores sistemas, tuvieron en cuenta las implicancias que tienen las
relaciones y desigualdades de género para los andlisis macroecondémicos y los resultantes de
opciones politicas. Esto significa que no hubo consideracion alguna de la division sexual del
trabajo, del ingreso y las responsabilidades, como tampoco referencia alguna al suministro
femenino de bienes y servicios en mercados ausentes o débiles. Especificamente en términos
macroecondmicos, no se considerd que la distribucion entre activos/as e inactivos/as tiene claros e
importantes efectos sobre las relaciones de género, y éstas son determinantes a su vez de la
organizacion y funcionamiento de un sistema previsional .

Algunas de las explicaciones gue se encuentran, sefialan que la falta de consideracion de la
perspectiva de género se debe, entre otras razones, a que al momento de las reformas, no estaba
instalada como “cuestiéon” en laliteratura la idea de existencia de brechas de género. Por esa razén,
los estudios no tomaron en cuenta €l impacto de género en el sistema previsional. Recién en 1999
la OIT y e Banco Mundia comenzaron a andizar €l impacto de género en los sistemas
previsionales.”

19 Desde principios de los afios noventa, los neoliberales han prestado especial atencién a los programas de asistencia a los ancianos,

sosteniendo que & sector publico es simplemente incapaz de manejar la “crisis’ del envejecimiento poblacional que esté por

comenzar, y resulta necesario reemplazar los programas de bienestar social existentes por programas asistenciales de emergencia,

con objetivos més rigurosos, para aguellos en situacion de extrema pobreza (LIoyd-Sherlock, 1999).

Los técnicos que disefiaron las reformas y las coaliciones paliticas que las implementaron ignoraron las numerosas investigaciones

empiricas realizadas en las ultimas décadas, que ponen en evidencia la posicion desventajosa que ocupan las mujeres en las

estructuras sociales y € impacto diferenciado que la legislacion y las instituciones sociales tienen en la vida cotidiana de mujeres y

hombres. Para mencionar algunos: Pearson y Jackson (1998); Palmer (1998); CEPAL (1997 y 2000).

2 se trata del trabajo de Bertranou (2000), € cual deja de lado la extensa literatura sobre el impacto del ajuste estructural en las
mujeres, asi como los estudios género y macroeconomia. Ya en los afios ochenta, e movimiento feminista habia planteado que las
politicas macroecondmicas que se implementaron dentro del contexto del ajuste, no fueron neutrales en términos de género en lo
relativo a sus efectos. Entre otros, Elson (1991 y 1992), Cagatay y otros (1995); Birgin (1992); Montafio (1997); Rico (1997).

20
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Independientemente de la existencia de estudios sobre los impactos de las reformas en
términos de género a momento de promulgadas las |eyes previsionales, resulta evidente la ausencia
de evaluaciones sobre los efectos potenciales —luego reales— del cambio de un régimen a otro.
Esta situacién da cuenta de la invisibilidad otorgada a la problematica de género, tanto en materia
legidlativa, técnica, pero también macroeconémica.

En esta direccién, CEPAL (2000) sefidla que a la falta de equidad que caracterizaba a los
sistemas previsionales en América Latina, se le suman las nuevas inequidades que han traido
aparejada las reformas y advierte claramente sobre la necesidad de considerar la insercion laboral
de las mujeres y determinar en qué forma les afecta especificamente desde la perspectiva de la
equidad socia y de género. Esto significa que para establecer una relacion adecuada entre los
sistemas de pensiones es necesario considerar 10s beneficios previsionales y el tipo de insercién
laboral de las mujeres.

Si se analizan los debates parlamentarios previos a la sancién de las leyes de previsiéon
social, especiamente en € caso de Argentina, el centro del mismo gira en torno ala dimensién del
cambio del sistema de reparto por €l de capitalizacion, hecho que hizo que se diluyera el andlisis
especifico de los impactos del sistema sobre |os beneficiarios. Las intervenciones reflejaban, salvo
la posicion del blogue oficialista, un especia temor por la implementacién del sistema de
capitalizacién, cuestionando fuertemente la naturaleza del sistema, buscando desvincularlo de los
principios de la seguridad social. Si bien las distintas fracciones de diputados analizaron €l
proyecto desde su particular punto de vista, las criticas se centraron en €l riesgo del nuevo sistema,
su légica privatizadora, los altos costos administrativos y la dificultad del Estado por €ercer una
adecuada fiscalizacién de las entidades privadas. En tal sentido, las Unicas consideraciones en
términos de género se refieren a aumento de la edad jubilatoria, tanto para hombres como para
mujeres.” El fuerte debate sobre la edad en El Salvador se inscribe en esta direccion.

Es indudable que existen similitudes importantes en la |l 6gica de funcionamiento de cada uno
de los sistemas en los paises, pero al profundizar el andlisis se advierten numerosas diferencias en
la estructura y funcionamiento. A los efectos del presente estudio, se seleccionaron cinco paises de
la region (Argentinag, Bolivia, Chile. Colombia y El Salvador), los cuales corresponden a los tres
tipos de regimenes vigentes (sustitutivo, mixto y paralelo). Las caracteristicas de cada pais, y de
cada régimen en particular, como también la diversa antigliedad en la implementacién, advierten
gue cualquier comparacién deba hacerse siempre con mucha cautela.

A. Laperspectiva ausente: género y reforma previsional

La necesidad de evaluar los rendimientos de un tipo de sistema previsional, ya se trate de
uno de reparto o de capitalizacion, deben partir precisamente de la identificacion de sus objetivos
fundantes. De esta manera se puede delimitar el campo de analisis, separando agquel que se ocupa
de las pretensiones expuestas en |os objetivos de lainstitucidn, del que serefiere alaefectividad de
las reglas operativas para alcanzarlos. Esto significa, que si el objetivo del sistema previsiona es
otorgar a las personas una seguridad ante la contingencia biolégica de la vejez, o por una
contingencia patolégica (invalidez o muerte), resulta fundamental conocer cudles son los
mecanismos disefiados a tal efecto y cuales condiciones habilitan para la adquisicion de derechos,
en este caso el derecho a unajubilacion o pensién.

Los sistemas de reparto se basaban sobre una concepcion patriarcal de la sociedad, tomando
como gje lafamilia nuclear y ala mujer como dependiente. De esta forma, establecieron un sistema

2 No se pudo acceder a la totalidad de los debates parlamentarios en los paises seleccionados, pero muchos estudios sefialan una
|6gica similar de argumentacion.
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por € cual € titulo de derecho para € beneficio previsional de la mujer no esta dado por su
categoria de ciudadana sino en algunos casos como trabajadora, pero en la mayoria a partir de su
vinculo legal con un trabgjador asalariado (titular) y la mujer aparece como dependiente. Por otra
parte, a estar definida legalmente la cotizacion, las mujeres pueden acceder a pensiones del
sistema publico, habiendo estado afiliadas menos tiempo que los hombres.

Las reformas cambiaron las condiciones para la adquisicion de los derechos, especialmente
en el caso de la pensidon por vejez, debido a que €l costo fiscal es directamente proporciona a
aumento o disminucion de dichas exigencias. En los paises seleccionados se han introducido
restricciones, como se analiza mas adelante, en las cuales se privilegiéo un andlisis de costo
financiero que de garantia de derechos.

Estas restricciones operan, en primer lugar, en mantener la misma cobertura que los
regimenes de reparto, esto es, trabajadores/as formales, y de modo complementario establecer
pensiones minimas o figuras como los bonos solidarios y en algunos casos sistemas opcionales para
grupos especiales, como las amas de casa. En lamedida que se vincula €l aporte con €l beneficio, la
restriccion opera por seleccidn de aguellas personas con capacidad de pago. El resto, trabajadores
informal es, trabajo reproductivo, trabajo socialmente Util quedan fuera de la posibilidad de acceder
aun beneficio por vejez.

En la misma direccion, limitar el nimero de derechohabientes en la pensién por
fallecimiento o imponerles condiciones (no contraer nuevas nupcias) o los gastos funerarios en
otros casos, como también las causales de invalidez, va en desmedro de la coberturay de la calidad
del beneficio.

L as brechas de género se agudizaron en el régimen de capitalizacién profundizandose las que
yaexistian en el régimen de reparto y no se produjo un aumento de la cobertura, por el contrario tal
como se demuestra en el andlisis realizado, la misma disminuye progresivamente

En segundo lugar, se ubica la edad de retiro. Asi antes de la reforma en la mayoria de los
paises las edades de retiro eran de 60 afios para los hombres y 55 paralas mujeres, salvo el caso de
Chile que tenia una enorme variedad y Bolivia que tenia 50 para las mujeresy 55 paralos hombres.
Luego de las reformas se aumentaron dichas edades en todos |os paises, excepto El Salvador.

En e sistema de reparto, la diferente edad de jubilacion para hombres y mujeres no
implicaba un haber previsional menor, ya que € beneficio estaba definido; en cambio en un sistema
de capitalizacion individual a depender la pension del total de aportes de la mujer a su cuenta
individual y de la esperanza de vida a la edad de jubilacién, el beneficio sera menor que el de los
hombres.

El aumento de las edades de retiro es justificable en todos los paises en la medida que
asciende la esperanza de vida de la poblacién, la edad de 65 afios requerida para ambos sexos en
Bolivia es la méas alta y por lo tanto reduce el costo fiscal, pero es excesiva en relacién con la
esperanza de vida tan baja de este pais.”

2 Por lo mismo, la eliminacion de la cotizacion del empleador debe estudiarse seriamente ya que o bien incrementa el costo fiscal o la
cotizacion del asegurado, a su vez, lareduccién de la cotizacion del asegurado puede incrementar el costo fiscal y reducir la pension
0 ambas (Mesa Lago: 1999).

31



Legislacion previsional y equidad de género en América Latina

Cuadro 1
CONDICIONES DE ADQUISICION DEL DERECHO A LA PENSION POR VEJEZ

Edades de retiro Afios de esperanza de Afios cotizados
Paises Modelos de Reg. capitalizacién vida al retiro requeridos

reforma Mujeres Hombres Mujeres Hombres | Sistema CPI
publico

No se requiere
Chile Sustitutivo 60 65 21.8 14.5 10-20 | antigliedad pero
si monto
acumulado

No se requiere
Bolivia Sustitutivo 65 65 16.8 12.1 15 antigliedad pero
si monto
acumulado

El Salvador | Sustitutivo 55 60 23.9 18.1 30 30

No se requiere
Colombia Paralelo 57 62 21.7 16.2 20 antigiiedad pero
si monto
acumulado

No se requiere
Argentina Mixto 60 65 21.3 16.8 30 antigiiedad pero
si monto
acumulado

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Carmelo Mesa Lago, Estudio comparativo de los costos fiscales en
las ochos reformas previsionales en América Latina, ponencia presentada en el Seminario CEPAL/Ministerio de
Hacienda de Chile, Santiago de Chile, 2 al 3 de septiembre de 1999.

En consecuencia, limitar las restricciones impuestas a los derechos de adquisicion y las
prestaciones previsionales eliminan o reducen considerablemente los costos fiscales, pero pueden
tener un costo social que es nada menos que e bienestar de los asegurados. Chile es el caso més
extremo ya que concedié |as condiciones més liberales sin preocuparse del costo y Balivia que dio
prioridad a la reduccién del costo fiscal en desmedro del bienestar de los asegurados (Mesa Lago,
1999).

La adopcién de un sistema de capitalizacion implica una fuerte apuesta por un futuro de
estabilidad econdémica, y €l caso argentino es un gjemplo clave en la precariedad de opciones de
este tipo. Por 1o mismo, requiere una rentabilidad muy alta para tener una prestacion acorde con €l
salario en lavida activa, salvo en trabajos de baja calificacidn gue en todo caso, recibiran lo mismo
gue durante la vida activa. Este tipo de trabagjos es € gue generalmente desarrollan las mujeres.
Pero en general, es muy dificil que se logre salvo que larentabilidad de las inversiones sea muy alta
y haya muchos afios de cotizaciones.

Si un sistema de capitalizacién es compulsivo, como el caso de los regimenes sustitutivos
como Boliviay El Salvador y en menor medida Chile, el Estado debe asumir, ademas del costo de
latransicion, el costo de la eventual quiebra de una administradora, ya que juridicamente no puede
deslindar responsabilidades quien obliga a alguien a realizar obligatoriamente aportes. En el caso
mas extremo, Yy 1o que se vislumbra como posible en Argentina en € mediano plazo, es que por una
crisis econdmica, arrastre a varias administradoras (AFP) y dificilmente encuentre al Estado en
condiciones de asumir esas deudas. En otros términos, 1os beneficiarios perderian el ahorro de toda
laviday, a pesar de la garantia estatal, la misma no seria posible efectivizarla porque € Estado no
tiene fondos suficientes. De hecho, en todos los paises se dictaron hormas que limitan los derechos
adquiridos ala capacidad presupuestaria del Estado.

En otros términos, mas alla de las condiciones desfavorables del mercado de trabajo urbano,
el sistema de capitalizacion, a asociar aporte con beneficio perjudica més a las mujeres.
M ecanismos discriminatorios, como brecha salarial, la intermitencia en la vida laboral, € peso del
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trabajo reproductivo, operan negativamente y no les permite acumular fondos suficientes como
para sostenerse en lavida pasiva.

En términos de la "libertad de opcién” por el sistema previsional, para trabajadores/as en
relacion de dependencia es obligatoria, mientras que para los trabajadores auténomos la afiliacion
es optativa, salvo para Argentina que es obligatoria para ambas categorias de trabajadores.
Nuevamente el mercado de trabajo es quien determina finalmente las condiciones efectivas de
adquisicion del derecho.

En general, en los sistemas de capitalizacién se verific un traspaso de los afiliados varones
en edades centrales, desde el sistema publico a los regimenes de capitalizacién. La concentracién
de afiliados jovenes y varones a la capitalizacion obedece a los beneficios relativamente mayores
gue ofrece e sistema a estos grupos poblacionales. En el primer caso porque a mayor tiempo de
capitalizacién de aportes se potencian los niveles de haberes y de prestaciones esperados. En el
segundo, por ser mayor la expectativa de vida de las mujeres, con lo cua se reducen las
prestaciones esperadas para un mismo capital acumulado (Demarco, 1997). Quienes tienen una
mayor rotatividad en el mercado de trabajo jamés consiguen comprobar nada y acaban jubilandose
por edad y no por tiempo de servicio.

Un aspecto ho menor en términos de género, es la utilizacién de tablas actuariales para €l
cdlculo del monto de la prestacion. En el régimen de capitalizacion, los afiliados que cumplen con
los requisitos para jubilarse pueden optar por: i) transferir el saldo acumulado de su cuenta de
capitalizacién individual a una compariia de seguro de retiro, que tendrd a su cargo los pagos
periddicos mientras el beneficiario permanezca con vida (renta vitalicia); ii) efectuar retiros
mensuales de su cuenta de capitalizacion individual, hasta agotarla (retiro programado). Por su
parte las administradoras de fondos deben contratar un seguro colectivo que cubra los riesgos de
invalidez y muerte de sus afiliados, cuyos capital es asegurados son funcién de larenta vitalicia que
debera pagarse alos beneficiarios.

En cualquiera de los casos, se debe realizar un céalculo de las prestaciones, sobre la base de
“tablas actuariales’ que surgen de combinar elementos financieros y demogréaficos, esto es, una
tabla financiera y una tabla de mortalidad (esquema tedrico que permite medir las probabilidades
de viday de muerte de la pablacién, de acuerdo ala edad) (Grushka, 1996).

Cada uno de los paises establece qué tipo de tabla utilizara, por gemplo Chile utiliza las
tablas de mortalidad y de expectativas de vida que fija €l Instituto Nacional de Estadisticasy latasa
deinterésy actualizacion del Banco Central de Chile (art. 55 inc. b, Ley 3500/80).

Argentina en cambio, utiliza las tablas de Group Annuity Mortality de 1971 (GAM-1971)
gue muestra significativas diferencias respecto de las tablas que estima € Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) para 1990 y 1991 (ARG 91). El problema es que la mortalidad de
las tablas GAM se basa en |la experiencia de asegurados en los Estados Unidos y en un momento
determinado, lo que no reflegja la mortalidad de los afiliados de Argentina. Esto implica que, por
gjemplo, los haberes mensuales estimados por las tablas del INDEC son aproximadamente un 7%
superior a los de la tabla GAM, con lo cual resulta mucho més probable que la mortalidad de los
afiliados al régimen de capitalizacion estuvierareflejada por aquellas. Para el caso especifico de las
mujeres, los valores de la GAM-71 son significativamente menores que los de la ARG-91 hastalos
10 afios de edad, alrededor de un 50% menor entre los 10 y los 55 afios, y un 70% menor entre los
55 y los 85 afios y recién se parecen mas a partir de los 85 afios (Grushka, 1996). La tendencia
actual es el uso de tablas unisex, que implican una menor brecha entre hombres y muijeres.

En igual direccion, no existe ninguna mencién a las diferencias entre hombres y mujeres en
términos de causales fisicas de invalidez, como tampoco en la conformacién de las comisiones
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médicas para la determinacion de dicha invalidez, realizando un tratamiento indiferenciado para
uno U Otro Sexo.

Vinculando las condiciones de adquisicién del derecho a una pension con la menor
participacion de la mujer en e mercado de trabajo y las brechas de ingreso, los saldos de las
cuentas de capitalizacion serdn menores para las mujeres y en consecuencia se observaran brechas
de género alin mayores.

A diferencia del principio de solidaridad intrinseco a los sistemas de reparto, en € de
capitalizacién no se busca incorporar ningn mecanismo redistributivo, ni para atenuar diferencias
de ingresos entre sectores sociales, como tampoco entre hombres y mujeres. Es decir, no se le
puede pedir a sistema de capitalizacion que opere equitativamente porgque es imposible. Lo que
rige en este sistema es un principio de equivalencia entre aportes y beneficios.

Lo anterior no quiere decir que € sistema de reparto fue equitativo en su funcionamiento, ni
mucho menos que no present6 brechas de género. A diferencia de lo que se sefiala cominmente, se
sostiene que las garantias de ingresos minimos 0 prestaciones bésicas no tienen efectos
redistributivos, sino que igualan en un minimo ala pensioén.

A partir del andlisis de cada experiencia nacional, se puede visualizar €l tratamiento que sele
otorga a estos puntos en lalegislacion previsional.

B. Chile: el beneficio de ser los primeros

La reforma chilena, con méas de 20 afios de vigencia, es la que ofrece mayores evidencias
empiricas, a tiempo que existen numerosos estudios relativos a la evolucion del sistema de
pensiones.”* Por el mismo hecho, y como fue considerada como "modelo" de reforma, poco se
aprendio de la experiencia y fue implementada en los otros paises con escasas variaciones.” A su
vez ofrece la posibilidad de mostrar las causal es discriminatorias intrinsecas al sistema, y lafaltade
consideracion de la perspectiva de género en lalegislacion.”

Chile establecié un régimen sustitutivo, por el cual se cierra €l anterior sistema publico, €
cual consistia en un régimen de reparto —que sufria déficit— y se lo reemplaza,®’ por un sistema
obligatorio de capitalizacion plena e individual, administrado por las administradoras de fondos de
pensiones (AFP). El Estado administra el sistema de reparto, en proceso de extincién, mediante el
Instituto de Normalizacion Previsional (INP).

Existe e principio de libre eleccion de la administradora de fondos, pero también se puede
cambiar a otra en cualquier momento, bajo el principio de garantizar la competenciay "libertad" de
los dfiliados. Las prestaciones consisten en pensiones por vejez, invalidez y sobrevivencia. En el
caso de las pensiones por vejez, los beneficios pasan a depender de la trayectoria completa de las
cotizaciones y de larentabilidad de los fondos de pensiones. Esta proporcionalidad entre aportesy

2 La gran mayoria de los andlisis evallian las reformas en relacion con los costos fiscales, las proyecciones macroeconémicas, la

evolucién del mercado de capitales, la eficiencia del sistema: James (1997); Uthoff (1997 y 2001); Lorenzetti (1999) y menos los
que miden el impacto en términos de género: Barrientos ( 1998); Cox (1999); Arenas y Montecinos (1999); Arenasy Gana (2001);
Bertranou (2000) y Marco (2002).

Urriza (1996) cita dictamenes de la OIT que sefialan que e modelo chileno no pertenece a la seguridad socia sino que sdlo es un
mecanismo de ahorro individual, que podra ser considerado como voluntario y complementario, pero no como obligatorio y
sustitutivo.

Arenas y Gana (2001) sefialan que la ausencia de género en materia de seguridad social en la regién es notable y la misma se debe a
un desconocimiento de la poblacion en general en relacion con el funcionamiento del sistema reformado, como también que ha
disminuido € espacio que la equidad de género ha tenido en los estudios de los sistemas de género reformados.

No se permiten nuevas afiliaciones y a los &filiados del sistema publico se les dio la posibilidad de quedarse en € sistema publico o
traspasarse a un régimen de capitalizacion. Esta opcion expiré en 1986, dgjando libre la alternativa de cambiarse a privado. Se
estima que el sistema publico desaparecera en 40 afios aproximadamente, cuando todos sus beneficiarios mueran (Mesa Lago y
Bertranou, 1998).
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beneficios sblo se interrumpe en el caso de aquellas personas que acceden a la garantia estatal de
una pensién minima.?®

El sistema es abligatorio paralos trabajadores en relacion de dependencia y optativo paralos
trabajadores independientes o autdbnomos. La excepcion la constituyen los miembros de las fuerzas
armadas, policia y personal penitenciario uniformado, que cuentan con su propio sistema
previsional. Junto al sistema contributivo existe un sistema asistencial en favor de las personas que
carecen de recursos y no pueden acceder a prestaciones en algiin régimen previsional.

Las condiciones de acceso al beneficio previsional del sistema publico se unificaron y se
hicieron més estrictas y para €l sistema privado las contribuciones se encuentran definidas mientras
gue las prestaciones no lo estan. En ambos sistemas se eliminaron las contribuciones de los
empleadores, con lo cual solamente aportan los trabajadores/as, y en €l sistema privado se
redujeron, buscando incentivar e traspaso.

La Ley 3500 establece en su art. 17 gque los trabajadores afiliados al sistema, menores de 65
anos de edad si son hombres y menores de 60 afios si son mujeres, estardn obligados a cotizar en su
cuenta de capitalizacion individual € 10% de sus remuneraciones y rentas imponibles, ademés de
una cotizacion adicional y eventualmente voluntaria.

El asegurado en el régimen de capitalizacion aporta €l 13.1% de su salario o de su ingreso si
es independiente, que e empleador descuenta y transfiere a la AFP elegida por e asegurado. El
10% de este aporte, previo descuento de una comision fija parala AFP se deposita en la cuenta del
asegurado y el 3% restante es la comision porcentual de la AFP mas una prima que se paga (Mesa
Lago y Bertranou, 1998).

En diciembre de 2001 e nimero de &filiados era de 6 427 656 personas, de los cuales
3685 739 son varones y 2 741 728 son mujeres. La relacion entre fuerza de trabajo ocupada y
cotizantes era del 75% (SAFJP, 2002).” En el mismo periodo, las mujeres representaban un tercio
de lafuerzalaboral chilena, que son unas dos millones de mujeres (sobre 6 millones). En el periodo
1986 a 2001 el numero de mujeres que cotizan en el sistema crecid a una tasa anual del 5.4%
superior a 3.8% de los hombres. La proporcién de mujeres que realizaban cotizaciones sobre la
fuerza de trabajo femenina alcanza al 54% para el 2001 (Ferreiro Y azigi, 2002).

Sin embargo, estos datos ocultan un fendmeno de sobrerepresentacion de la cobertura
femenina. Arenas (2000) demuestra que la brecha de cobertura es considerable debido a la
diferencia entre el total de afiliados de 6.1 millones y € de cotizantes que es de 3.2 millones (en
1999). Esta diferencia se debe a falencias del sistema que determinan atos grados de sobre
cobertura, tales como el atraso 0 morosidad en el pago de aportes por parte de los empleadores,
afiliaciones fraudulentas, personas que estén afiliadas en mas de una AFP. El alto porcentaje de
afiliacion se debe a que ésta es obligatoria para los dependientes ya que no hay posibilidad de
desdfiliarse del sistema ante cesantia o intermitencias laborales, que a su vez determinan el bajo
porcentaje de cotizacion. La mayor muestra de sobrecobertura esta constituida por la afiliacion
estadistica femenina que corresponde a un 126.5% en 1999, es decir, indica que el nimero de
afiliadas es mayor que el de mujeres de la poblacion (Marco, 2002).

Sin embargo las mujeres continGian subrepresentadas en el sistema previsional. Si bien la
participacion de las mujeres en el sistema de pensiones ha aumentado, la cobertura efectiva
femenina ha aumentado de 37% a 48% entre 1986 y 1999, mientras que para los hombres los

B Ferreiro Yazigi (2002) sefiala que en el caso de la pensién por invalidez y sobrevivencia para financiar beneficios definidos (que se

calculan como porcentajes de la remuneracion imponible promedio del trabajador durante la Ultima década), se complementa €
ahorro individual con laindemnizacién del seguro colectivo de sobrevivenciay de invalidez.

De acuerdo con los datos de AIOS (2000) las mujeres cotizantes representaron el 31.5% del total de cotizantes en 1986 y el 36.1%
en 1999. Mientras que en & 2000 representaron & 31% de los afiliados (A1OS, 2000).
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porcentajes de ese periodo son de 34% y 44% respectivamente.*® Sin embargo, este aumento oculta
una importante brecha de cobertura entre mujeres por quintiles de ingreso, situacion que no es tan
pronunciada entre los hombres, a tiempo que no toma en cuenta a las mujeres que realizan tareas
reproductivas y que no cuentan con ninguna cobertura (Gana, 2002).

En marzo de 2002 el sistema privado de pensiones abonaba 410 981 pensiones, de las cuaes
el 37.5% corresponde a pensiones de vejez anticipada (mayoritariamente dadas a hombres) y un
25.6% a pensiones por vejez. Las pensiones por invalidez representaban solo un 7.2% del total, las
por viudez € 14.1%, un valor idéntico las de orfandad y solo un 1.5% corresponde a otros tipos de
pensiones (Ferreiro Yazigi, 2002).

El requisito para el acceso a la garantia estatal de pension minima es contar con 20 afios de
cotizaciones, tanto para hombres y mujeres, con la posibilidad de completarlos cuando redinan 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 perjudican mas las mujeres ya que su
trayectoria laboral es menor y muchas veces en condiciones de precariedad, con lo cual no llegan a
reunir los afos de cotizaciones requeridos.

Las pensiones por vejez se otorgan a los afiliados que hayan cumplido 65 afios en el caso de
los hombres, y 60 para las mujeres (art. 3) y € monto de las pensiones dependera de las
contribuciones hechas y del rendimiento del fondo.** Al tiempo de su retiro, el afiliado puede elegir
entre un retiro programado a través de las AFP o una renta vitalicia pagada por una compafiia de
seguros 0 una combinacion de ambas (sistema de renta vitalicia diferida). Las mismas se calculan
sobre la base de los fondos acumulados en la cuenta individual, la esperanza de vida del afiliado y
de los miembros de lafamilia del individuo que se beneficiardn de la pensidn por fallecimiento del
afiliado. Existe la posibilidad gue los cotizantes opten por jubilarse antes de las edades sefialadas si
tienen fondos acumulados equivalentes al 50% del promedio de los ingresos de los Ultimos diez
afos y s ademas este promedio es superior a 110% de una pensién minima. Entre las tres
modalidades de retiro, las pensiones de veez equivalian a junio del 2001, al 62,7% de las
prestaciones otorgadas por las AFP (AIOS, 2001).

Un aspecto imprescindible para medir los impactos de género del sistema, es el andlisis de
los mecanismos de célculo de los beneficios. Para €l caso de las pensiones de sobrevivencia, el
mismo se realiza sobre la base de tablas de mortalidad diferenciadas por sexo. Esta modalidad de
calculo genera diferencias en los montos de |as pensiones entre hombres y mujeres, aln cuando los
montos acumulados sean los mismos. Esta diferencia se debe a la mayor esperanza de vida
femenisrzwa, pero también es una consecuencia de que € seguro sea individual y no social (Marco,
2002).

% Arenas (2000: 27) sobre la base de informacién publicada por |a Superintendencia de AFP y por e INE. Agrega el autor que la

participacion de la mujer en € mercado de trabajo también crecid de 42% a 54% entre 1986 y 1999, mientras que la masculina va
de 37% a 48% en esos afios.

Previo a la reforma, la edad de retiro variaba considerablemente entre los multiples fondos de pensiones antiguos, pero en 1979
fueron unificados en 60 las mujeres y 65 los hombres, tanto para € régimen publico como para € sistema de capitalizacion
individual. El actual Superintendente sefiala que la diferencia de edades de jubilacion resulta un problema de politica publica de
dificil resolucion, ya que desde una perspectiva actuarial estrictay considerando la expectativa de vida diferenciada entre mujeres y
hombres, corresponderia elevar la edad de jubilacion de las mujeres. Agrega que tomar medidas de esta indole y teniendo en cuenta
la relacién costo-efectividad, la posibilidad de mejorar las pensiones para las mujeres depende de las oportunidades de empleo
existentes para mujeres de mas de 60 afios (Ferreiro Yazigi: 2002).

No hay coincidencias en las estimaciones sobre el célculo de las pensiones para mujeres. Por una parte Cox (1999) sefiala que los
fondos acumulados por las mujeres en 1994, con tasas de retorno del 5%, son del 33 a 46% de los fondos de los hombres. En caso
que se retirasen a los 65 afios, con la misma tasa de retorno y una de crecimiento salarial mensual de entre 1% y 2% sus fondos
crecerian entre 9 y 13 puntos porcentuales. Para Arenas (2000) las estimaciones arrojan 19 puntos porcentuales como impacto del
aumento de la edad de retiro de la mujer sobre sus tasas de reemplazo, esto bajo un crecimiento salarial real anual del 2%
(manteniéndose constante desde los 50) y con tasas de retorno del 4%. Aun en este caso la pensién de la mujer equivaldria a 87%
delade hombre. A ello debe agregarse laintermitencia del trabajo femenino que gravita también sobre e monto de las cotizaciones.
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Arenas y Gana (2001) sefialan que el antiguo sistema publico de pensiones no presentaba
desigualdades entre hombres y mujeres para el calculo de los beneficios. Avanzan aln mas
sefidlando que las mujeres recibian mayores beneficios, ya que a una misma cantidad de aportes,
recibian un monto total mayor de pensiones. Este incremento se debia a mayor tiempo de retiro
debido a la edad como también a la mayor longevidad. Ademas sélo necesitaban 10 afios de
cotizaciones, con lo cual se atenuaban los efectos de la intermitencia y accedian a las pensiones
minimas garantizadas por €l Estado, en tanto se encontrasen inscriptas. Esto llevaainferir que en €l
sistema de reparto solidario, las diferencias en las pensiones respondian exclusivamente a las
diferencias del mercado laboral.

Los beneficiarios de pensién de sobrevivencia son e o la conyuge sobreviviente, los hijos
legitimos, naturales o adoptivos menores de 18 afos o de 24 si estudian, los padres y la madre de
los hijos naturales del causante. La Ley 3500 establece en su art. 6 que la conyuge sobreviviente
para ser beneficiaria debe haber contraido matrimonio con € causante por |0 menos con seis meses
de anterioridad al deceso, o tres afios si € matrimonio "se verificd siendo el causante pensionado
de vejez o invalidez". Estas limitaciones no se aplican si la conyuge se encuentra embarazada o
existen hijos/as comunes menores de edad. A su vez, € conyuge sobreviviente tendra derecho ala
pension de sobrevivencia siempre y cuando fuese invalido (parcia o total), salvo que al momento
del deceso existiesen hijos comunes menores de edad (art. 7).

Ladiscriminacion explicita de estos articul os es sorprendente, en tanto se consolida la figura
de lamujer como dependiente del marido y obviamente mientras se encuentre legalmente casada, y
por otro lado, un hombre solo puede recibir por via de su esposa la pensién si es discapacitado.
Pero la discriminacion legislativa avanza alin mas, al establecer en e (art. 9) * que "las madres de
hijos naturales del causante" tendrén derecho a pensién de sobrevivencia si, a la fecha del
fallecimiento del asegurado, es soltera o viuday "vivia a expensas del causante'. Es decir, €l titulo
de derecho del beneficio no es e concubinato sino el hecho de ser madre. La vision retrograda de
estos artgg:ulos es llamativa, y condice con una legidacién civil que no contempla el divorcio
vincular.

Estas figuras discriminatorias se encontraban presentes también en el anterior sistema de
reparto, ya gque entre otras situaciones, las mujeres debian optar entre la jubilacion proveniente de
su trabajo y la de viudez. Obviamente la pensién que dejaba su difunto marido era superior alaque
resultaba de su propio empleo, con lo que se desincentivaba la participacion laboral femenina
(Marco, 2002).

La pensién de referencia de los beneficiarios de pensién de sobrevivencia, establecida en €l
articulo 58, equivale a los siguientes porcentgjes diferenciados de la pensiéon del causante: a) 60%
para la conyuge o para €l conyuge invalido total y 43% para el conyuge invalido parcial; b) 50%
para la cényuge o para el conyuge invalido total y 36% para el conyuge invalido parcial, con hijos
comunes que tengan derecho a pension. Cuando los hijos dejen de tener derecho a pension, los
porcentajes corresponderan a los del inciso anterior; c) 36% para la madre de hijos naturales
reconocidos por el causante; d) 30% para la madre de hijos naturales reconocidos por el causante,
con hijos comunes gque tengan derecho a pension. Si los hijos dejan de tener derecho a pension, €
porcentaje para la madre se eleva a 36%. El resto se divide entre otros beneficiarios. Si dos 0 mas
personas reclaman la calidad de conyuge o de madre de hijo natural del causante, €l porcentaje para

3 Estearticulo fue reemplazado por DL 3626/81.

3 LaUnica figura prevista en estos casos es la de anulacion del matrimonio, que resulta un trdmite muy costoso, con lo cual, pocas
parejas acceden a é y la mayoria decide vivir en concubinato. En este caso la mujer (0, en su defecto, € hombre) no es beneficiaria
de pensién de sobrevivencia a menos que la pargja tenga hijos en comin. Giménez (2002) sefiala que los beneficios previsionales
por viudez generan una tercera categoria de ciudadanas, en tanto e vinculo marital con € trabajador es quien le otorga el derecho,
considerando de esta forma a las mujeres no como ciudadanas portadoras de derecho sino como dependientes.
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cada una se dividirA por e nimero de reclamantes. En junio del 2001 las pensiones de
sobrevivencia representaban el 30.1% de las prestaciones otorgadas por las AFP (A1OS, 2001).

Los trabgjadores tienen derecho a recibir una pension por invalidez siempre que la
incapacidad (total o parcial) haya sido debidamente calificada como tal, que no tengan la edad de
jubilacién y que retinan en su cuenta individual los fondos que permitan financiar la pensién, o en
Su caso, que sea aplicable el seguro de invalidez contratado por la AFP para € evento de
insuficiencia de fondos. Los trabajadores titulares de la pension de invalidez definitiva pueden
optar entre las mismas modalidades establecidas para las pensiones de vejez. Para el mes de junio
del 2001 las pensiones por invalidez representaban el 7.1% de las prestaciones otorgadas por las
AFP (AIOS, 2001).

Lareforma chilena degjé en claro que la denominacion de régimen privado no es més que un
eufemismo, ya que el Estado juega un rol fundamental en el sistema, a partir del financiamiento de
latransicion, de la regulacion y fiscalizacion del sistema (Superintendencia de Administradoras de
Fondos de Pensiones) y especialmente de las garantias a los afiliados (garantia del rendimiento
minimo de lainversién, como también las pensiones en caso de quiebra de una AFP o compafia de
seguro). De estaforma, €l Estado garantiza una pension minima alos asegurados en las AFP que ho
hayan acumulado las sumas necesarias para acceder a una pension y que cuenten con 20 afios de
aportes. Al mismo tiempo existe un bono de reconocimiento por las contribuciones hechas a
sistema publico por parte de los asegurados que se cambiaron a una AFP. También deja en claro
esta reforma los problemas que trajo el tratamiento de la reforma como si fuese neutral en términos
de género.

C. Argentina: el nuevo paradigma por excelencia

La reforma previsiona data de 1993 —entré en vigencia en 1994— cre6 un Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (Ley 24241/93) entendiendo por “integrado” a la
coexistencia en una Unica estructura juridica a dos sistemas. €l régimen previsional publico
organizado bajo criterios de reparto y un régimen de administracién privada, de capitalizacién
individual, generando una suerte de ahorro cautivo, para apuntalar el mercado de capitales
domeéstico. Cada uno de los sistemas responde a formas diferentes de financiamiento.

En términos generales, el nuevo sistema resultd un régimen mixto asentado en dos pilares:
capitalizacién y reparto. EI Régimen Publico de Reparto (RPR) cuyo financiamiento proviene de
los aportes de trabajadores autbnomos y con recursos presupuestarios y extrapresupuestarios. El
Estado Nacional otorga cinco tipos de prestaciones: i) prestacion basica universal (PBU), que se
paga a todos los dfiliados a SIJP, cualquiera que sea € régimen elegido; ii) prestacion
compensatoria (PC), destinado a los que estaban afiliados al anterior sistema previsional;
iii) prestacion adicional por permanencia (PAP), a la que tienen derecho aquellos afiliados que
hayan optado por permanecer en e régimen de reparto; iv) prestacion por edad avanzada,
reconocida a aguellos afiliados que no cumplen con |os requisitos hecesarios para acceder a alguna
de las prestaciones mencionadas anteriormente y, V) retiro por invalidez y pensién por
fallecimiento.

El Régimen Mixto de Capitalizacién (RMC), es administrado por las entidades privadas de
capitalizacién denominadas Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP) que
resultaren de los aportes individuales y cuyo financiamiento se asegura por medio de los aportes
directos de los afiliados. Este sistema vincula estrechamente a los aportes con los beneficios, se
establece una redistribucion de ingresos al interior de los asegurados, controlada a través de un
beneficio uniforme y se impone también e cumplimiento estricto de los requisitos de afios de
aporte. Los beneficios que se reconocen en e Régimen de Capitalizacion son: i) jubilacién
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ordinaria,®® financiada por el saldo de la cuenta y percibida segiin la modalidad elegida por e
beneficiario (retiro programado, renta vitalicia previsional o retiro fraccionado); ii) retiro por
invalidez; iii) pension por fallecimiento del afiliado activo o del beneficiario de la pension de
jubilacién o del retiro transitorio por invalidez.

Los mayores de 18 afios, que se desempefien en relacion de dependencia en la actividad
publica o privada o lo realicen en forma auténoma, integran obligatoriamente € sistema. Quedan
excluidos de derecho el personal militar de las fuerzas armadas, las fuerzas de seguridad, personal
policial y algunas cajas provinciales, que cuentan con regimenes especiales. En los hechos, €l
sistema excluye del beneficio previsional a los trabajadores/as precarios (empleo no registrado),
trabajadores/as rurales (de baj os niveles de ingreso), servicio doméstico parcialmente y todo tipo de
trabajo no remunerado. Més de 1.9 millén de personas mayores de 60 afios no percibe hoy ningin
beneficio del sistema previsiona en la Argentina no son ni jubilados ni pensionados como
consecuencia de que, durante su vida laboral, no pudieron reunir los requisitos correspondientes.
Lacifraequivale al 37.5% del total de los habitantes del pais que superan esa edad.

El Estado garantiza: i) la rentabilidad minima sobre los fondos de las AFJP; ii) laintegracién
en las cuentas de capitalizacion individual de los correspondientes capitales complementarios y de
recomposicion, asi como € pago de todo retiro transitorio por invalidez, en el caso de quiebra de
una AFJP; iii) el pago de las jubilaciones, retiros por invalidez y pensiones por falecimiento alos
gue opten por renta vitalicia'y en caso de quiebra o ligquidacion de las compariias de seguro de
retiro; iv) un haber minimo, cuando cumplidos los requisitos y determinado monto de haberesy los
jubilados/as manifiesten en forma expresa su voluntad de acogerse a este beneficio, paralo cual se
incrementardla PBU vy, v) la percepcion de la PAP.

El financiamiento se asegura con los aportes patronales y el aporte personal directo de los
trabajadores/as. aguellos que se encuentran en relacion de dependencia aportan e 11% de la
remuneracién, los empleadores contribuyen con el 16% de la remuneracién de sus empleados. A
partir de 1993, sucesivos decretos fueron disminuyendo las contribuciones patronalesy, en 1998 el
promedio era de 10.9%. En e caso de los trabajadores/as auténomos deben aportar
obligatoriamente el 27% de la renta presunta, que se destinan 11 puntos a financiar el régimen que
haya elegido el trabajador auténomo y los otros 16 puntos se destinan a financiamiento del
régimen de reparto.*

Las condiciones de acceso a beneficio de la jubilacion ordinaria son las siguientes: alos 65
anos los hombres y 60 mujeres, con 30 afios de serviciosy 22 de aportes. El art. 19 establece que
para cualquiera de los regimenes previstos, las mujeres podran optar por continuar su actividad
laboral hasta los 65 afios. Se puede compensar con sobreedad 10s afios de servicios faltantes (dos
afios de sobreedad y un afio de servicios).*” El art. 111 permite que el afiliado, de comin acuerdo
con el empleador, siga trabajando después de alcanzada esta edad y postergar el inicio de la
percepcién de su jubilacion.

% Lajubilacién ordinaria se financia con los montos acumulados en las cuentas individuales administradas por las AFJP, su valor

dependera de muiltiples variables pero, bajo supuestos razonables, deberé ser similar ala PAP. Rofman (1999) gemplificalo anterior
sefialando que un varén casado, con 35 afios de aportes ininterrumpidos y con un crecimiento de su salario del 2% anual recibira
aproximadamente un 26.5% de su Ultimo salario como prestacion adicional por permanencia. Si se encuentra en régimen de
capitalizacion con una rentabilidad anual de los fondos de 4% obtendra una jubilacion ordinaria del 26.6% de su ultimo salario.
Argentina, es € caso méas notable en reduccién de contribuciones patronales, se experimentd una reduccion severa en € curso de
1995 hasta 1999, insumiendo un costo de mas de 19 000 millones de ddlares,(Argentina, MTSS, 1999, tabla 4). Los resultados
observados indican que € empleo formal en laindustria decliné en un casi un 6%. Por otra parte no hubo rebajas de contribuciones
para trabajadores independientes. Por un lado no repercutié en la creacion de empleo y en mejoras en € mercado laboral y por otra
afect6 e financiamiento del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones.

Si una mujer se integra a mercado laboral a los 25 afios de edad, a terminar su carrera universitaria, sdlo puede evitar realizar
aportes por 15 afios. Sin embargo, siempre puede optar por continuar su actividad laboral hasta los 65 afios. Si lo hiciera, podra
compensar € exceso de edad con la fata de servicios, en la proporcion de dos afios de edad excedentes por uno de servicios
faltantes. Un hombre que se integra ala misma edad puede no realizar aportes por un lapso de 20 afios.
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En el caso de retiro por invalidez, se requiere una certificacion de invalidez, si ésta es tota
(pérdida del 66% de la capacidad laboral) y si es invalidez parcial (pérdida menor del 66% mayor
del 50% de la capacidad laboral). El Estado se hace cargo de los retiros por invalidez y de las
pensiones por falecimiento de los afiliados que optaren por € régimen de reparto. Las AFIP
deducirén de los aportes para €l retiro ordinario una prima para contratar seguros de invalidez y
muerte. Finalmente la pensién por fallecimiento corresponde al conyuge supérsite o la conyuge; a
los hijos menores de 18 afios, de 21 s son estudiantes y sin limite de edad si son invélidos o0 a la
conviviente viuda, separada o soltera con cinco afios de convivencia, se reduce ados si hay hijos/as
comunes. También, se puede acceder ala jubilacién por edad avanzada, con beneficios reducidos y
menores requisitos de contribuciones, aunque mayor edad minima, totalmente financiadas por el
sistema publico.

El art. 53 establece que en caso de muerte del jubilado, del beneficiario de retiro por
invalidez o del afiliado en actividad, gozaran de pension la viuda, € viudo, la conviviente, €l
conviviente; y los hijos solteros, las hijas solteras y las hijas viudas.® El viudo o el conviviente
deben demostrar que eran dependientes de la causante, pero no sucede lo mismo con las
beneficiarias mujeres.

Para gue la 0 & conviviente acceda a la pensién, se requiere que él o la causante se haya
separado de hecho o legalmente, o haya sido soltero, viudo o divorciado y “hubiera convivido
publicamente en aparente matrimonio” por |o menos cinco afos antes del fallecimiento. El plazo de
convivencia se reduce a dos afios cuando existen hijos reconocidos por ambos. El derecho a
pension del o la conviviente excluird a conyuge supérstite si fue declarado culpable de la
separacion personal o del divorcio. Si no lo fueray s el causante hubiera estado contribuyendo al
pago de alimentos o éstos hubieran sido demandados judicialmente, 0 si hubiera dado causa a la
separacion personal o a divorcio, la prestacién se otorgara a conyuge y a conviviente por partes
iguales. Los porcentgjes de pensidn de sobreviviente son los siguientes (art. 98): a) €l 70% para la
viuda, viudo o conviviente, no existiendo hijos con derecho a pensién; b) e 50% para la viuda,
viudo o conviviente, cuando existan hijos con derecho apensiony, ¢) el 20% para cada hijo.

Diversas medidas complementarias se establecieron con posterioridad ala Ley 24241. Asi en
marzo de 1995 se sanciona la Ley de Solidaridad Previsional, que autoriza a los jubilados/as a
seguir trabajando. Establece que el Estado Nacional sélo garantiza el pago de los haberes hasta €
monto de los créditos presupuestarios, reconoce la movilidad que establezca el presupuesto
nacional y en ningln caso estara en relacion con las remuneraciones. El fundamento, impensable en
otro contexto politico, es que ningun habitante puede reclamar “derechos adquiridos’ contra €l
Estado. Con esta norma, se dejaron de lado dos principios basicos de la seguridad social: el
principio sustitutivo de los haberes previsionalesy el de redistribucion de larenta nacional. La Ley
de Solidaridad Previsional elimind las prestaciones definidas, igualando a sistema publico y
privado en la incertidumbre respecto de qué prestaciones corresponden a cada beneficiario. Es
decir, nadie sabe qué y cuadnto cobrara, quedando en manos del Legislativo € monto vy
actualizacién de | as prestaciones y en manos del Ejecutivo si contempla presupuesto paratal fin.

A partir del 1° de agosto de 1997 comenz6 a regir €l régimen de jubilacion para amas de
casa. El nuevo sistema establece que las mujeres sin actividad auténoma o que no estén en relacién
de dependencia podran en forma voluntaria afiliarse a una AFJP y pagar un aporte de 34 pesos. El
ingreso a este régimen resulté incompatible con el gercicio de cualquier otra actividad autbnoma
y/o dependiente, siendo la dedicacion exclusiva a la labor doméstica el fundamento de la norma.*

% Siempre que no gocen de jubilacion, pension, retiro o prestacién no contributiva, a menos que opten por esta pension, y slo hasta

los 18 afios de edad.
El aporte que la ama de casa realice entra en su totalidad a la ARJP, la cual toma como base un ingreso presunto de 312 pesos
mensuales, y cada AFJP cobra diversas comisiones, algunas sdlo un cargo fijo y otras le agregan una comision
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Este nuevo sistema no es complementario del régimen nacional, por lo que si una ama de casa que
se encontraba ya afiliada como auténoma, o como trabajadora en relacion de dependenciaingresa a
este régimen pierde la totalidad de sus aportes anteriores. Lo mismo sucede s la afiliada a este
régimen ingresa a un trabajo en relacién de dependencia o auténomo y no redine 30 afios de aportes
pierde todo lo aportado. Es escaso € numero de dfiliadas a este sistema, no habiendo tenido
préacticamente impacto alguno.

Por Decreto 290/01 se establecidé que los empleadores/as por medio de aporte minimo
pueden incorporar a las trabajadoras del servicio doméstico al Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones (SlJyP) y a una cobertura médica basica. Las prestaciones contempladas son: jubilacion
por vejez, retiro por invalidez o pension por fallecimiento, y Programa Médico Obligatorio (PMO)
para el trabajador/atitular. Las contribuciones a cargo del empleador ingresardn al régimen publico
de reparto y e trabajador/a podra efectuar aportes voluntarios a fin de acceder a sistema de
capitalizaciéon. Se estima la incorporacion de un universo aproximado de 800 000 trabajadoras
domeésticas, pero se desconoce a la fecha la efectividad de estas medidas, resultando altamente
probabl e la escasa repercusién de esta medida.

En diciembre de 2000, por € Decreto 1306 se buscé realizar una reforma del sistema
previsional.”’ En primer lugar, un aspecto significativo de esta reforma fue € cambio de la
(prestaciéon bésica universal) por una PS (prestacion suplementaria) para todos los jubilados
mayores de 65 afios a quienes se le garantizard 300 pesos si su remuneracion es inferior a 1 950
pesos. Otro de los beneficios establecidos en € decreto fue el de un beneficio universal a toda
persona que no haya entrado en el mecanismo formal de trabajo, que sus ingresos sean bajos, y que
no haya completado |os afios de aporte o por no haber ingresado al sistema. Este beneficio se penso
en 100 pesos. La antigliedad para el otorgamiento del beneficio de jubilacion ordinaria, es otra de
las modificaciones del decreto. Se flexibilizaron los requisitos de afios de aportes para acceder al
beneficio. Si no alcanza los 30 afios exigidos por la ley, podrian jubilarse con 10 afios de aportes.
Dentro de este grupo estan comprendidas en forma mayoritaria las mujeres.

Se elevaba la edad jubilatoria de la mujer (de 60 a 65 afios) y se establecia que si lamujer se
jubila a los 60 afios recibe e 85% de su haber, pero si lo hace a los 65 afios recibira el 100%.* El
fundamento de esta medida fue que el promedio actual de edad jubilatoriade la mujer es de 63 afios
y con esta medida pueden aumentar su beneficio en tanto capitalizan fondos durante cinco afios
més.*”” La medida gener6 un debate, aun no saldado. También se incorporaban |as tablas actuariales
unisex, parala determinacion del beneficio, |as cuales unifican el célculo para hombresy mujeres.®®
Finalmente se establecieron topes a las comisiones de las AFJP; actualmente existen 12
administradoras en funcionamiento. De todas formas se desconoce s efectivamente se
implementara esta reforma.

40" Este decreto fue suspendido en su aplicacién por una medida precautoria que se encuentra pendiente de resolucion.

4 Resultaimportante destacar que de acuerdo con |as tablas actuariales que se utilizan en Argentina (GAM-71) el hecho de jubilarse a
los 65 afios en vez de los 60, permite el acceso a mensualidades superiores entre un 15 y un 20%, de acuerdo a la tasa de interés
considerada. En € caso de una mujer que se jubila a los 65 afios podria recibir (estimando una tasa técnica del 4%) mensualidades
de 390 pesos en vez de 338 pesos si sejubilara alos 60 afios (edad legal deretiro). Los hombres, dada su menor expectativa de vida,
podrian cobrar entre un 20 y un 26% més que las mujeres suponiendo que ambos se jubilaran alos 65 afios. Si consideramos la edad
legal de retiro para las mujeres, esto es 60 afios, con e mismo saldo en la cuenta de capitalizacion individual, los hombres
percibirian mensualidades entre un 37 y 52% superiores. Estas diferencias se deben a la combinacion de los efectos de mayor
mortalidad con los de percepcion més tardia 'y por ende una menor cantidad promedio de mensualidades a percibir. En & mismo
gemplo, con un saldo acumulado de 60 000 pesos la mensualidad promedio de los hombres a los 65 afios seria de 473 pesos contra
338 que percibiria unamujer (Grushka, 1996: 9-10).

Con & mismo fin, hay quienes promueven € incremento de la edad de retiro de las mujeres poniéndolas en igualdad con e hombre.
Los argumentos se basan en que las mujeres son alin més longevas. Si bien € proyecto oficial respondia a estos conceptos, la
intencién ha quedado finalmente fijada en la posibilidad de retirarse cinco afios mas tarde o percibir un monto jubilatorio menor en
€l caso de decidir hacerlo alos 60. Pero no impuso la obligacion del retiro alos 65 afios.

Considerando una tasa del 4% anual, por cada 100 pesos de jubilacién mensual, un hombre de 65 afios necesita acumular en su
cuenta de capitalizacién individual 12 700 pesos y una mujer ala misma edad 15 400 pesos (un 21% més). Una mujer de 60 afios
necesita acumular 17 800 pesos (40% més) para obtener igual jubilacion (Grushka, 1996: 11).
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En & caso argentino fue claro que e motor de las reformas fue una légica netamente
economicista, cuyo resultado fue el desfinanciamiento de una politica social para fortalecer a
sector financiero y la estabilidad de precios. No cabe duda, gue con €l nuevo paradigma previsional
aumentd la incertidumbre sobre los beneficios futuros ya que se le quit6é financiamiento a los
beneficiarios asumidos por el Estado (reparto) y los de la AFJP son indefinidos por naturaleza. A
SuU Vez, no se nota ningun efecto positivo en €l ahorro nacional.

Un aspecto no menor esla comision fija del 4% que cobran las entidades para administrar las
cuentas de capitalizacion individual. Si este porcentaje se aplica sobre la remuneracion sin dudas
resulta mas oneroso a quienes tienen menores ingresos, dentro de los cuales las mujeres son la
mayoria, y gque se traduce en un menor saldo acumulado y contrario a lo anunciado, no resulta un
incentivo para el ahorro.

AUn mas grave es la baja cobertura del sistema, la cual aumenta debido a las condiciones
mas restrictivas para acceder al beneficio y a la evasién de aportes por parte de los propios
asegurados, poniendo en serio riesgo la continuidad del sistema® El sistema integrado de
jubilaciones y pensiones recibié en diciembre de 2001 solamente los aportes del 28% de los
trabajadores que estan registrados, tanto del régimen de reparto como en capitalizacion. El indice
marca un récord histérico en el nivel de incumplimiento y confirma el agravamiento de la crisis de
la seguridad social, alentada por €l alza del desempleo, lainformalidad, la mora de los autbnomosy
el incremento de las retenciones indebidas por parte de empresas que, crisis mediante, encuentran
por esa via una suerte de "financiacion".

Seglin los datos de la Superintendencia de AFJP, en e Ultimo mes de 2001 sbélo 2.56
millones de los 8.84 millones de &filiados, registraron un ingreso de fondos en sus cuentas
individuales. Y en el sistema de reparto, segln los registros de la AFIP, e comportamiento fue
similar: de los 2 millones de inscriptos, los aportantes efectivos fueron 500 000. Un afio atrés, los
aportantes de capitalizacion habian sido 3.5 millones y los del régimen estatal, 700 000, lo que
indica una caida anual del 27%. En diciembre de 2000, la relacion aportante/afiliado habia sido del
39% en el conjunto de adherentes a ambos regimenes. La situacion es mas grave aln entre los
trabajadores auténomos: sdlo el 10% de quienes trabajan en forma autbnoma se estd ganando €l
derecho alajubilacion.®

Actualmente la PEA en Argentina es de 14.2 millones de personas, y S se tiene en cuenta
gue & promedio de aportantes del Gltimo afio estuvo por debajo de los 4 millones (cifra que sigue
declinando), se podria concluir gue aproximadamente tres cuartos de la actual poblacion activa de
la Argentina tendra problemas en e futuro para acceder a una jubilacién gque le permita un nivel
digno de vida. En €l régimen de reparto aproximadamente el 65% son varones 'y un 35% mujeres,
mientras que en €l régimen de capitalizacion el 70% son varonesy un 30% muijeres.

Si se redliza una evaluacion del nivel de aportantes a sistema desde su inicio en 1994, €
decrecimiento se refleja como un proceso continuo. Yaen el segundo semestre de ese afio se habian
registrado aportes del 67% de los adherentes y en el Ultimo del 2001 s6lo 40.9%. Lo cierto es que
se ampliala brecha entre afiliados y aportantes continuamente.

Combatir la evasion fue uno de los fundamentos de la reforma. El supuesto, era que la individualizacién de los aportes y la
capitalizacion de los mismos proporcionaria mejores "incentivos' para e ahorro de la poblacion. Sin embargo, las evidencias
muestran que € margen de "evasion administrativa' del sistema privado no mejor6 los registros de cobertura tipicos del sistema
anterior (entre 40-45% de |os afiliados registrados).

Ademés se registra una tendencia a la disminucién progresiva del nimero de aportantes efectivos, particularmente concentrado en
los trabajadores "auténomos”, precisamente aquellos sobre los que se argumentaba que la capitalizacion privada habria de ofrecer
mayores estimulos para el cumplimiento.
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Cuadro 2

EVOLUCION DE LOS APORTANTES AL SISTEMA INTEGRADO
DE JUBILACIONES Y PENSIONES (SIJYP)

Afio Afiliados Aportantes Cumplimiento
1999 7091 478 3469913 48.9%
2000 7 885 820 3446 841 43.7%
2001 8 443625 3449212 40.9%
2002 8 862 435 2 640 261 29.8%

Fuente: Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, Boletin Estadistico
Mensual, 2002.

A fines de marzo de 2001 habia 98.265 beneficiarios del régimen de capitalizacion vigentes;
54% eran pensionados por fallecimiento, 31% jubilados y 15% retirados por invalidez (SAFJP,
2001).

No concluyen aqui los problemas del Sistema de Jubilaciones en Argentina. Como
consecuencia de la salida del plan de convertibilidad de la moneda local (peso) con €l ddlar, y la
adhesion de las AFJP a canje de deuda publica por tenencias por mas de 13 200 millones de
ddlares; se "pesificaron” los depdsitos de las cuentas de capitalizacion. Las medidas dispuestas
generan una pérdida de los activos y ademas reducen la confianza en €l sistema. Con la pesificacion
de los fondos a 1.40 pesos por délar se puede calcular una pérdida superior al 40%. Esto significa
que los beneficiarios del sistema de capitalizacion —a fines de 2001 eran 96 000— firmaron
contratos para cobrar en dolares su renta vitalicia y con las nuevas medidas econémicas, la
cobraran en pesos y devaluadas.

Las proyecciones y andlisis coinciden en que el déficit previsional seguira creciendo, que los
montos de |os haberes jubilatorios seguiran cayendo y el Estado seguira asumiendo mayores costos
fiscales. La ensefianza de la reforma argentina radica precisamente en que resulta muy dificil
implementar un sistema privado de capitalizacion, que presupone ingresos regulares y suficientes a
lo largo de toda la vida, cuando esa no es la situacion macroecondmica del pais. El circulo
"virtuoso" de las medidas de agjuste y e crecimiento de los primeros afios del plan de
convertibilidad duraron un lustro y luego €l pais ingresd en un proceso de recesion que se agrava
aceleradamente. Una vez mas, € paso de la teoria “purd’ a la préctica, en un contexto
socioeconémico dado, y con “beneficiarios’ con capacidades de ingresos diferenciales, puede
producir distorsiones de magnitud suficiente como parainvalidar |os comportamientos esperados.

D. Bolivia: el menor costo

Bolivia realiza su reforma previsional recién en 1997 con la entrada en vigencia de la Ley
1732 sancionada €l 29 de noviembre de 1996. Esta reforma es una de las mas radicales, ya que se
suprimi6 €l antiguo sistema publico y todos los fondos son absorbidos por € tesoro nacional.*® Los
asegurados —trabajadores/as asalariados en forma obligatoria y autbnomos en forma optativa—
debieron trasladarse al nuevo programa. Este disefio obedecié a objetivo de reducir los costos
fiscales, a igual que en la mayoria de los paises, aunque el caso de Bolivia resulta el mas extremo.
Si bien se introdujo un bono solidario que no existe en ningln otro pais, las posibilidades de
extender la cobertura con este modelo son limitadisimas.

4 En 1831 se cred @ Fondo de Jubilaciones para los funcionarios del Estado y un siglo después, en 1956 se promulgé el Codigo de
Seguridad Social basado en los principios de universalidad, reparto y solidaridad. El mismo cubria enfermedad, maternidad, riesgos
profesionales, invaidez, vejez, muerte, asignaciones familiares y vivienda popular. El sistema contemplaba aportes y contribuciones
por parte de trabajadores, empleadores y €l Estado.
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Las administradoras de fondos de pensiones (AFP) gestionan dos fondos independientes: uno
de capitalizacion plena e individual (CPI) y uno de capitalizaciéon colectiva (CC). ElI primero
funciona como en los demas sistemas de capitalizacion, se lo denomina seguro social obligatorio de
largo plazo (SSO) y comprende las prestaciones de jubilacién, de invalidez, muerte y riesgos
profesionales; mientras que € segundo se integra con € 50% de las acciones de seis empresas
publicas privatizadas, transferidas en beneficio de los ciudadanos bolivianos, destinadas a financiar
el pago de una anualidad vitalicia, denominada "Bono Solidario” (BONOSOL) y el pago de gastos
funerarios. EI BONOSOL cubre a todos los ciudadanos/as que tenian 21 afios de edad a fin de
1995, fuesen asegurados o no, y en formaindependiente de su ingreso. Al alcanzar |laedad de retiro
(65 afios sin diferenciacion de sexo) los titulares del bono recibirdn una suma anual en forma
vitalicia (aproximadamente 248 délares por afio).*’

El nuevo sistema elimind la cotizacion del empleador y la del Estado como tercero,
trasladandose la mayor carga a asegurado gue pasa de un 3.5% a un 12% (10% paralapension ala
veiez y 2% (que se elevl a un 2.5%) para la comisién a la AFP y la prima de la compariia de
seguro)®® El asegurado, voluntariamente, puede agregar un aporte de hasta el 20% de su salario
(MesaLago y Bertranou, 1998).

La Superintendencia de AFP debe ser financiada por las mismas compafiias y durante los
primeros 15 afios de funcionamiento del sistema, el 100% de lainversion de las AFP debera estar a
titulos de largo plazo emitidos por €l Tesoro, con el objetivo de asegurar € financiamiento para el
pago de las pensiones y del bono de reconocimiento. Esto significa que el rendimiento de la
inversion dependerd por completo del Estado. Se establecidé que en los primeros cinco afios de
operacion del sistema funcionardn Unicamente las AFP seleccionadas por el Estado. De este modo,
se divide a todos los asegurados en dos grupos por zonas geogréficas no pudiendo cambiarse hasta
el afio 2000, salvo por cambio de domicilio. Aqui claramente la competencia (pilar del sistema de
capitalizacién) de administradoras no existe, al menos los cinco primeros afios, produciéndose una
cautividad en solo dos administradoras. Esto significa que se constituyé "un duopolio” de
administradoras (Mesa Lago y Bertranou, 1998).

Las consecuencias de este duopolio para los afiliados son serias, en tanto, no sélo se rompe
con € principio intrinseco a sistema de capitalizacion gue es la apertura a la competencia del
mercado, sino que a ser un sistema obligatorio, las AFP no invierten recursos en comunicar a los
afiliados sus derechos y beneficios con el sistema, como tampoco € propio funcionamiento del
mismo. Asimismo resulté compulsivo y acelerado el traspaso del anterior sistema de reparto al de
capitalizacién, con lo cual pasardn varios afios hasta que se logre cambiar la "cultura
organizacional", situacion ain més dificil s se trata de un cambio de paradigma como € que
sucedi6 en materia previsional.

Con €l objetivo de reducir costos, se establecié un tope a bono de reconocimiento y no se
abona interés. Con e mismo objetivo, e sistema no otorga la pensién minima. Esto significa que a
diferencia de los otros sistemas, el Estado no garantiza € rendimiento de lainversion (al menos los
dos primeras afos), tampoco garantiza las pensiones en caso de quiebra de una AFP o compafiia de
seguro y no otorga la pension minima.

Bolivia se encuentra en una etapa incipiente de transicién demogréfica, con la cual de no
tomarse medidas para ampliar la cobertura, quedarian excluidas del sistema previsional un nimero
significativo de trabajadores, especiamente mujeres del sector informal. Al estar ligado €

47 LaLey de Participacion y Crédito Popular de 1997 cambié é BONOSOL por & BOLIVIDA, que se paga a |los mayores de 65 afios
por un valor de 60 délares (Mesa Lago y Bertranou ,1998).

La comision que se abona a las AFP, si bien es menor que en los otros paises, resulta onerosa teniendo en cuenta que no existe
competenciay en consecuencia los gastos de promaocién y publicidad son menores.
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beneficio del aporte y éste a su vez ala necesidad de un ingreso se agota aln més la posibilidad de
acceso.

Debido a los pocos afios de vigencia, el sistema cuenta con un escaso numero de afiliados.
En diciembre de 2001, se encontraban afiliadas 675 889 personas, mientras que en diciembre de
2000, 633 152 dfiliados, de los cuales 601 234 trabajadores en relacion de dependencia y sblo
31 918 trabajadores independientes, que representan aproximadamente un 18% de la PEA y un
67% son varones y solo un 34% mujeres.* El ingreso imponible promedio es de 211 délares, y €
sistema cuenta con apenas 792 beneficiarios; de los cuales el 27.8 % era en pensiones por
invalidez, el 72.2% por muerte y no se registran beneficios por vejez (A0S, 2000).

El art. 24 de la Ley Previsiona establece que las personas que inicien relaciones de
dependencia laboral quedardn afiliadas a seguro social obligatorio de largo plazo, a partir del
momento en que se inicie dicha relacion. Pero ademés, las personas sin relacion de dependencia
laboral pueden afiliarse al SSO mediante el pago de su primera cotizacién.

En relacion con la edad para acceder al beneficio, se establece 65 afios de edad, sin
distincion de sexo (antes era de 50 afios para la mujer y 55 para e hombre) (art. 26). Las
estimaciones de afios de esperanza de vida al momento del retiro son de 16.8 afios para mujeres y
12.1 para hombres y no se requiere antigtiedad sino se relaciona con € monto acumulado en la
cuenta de capitalizacion individual .

La prestacion de jubilaciéon se pagara a afiliado, independientemente de la edad, cuando
tenga en su cuenta un monto que permita el financiamiento de una pensién igual o superior al 70%
de su salario base y de |a prestacién por muerte para sus derechohabientes (art. 7, Ley 1732).

Asimismo, a partir de los 65 afos de edad, € afiliado, independientemente del monto
acumulado en su cuenta individual, tendra derecho a solicitar voluntariamente la prestacion de
jubilacién en su favor y de sus derechohabientes. La prestacion por muerte consiste en pensiones
de sobrevivencia de las cual es son beneficiarios |os derechohabientes cuando el afiliado fallezca

Los recursos de la cuenta individual del afiliado fallecido con mas de 65 afios de edad, no
pensionado por jubilaciéon y del afiliado fallecido que no cumpla los requisitos para recibir las
pensiones del seguro de riesgo comun o por el seguro de riesgo profesional, serén utilizados parala
contratacion de pensiones en favor de sus derechohabientes (art. 19).

En términos de relaciones de género, segiin € art. 5 de la Ley Previsional establece que €l
conyuge o conviviente supérstite, mientras no contraiga nuevo matrimonio o sostenga relacion de
convivencia, es derechohabiente de primer grado y luego le siguen los hijos/as del afiliado (siempre
gue sean menores de 18 afios, 0 hasta 25 afios si son estudiantes o los invalidos declarados antes de
los 25 afios). Luego le siguen, en segundo grado, progenitores, hermanos menores de 18 afios si
fueron declarados por €l afiliado previamente y en tercer grado, personas elegidas por € afiliado y
declaradas a momento de contratar su seguro vitalicio o ala AFP.

Claramente la condicionalidad del acceso a beneficio como derechohabiente se encuentra
relacionada con la existencia de un matrimonio legal y/o convivencia"legitimada' no conformando
un derecho para € nuevo beneficiario, ya que el mismo significa una suerte de penalizacién si
convive con otra persona con posterioridad al deceso. Es decir, laley sujetael pago de un beneficio
ala"eleccion" de un modo de vida por parte del derechohabiente.

4 La mayor proporcién de afiliados/as se encuentra entre los 30 y 44 afios (45.5%) y le siguen los menores de 30 afios (31.6%).

Debido a que es un sistema recientemente sancionado, sélo un 2.1% son &filiados mayores de 60 afios (SPVS: 2002).
Resulta interesante que en el proyecto de ley diferenciaba en 60 afios parala mujer y 65 para el varon, pero fue rechazado debido a
una fuerte oposicién politica, quedando unificado en 65 para ambos sexos (Mesa Lago, 1999).
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Lo anterior tiene estrecha relacion con € gjercicio del derecho de informacion por parte del
afiliado. Gréaficamente, todos los trabajadores/as activos tienen que contratar en forma obligatoria
un seguro de vejez, sin posibilidad de "elegir" la administradora que le resulta mas conveniente, y
ademas no reciben informacion a respecto de las ventgas y desventgjas del sistema, o de
cuestiones claves como la titularidad de su cuenta de capitalizacion individual en caso de
fallecimiento 0 aun mas grave los supuestos beneficios de la capitalizacién a momento de
jubilarse. Lacautividad del sistema es notoria.

Resulta interesante que los fundamentos de la Ley Previsiona se basan en el art. 158 de la
Constitucion de Bolivia, que establece como obligacion del Estado "defender el capital humano"
protegiendo la salud de la poblacion, asegurando la continuidad de los medios de subsistencia y
rehabilitacion de las personas inutilizadas y propendiendo a las mejoras del grupo familiar. Invoca
para ello principios como la universalidad, solidaridad, unidad de gestién, economia, oportunidad y
eficacia. Nuevamente un decalogo eufemistico, ya que en los hechos €l régimen sustitutivo que se
aplico es absolutamente limitante de la cobertura, de por si baja, y ademés € bono solidario es de
bajo alcancey corre riesgos de desfinanciamiento del Fondo de Capitalizacion Colectiva (FCC).

En otros términos, la Ley de Pensiones de Bolivia excluye cualquier consideracion en
relacion con las mujeres. No solo que no se diferencia por edad, para el acceso al beneficio, sino
gue no hay ninguna consideracion de la perspectiva de género. Si a ello se le agrega que no es
posible elegir € régimen de pensiones, ya gque sbélo existe € de capitalizacion y es un sistema
totalmente cautivo que tampoco es posible elegir |a administradora.

E. Colombia: el régimen paralelo

La reforma previsional de Colombia se aprobd por la Ley 100 de 1993 denominandolo
Sistema de Seguridad Socia Integral, que comenzd a funcionar a fines de 1994, pero debido a la
complejidad del sistema, se demora su implementacion plena. Esta ley incorpora también la
reforma en € sistema de salud (Sistema de Seguridad Social en Salud). De este modo, € nuevo
sistema queda integrado por e conjunto de las entidades publicas y privadas, normas y
procedimientos, y por los regimenes generales establecidos para pensiones, salud, riesgos
profesionalesy los servicios sociales complementarios.

El sistema previsional se organiz6 a partir de un régimen de reparto y un régimen de
capitalizacién individual. El primero esta administrado por € Estado (Régimen Solidario de Prima
Media con Prestacion Definida) y comprende a dos programas publicos: uno es el de las pensiones
de empleados del Gobierno a cargo del Estado; y €l otro es el administrado por el Instituto de
Seguros Sociaes (ISS). Los aportes de los dfiliados y sus rendimientos constituyen un fondo
comun de naturaleza publica, que garantiza el pago a los beneficiarios de la pensién de vejez, de
invalidez o de supervivientes, 0 unaindemnizacién sustitutiva previamente definida.

La gestion del régimen privado de capitaizacion o régimen de ahorro individual con
solidaridad fue delegada en empresas privadas. las administradoras de fondos de pensiones y se
basa en € ahorro que proviene de las cotizaciones y de sus respectivos rendimientos financieros y
la garantia de la pensién minima. Ambos sistemas son excluyentes entre si.

En términos de derechos y garantias, la ley colombiana es la que reconoce expresamente en
su art. 1 que "€l sistema de seguridad social integral tiene por objeto garantizar los derechos
irrenunciables de la personay la comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad
humana, mediante |a proteccion de las contingencias que la afectan”.

Asimismo €l art. 2 reconoce que €l "servicio publico esencial de seguridad social se prestara
con sujecion a los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad vy
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participacion”. El inc. ¢) del mismo articulo define a la solidaridad como "la préctica de la mutua
ayuda entre las personas, las generaciones, |0s sectores econdémicos, las regionesy las comunidades
bajo el principio del més fuerte hacia el mas débil. Es deber del Estado garantizar |a solidaridad en
el sistema de seguridad social mediante su participacién, control y direcciéon del mismo. Los
recursos provenientes del erario publico en el sistema de seguridad se aplicaran siempre a los
grupos de poblacion més vulnerables'.

El art. 3 refuerza aln mas lo anterior, a establecer que "el Estado garantiza a todos los
habitantes del territorio nacional, € derecho irrenunciable a la seguridad social (subrayado
propio). Este servicio serd prestado por €l Sistema de Seguridad Social integral, en orden a la
ampliacién progresiva de la cobertura de la poblacion a todos los sectores de la poblacion, en los
términos establ ecidos por la presente ley". Esta garantia no esta establecida en |os otros paises.

El carécter de servicio publico de la seguridad social queda establecido en €l art. 4.,
declarando que "el servicio publico es esencial en lo relacionado con el sistema genera de
seguridad social en salud, y con respecto a sistema general de pensiones es esencial sélo en
aquellas actividades directamente vinculadas con € reconocimiento y pago de pensiones'.
Asimismo se fundamenta en el art. 48 de la Constitucién Colombiana.

La pertenencia al sistema es obligatoria para |os trabajadores/as en relacion de dependencia,
y es optativa paralos trabajadores/as independientes. La eleccion de cualquiera de |os regimenes es
libre, pero unavez realizada la eleccién inicial, los afiliados pueden trad adarse de régimen unavez
cada tres afios, contados a partir de laeleccién inicial.

En la misma direccién, el art. 6 sefidla que uno de los objetivos del sistema consiste en
garantizar la ampliacién de la cobertura hasta lograr que toda la poblacién acceda a sistema,
mediante "mecanismos que en desarrollo del principio constitucional de solidaridad, permitan que
sectores sin la capacidad econémica suficiente como campesinos, indigenas, trabajadores
independientes, artistas, deportistas, madres comunitarias, accedan a la sistemay al otorgamiento
de prestaciones en forma integral .

Nétese que se enumeran los grupos "vulnerables', en un espectro tan variado como los
deportistas con los indigenas, a las madres comunitarias con los trabajadores auténomos y a los
campesinos con los artistas. A todos ellos, que segun la ley son grupos sin capacidad "econémica’
se constituye un Fondo de Solidaridad Pensional destinado a incorporar a estos grupos por medio
de un subsidio (art. 14). Esto significa que la solidaridad esta dirigida ho a un compromiso
redistributivo intergeneracional, como en los antiguos sistemas de reparto, sino claramente al
otorgamiento de un subsidio individual a cada uno de las personas sin capacidad de pago. Estos
subsidios son transitorios y parciales. En este sentido, “Colombia tiene como meta la cobertura
universal en e 2000, pero a fines de 1997 (después de tres afios de funcionamiento esta meta
pareciaimposible’” (MesaLago y Bertranou, 1998: 317).

El art. 30 establece que los aportes del presupuesto nacional subsidiaran los aportes de los
trabajadores del servicio doméstico. Estos deben girarse al Fondo de Solidaridad, en cuentas
separadas, para que éste traslade el subsidio correspondiente a la entidad que haya seleccionado €l
trabajador.

Para acceder a una pension de vejez (jubilacion) en el régimen de ahorro individual es
necesario tener 55 afos de edad, en el caso de lamujer, o 60 en e caso del hombre (art. 33); haber
cotizado un minimo de mil semanas en cualquier tiempo. A partir del 1° de enero del afio 2014, las
edades para acceder ala pensién de vejez se regjustaran a 57 afios para la mujer y 62 afios para el
hombre (art. 36, Ley 100).

Los afiliados que a los 62 afios de edad s son hombres y 57 si son mujeres, no hayan
alcanzado a generar la pension minima, tendran derecho a que el Estado, en desarrollo del principio
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de solidaridad, les complete la parte que haga falta para obtener dicha pensién, siempre y cuando
hayan cotizado por un minimo de 1 150 semanas, es decir, casi €l equivalente a casi 22 afios. Estas
proporciones se modifican si existiera concurrencia de beneficiarios y rigen tanto para el sistema de
reparto como para el de capitalizacién individual (art. 60).

Este modelo tiene la ventaja de que los asegurados presentes y futuros pueden escoger entre
el programa publico y e CPI (con administracion mdltiple). Esta libertad es mas amplia que €
modelo sustitutivo a tiempo que termina e monopolio de la seguridad social y estimula la
competencia.™

En @ régimen de ahorro individual tanto los afiliados como los empleadores tienen la
libertad de redlizar cotizaciones voluntarias, pudiendo ser retiradas de la cuenta de ahorro
individual. Para los trabajadores/as dependientes €l ingreso base de cotizacion es el salario mensual
y paralos trabajadores independientes cotizan sobre |a base del ingreso declarado que no puede ser
inferior al salario minimo legal mensual vigente.

En € caso de los aportes obligatorios, en la actualidad, |a tasa de cotizacién para el sistema
general de pensiones, tanto para los afiliados del régimen solidario de prima media con prestacién
definida como por € régimen de ahorro individual es de 13.5% del ingreso base de cotizacion,
sobre la siguiente estructura: i) aportes personales de los trabajadores/as en relacion de
dependencia: 25% de la cotizacién total; ii) contribuciones patronales: 75% de la cotizacién total vy,
iii) los afiliados independientes aportan el 13.5% del ingreso base. Este aporte incluye la prima de
invalidez y falecimiento, asi como los gastos de administracion. Estos gastos, adicionados a los
seguros previsionales de invalidez y sobrevivencia, no pueden superar el 3.5% del ingreso base de
cotizacion. Por otra parte los afiliados que devenguen cuatro o més salarios minimos deben aportar
el 1% mas a Fondo de Solidaridad Pensional (art. 20, Ley 100).

Las contribuciones de |os empleadores y asegurados se aumentaron y homologaron en €l 1SS
y en la SAFP: un total del 13.5% mas el 1% por los asegurados que ganen méas de cuatro salarios
minimos destinados a un Fondo Solidario para trabajadores de bajos ingresos. EI Fondo de
Solidaridad de Colombia se cred para extender la cobertura pero la contribucién del 1% del salario
de | os asegurados de ingresos medio-alto es muy reducida para lograr ese fin.>

En el caso de las pensiones de invalidez y sobrevivencia, |a aseguradora debe aportar la suma
necesaria para completar € capital que financie la pensién minima. Para el financiamiento de dicho
subsidio existe un Fondo de Solidaridad Pensional, constituido por el aporte del 1% sobre la base
de cotizacién de los afiliados que tengan un ingreso igual 0 mayor a cuatro salarios minimos, por
aportes del presupuesto nacional y por otros fondos contemplados en laley.

Los beneficiarios de una pensiéon de sobrevivientes son los miembros del grupo familiar del
pensionado/a por vejez o invalidez por riesgo comun, que haya fallecido. También se considera
beneficiarios a esta pensién al cényuge o lao e compafiera/o permanente supérstite. En este Gltimo
caso, €l o0 la conviviente debe haber convivido con € falecido al menos de dos afios seguidos con
anterioridad a su muerte, excepto cuando tengan descendencia comun (art. 47). A diferencia de
Bolivia no se establecen condiciones a nuevo beneficiario para e mantenimiento del derecho de
pension.

Asimismo el art. 49 establece para los miembros del grupo familiar del afiliado, que a
momento del deceso no hubiese reunido los requisitos exigidos para la pension de sobrevivientes,
tendrén derecho a recibir una indemnizacion equivalente a la que le hubiera correspondido en €l

1 Por otra parte, presenta dos ventajas en relacion con e peruano: las condiciones de acceso se hicieron més estrictas, y éstas y las

contribuciones de ambos programas se homologaron (Mesa Lago y Bertranou, 1998).
El aumento de las contribuciones y restricciones en las condiciones de acceso reforzaron a régimen publico, con un aumento de las
reservas del Instituto de Seguro Social (ISS) de mas de tres veces entre 1993-1995. (Mesa Lago y Bertranou, 1998).
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caso de la indemnizacién sustitutiva de la pensién de la vejez. Es decir, al igual que en el caso
chileno, el Estado colombiano aportara |os recursos gue sean necesarios para garantizar €l pago de
pensiones minimas cuando la capitalizacion de los aportes de los dfiliados y sus rendimientos
financieros fueren insuficientes.

El principio de solidaridad de los regimenes del Sistema General de Pensiones garantizan a
sus afiliados el reconocimiento y pago de una pensién minima de vejez, de invalidez o
sobrevivencia, equivalente a monto de un salario minimo legal mensual vigente. La garantia de
pensién minima de vejez en el Régimen de Ahorro Individual se aplicaalos hombres con 62 0 mas
anos y a las mujeres de 57 afios, con cotizaciones de por los menos 1 150 semanas, y cuando el
saldo de la cuenta no alcance a generar la pensién minima.

Las prestaciones del Régimen Solidario de Prima Media son las pensiones por vejez,
invalidez por riesgo comun y la pensién de sobrevivientes. Asimismo esta contemplado un auxilio
funerario. La pension por vejez, exige los siguientes requisitos: haber cumplido 55 afios las mujeres
y 60 afios los hombres, y haber cotizado por 1o menos 1 000 semanas.> El monto de esta prestacion
es equivalente al 65% del ingreso base de liquidacion. Este haber puede incrementarse hasta un
maximo del 85% siempre que €l afiliado siga cotizando en el sistema.

La garantia de pension minima de vejez en el Régimen de Prima Media asegura a afiliado
una pensién cuyo monto no puede ser inferior aun salario minimo legal mensual vigente, cuando el
afiliado ha cumplido 55 afios si es mujer y 60 afios si es hombre y ha cotizado un minimo de 1 000
semanas en cualquier momento. En el caso de la pension por invalidez y sobrevivientes, los
requisitos y montos son los mismos requisitos que en € régimen de ahorro individual que se
mencionan méas adelante.

Antes de la reforma, la edad de retiro variaba entre los diversos programas, pero la mayoria
era de 55/60 afios para mujer y hombres y fueron unificadas tras la reforma y gradualmente
aumentadas a 57/62 y a pesar de este incremento, |os jubilados tienen |a tercera esperanza de vida
mas alta de los ocho paises, sélo superadas para ambos sexos en El Salvador, las mujeres en Chile
y los hombres en Uruguay (Mesa Lago, 1999).

Las otras condiciones de acceso al derecho alajubilacion se hicieron mucho més estrictas en
el programa publico: los afios de cotizacion y los afios de salario para calcular la pensién se
duplicaron de 10 a 20 afios y |a tasa de reemplazo se redujo, pero curiosamente continda siendo de
las més altas. En la CPI no se requiere ni una edad especifica ni tampoco afios de cotizacion sino un
monto determinado en la cuentaindividual, lo cual puede resultar atractivo para jubilados de atos
ingresos pero no para los de ingresos medios y bajo, que ademéas pueden retirarse a edades
relativamente bajas.>

Por otra parte, existe la denominada devolucion de saldos, que es una figura equivalente ala
indemnizacién sustitutiva existente en el Régimen de Prima Media. El &filiado que alos 57 afios si
es mujer y a los 62 afos s es hombre no haya cotizado 1 150 semanas y no cumpla con los
requisitos exigidos para acceder a una pensién por lo menos igual a salario minimo legal mensual,
se le devuelve el saldo de su cuenta de ahorro pensional, incluidos los rendimientos y el valor del
bono pensional.

Las otras prestaciones que contempla son: i) auxilio funerario; ii) garantia de crédito de
adquisicion de vivienda: para obtener esta prestacion, €l afiliado tiene que haber acumulado en la

8 Las edades para acceder a la pensién podran resjustarse en dos afios para ambos sexos a partir del 1° de enero del 2014, si como

consecuencia del estudio realizado en relacion con la evolucion de la expectativa de vida de los colombianos, la Asociacion de
Actuarios o la entidad que haga sus veces asi |o recomiende. El gjuste se producira en funcién de la evolucién de la expectativa de
vida

Esto se explica en parte porque & 60% de los asegurados estén en el programa publico, pero las restricciones en las condiciones de
adquisicion impuestas por la reforma deberian reducir e costo fiscal (Mesa Lago, 1999).
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cuenta individual una suma que le permita financiar una pension superior a 110% de la pensién
minima de vejez. El excedente sobre este monto puede ser utilizado como garantia de créditos de
vivienda y educacion; iii) excedente de libre disponibilidad: los fondos que excedan € capital
requerido para acceder a una pensién cuyo monto sea igual o0 mayor: a 70% del ingreso base de
liquidacion o a 110% de la pensién minima son de libre disponibilidad para el afiliado.

Los afiliados que contraten una pensién ya sea por vejez, invalidez o muerte, pueden optar
por las modalidades de renta vitalicia inmediata, retiro programado y retiro programado con renta
vitalicia diferida.

A fines de los afios noventa, el 40% de los asegurados se habia cambiado a programa de
CPl. Se han puesto limitaciones a bono de reconocimiento y a la pension minima por lo que su
costo debera ser menor. En Colombia se restringen cambios de la administradora a dos por afio, |o
gue debe reducir los costos de promocién y ventas.

En e momento de implementacion del sistema (1994), existian en Colombia nueve SAFPy
el grado de concentracion en las tres mayores es del 58% (menor gue en todos los paises salvo
Argentina). En e 2001 solo permanecian seis, dos de |as cuales ingresaron en los dos Ultimos afios
y la competencia entre empresas administradoras privadas entre si y entre éstasy el ISS se hizo a
partir de costosas campafas de publicidad que se afiaden a los costos de administracion de las
mismas. Actuamente, las tres empresas principales agrupan a cerca de la mitad de todos los
afiliados en estos fondos (Uribe, 2001).

El rendimiento real de lainversion es del 6.7% inferior ala Argentina (16.2%). Solo la mitad
de los dfiliados es contribuyente activo, proporcion parecida a la de otros paises con CPI, lo que
refuerza el punto de que la cobertura efectiva debe ser inferior (0 € costo de la pension minima
serd superior en Colombia). Existe la interrogante sobre si el programa publico estard equilibrado
(ISS) pese a la reforma. Las reservas del ISS se han triplicado desde la reforma (Mesa Lago y
Bertranou, 1998).

Uribe (2001) sefiala que €l objetivo de la reforma de concluir con una multitud de fondos de
pensiones se cumplio solo en parte, ya que en los hechos se redujo Unicamente el nimero de ellos,
pero la unificacién de todos los fondos en uno solo no se produjo.” La autora destaca como efecto
positivo de la reforma para | os trabajadores, |a posibilidad de cambiar de un empleo asalariado del
sector publico a uno en e privado y viceversa sin dispersar los aportes en fondos pensionales
distintos o causar discontinuidad en el tiempo requerido de cotizacién para acceder a una pension.
De igua manera, sefiala que se avanzb en e establecimiento de pensiones minimas y en un
esguema de subsidios cruzados a través del Fondo de Solidaridad Pensional (FSP), que si bien no
ha producido un incremento importante en las tasas de afiliacion de la poblacion excluida del
régimen, a menos es un avance, que se complementa con las pensiones de indigencia que
complementa la seguridad social contributiva.

Luego de siete afios de vigencia del nuevo régimen, la cobertura real —es decir, excluyendo
a los dfiliados que no cotizan— del sistema de pensiones es solamente de una cuarta parte de la
poblacion econdmicamente activa. Esto no es muy distinto de lo que presentaba € sistema
prerreformado (Uribe, 2001).

Si bien el nimero de afiliados del sistema de capitalizacién se ha duplicado en los afios de la
reforma, la cobertura no se ha ampliado porque los nuevaos cotizantes no compensan €l crecimiento
de la PEA ni el incremento en el nimero de desempleados. De los 8.6 millones que aparecian como

%5 Por @ contrario, en 1996 se cred un nuevo fondo para los empleados del sector de |as telecomunicaciones (Caprecom) y en 2001 uno

para las entidades territoriales (Fonpet). En e mismo afio se dictaron normas para consolidar los regimenes especiales de Policia
(1995), e Congreso (1994 y 2001) y se otorgaron beneficios pensionales a nuevas categorias ocupacionales como |os trabajadores
delaculturaaraiz delacreacion en 1997 del Ministerio de Cultura. (Uribe, 2001).
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afiliados a la seguridad social a mediados del afio 2001, menos de la mitad estaba aportando su
cotizacion (Uribe, 2001).

Para medir la evolucion, los afiliados a régimen de reparto en 1991 eran 2684 000 y en
junio de 2001 eran de 4 467 000. En e régimen de capitalizacién en noviembre de 1999 existian
2909000 dfiliados y en junio de 2001 se duplicd a 4111000 de personas. La relacién
afiliados/poblacién econémicamente activa en junio de 2001 era del 48%, mientras que larelacién
cotizantes/PEA era solo del 22% (Uribe, 2001).

F. El Salvador: Régimen sustitutivo

La crisis de la seguridad social en El Salvador es de larga data y se caracteriza
principalmente por: i) una baja cobertura de la poblacién sdlo 16% en 1989 y un 26% en relacion
con la PEA; ii) cotizaciones salariales bagjas (entre 14 y 21%); iii) no existe seguro de desempleo,
asignaciones familiares y escasa asistencia social; iv) la esperanza de vida es menor; V) el
porcentgje del gasto publico destinado a pensiones —32% entre 1989 y 1995— es bagjo en
proporcién al destinado a salud; vi) la razon activo/pasivo y la porcion del costo administrativo es
el mas alto —16% entre 1989 y 1993; vii) €l porcentaje del gasto de la seguridad social en relacién
al PIB es el méas bgjo, 2% entre 1989 y 1995 (Alvarenga, 2002).

El Salvador es uno de los Ultimos paises que reformé su sistema previsional. El Decreto
927/96 aprobd la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, la cual recién se implementd en 1998.
Esta ley motivo un fuerte debate en el seno de la Asamblea Legidlativa, discutiéndose actualmente
si debe modificarse en parte o directamente sustituirse; y los méas radicales plantean derogarla.
Queda claro que en todo € proceso de debate y posterior sancion de la ley de pensiones la
perspectiva de género estuvo ausente.*

El sistema de ahorro para pensiones es obligatorio para los trabajadores/as del sector
privado, publico y municipal de los riesgos de vejez, invalidez comin y supervivencia (art. 1,y 2
inc. i; Decreto 927). El art. 9 establece que los trabgjadores agricolas y domésticos serdn
incorporados al sistema de acuerdo con las condiciones y particul aridades de su trabgjo, dictandose
al efecto un reglamento especial.

Como régimen sustitutivo, se diferencia del modelo chileno en que la "opcién" para
mantenerse dentro del antiguo programa o cambiarse a nuevo se determina por edad. De esta
forma solo los asegurados entre 36 y 49/54 afios gozan de ese derecho. Las edades de retiro en €
sistema publico eran las més bajas después de Bolivia, y en €l proyecto de ley de reforma las
aumentaba a 60 y 65 afios de edad para mujeres y hombres, pero fue rechazado en e Parlamento
debido a una fuerte oposicién politica y quedd la misma edad en ambos programas: 60 para los
hombresy 55 para las mujeres > y 25 afios de contribuciones o 30 afios sin tener en cuenta la edad.

En esta direccion, €l art. 11 establece la incompatibilidad de que una persona cotice en €
antiguo sistema de pensiones publico y € sistema de ahorro de pensiones.

Otra de las particularidades del sistema salvadorefio es que se incrementa la contribucién del
empleador y aumenta significativamente la del asegurado. El art. 16 establece que la tasa de

Alvarenga (2002) sefiala que € sistema de capitalizacion ignora las fallas estructurales del mercado de trabajo salvadorefio, que
cuenta con una tasa de empleo informal que se mantuvo alta por casi una década, que las mujeres se insertan en desventaja con los
varones y que aumenta la pobreza. La autora agrega que desde la sancion de laley alafecha, se reformaron 25 articulos delaley y
que ali se haincorporado la perspectiva de género en tanto se consideran temas como maternidad y |os beneficios de supervivencia
parael y laconyugey los miembros del grupo familiar.

La esperanza de vida de los jubilados en El Salvador es la més alta de los ocho paises que reformaron sus sistemas (Mesa Lago,
1999). Asi tomando en cuenta el quinquenio 2000-2005, una mujer que se jubila a los 55 afios de edad, tiene una esperanza de vida
de 25.73 afios en comparacion a hombre que tiene 22.36 afios (Alvarenga: 2002).
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cotizacion sera de un méximo del 13% del ingreso base de cotizacion y se distribuye de la siguiente
forma: @) 10% del ingreso base se destinara a la cuenta individual de ahorro para pensiones del
afiliado. De este total € 6.75% sera aportado por € empleador y e 3.25% por el trabajador; b) un
3% como méximo del ingreso base se destinara a la comision a la AFP por € contrato de seguro
por invalidez, sobrevivencia y a la administracién de la cuenta individual de pension. Este
porcentaje estd a cargo del trabajador. Siempre queda la opcidn de aportes voluntarios hasta un
10%.

Claramente el costo de la dfiliacién para e trabajador/a es bien ato, ya que termina
aportando casi e mismo monto gque el empleador. Si se tiene en cuenta que durante la década de los
noventa, la poblacion total del pais crecid a una tasa promedio anual del 2.4% y la PEA creci6 a
unatasa promedio del 3.9%, pero lo mismo no sucedié con la afiliacién, que crecid solo en un 67%
aproximadamente y 919 805 personas afiliadas.”®

Para dimensionar el fenémeno, la pobreza relativa entre los hombres plenamente insertos en
el mercado laboral significd € 32.1% en 1997 y de las mujeres el 25.5%. La pobreza extrema entre
el grupo de hombres fue del 28.9% y de las mujeres del 33.5%. Estas cifras dan cuenta que a pesar
gue el desempleo se mantuvo relativamente bajo, la calidad de empleo se traduce en ingresos
insuficientes para cubrir necesidades basicas. La brecha salarial entre ambos sexos es de un 88%
para 2000. El desempleo urbano en 2000 fue del 6.6% mientras que € rural del 7.5%. El desempleo
de mujeres represent6 el 25% del desempleo urbano y el 15.1% de | os desempl eados rural es.™

La fuerza laboral femenina urbana crecié mas aceleradamente en comparacion con la de los
hombres. La mayor participacion de mujeres por rama de actividad es en el servicio doméstico
(aproximadamente 93%) le siguen servicios comunales, sociales y salud (62%), ensefianza (61%),
comercio, hoteles y restaurantes (52%) y la industria manufacturera (43%). Es decir, las mujeres se
insertan mayoritariamente en aguellas categorias con los menores salarios e ingresos y carecen de
proteccion de la seguridad social (servicio doméstico y cuentapropistas) (Alvarenga, 2002).

El Salvador presenta niveles minimos de cobertura previsional: en 1993 solamente € 22.2%
de la PEA contaba con cobertura de salud y €l 22.6% en pensiones. Desde laimplementacién de la
reforma de pensiones, |a cobertura se incrementd de 23.5% a 39.2% como porcentgje de la PEA en
el afo 2001 (Alvarenga, 2002).

Si se tiene en cuenta los montos de las pensiones otorgadas por el sistema publico, en
diciembre de 2001, una mujer recibia 209 dblares de pensién promedio mientras que un varén
cobraba por o mismo 230 ddlares. La mayor diferencia entre los montos es entre pensiones por
viudez, donde las mujeres perciben 77 ddlares y los hombres 93 ddblares. En e sistema de
capitalizacién, el promedio de pensiones para ambos sexos es de 198 ddlares (Alvarenga, 2002).

El sistema de seguridad social esta coordinado por el Instituto Salvadorefio de Seguridad
Social (1SSS).* Para el sistema de prevision social se cred la Superintendencia de Pensiones que
sera financiada por las AFP. Solo funcionan cinco administradoras de fondos, con lo cual sin llegar
a ser un duopolio como en Bolivia, la competencia quedara limitada.

Para acceder a la pension minima se requiere 25 afios de contribuciones y se calcula sobre la
base del salario promedio de la contribucion y su monto estara limitado por los recursos fiscales
disponibles. Asimismo €l art. 129 establece el pago de una "pensién de Navidad”" pagadera a todos

% Alvarenga (2001) y SAP (2002).

% Los patrones que explican el comportamiento laboral segiin sexo en las zonas rurales y urbanas es la insercién de varones menores
de 15 afios en e medio rural, mientras que las mujeres participan en las zonas urbanas, empledndose mayoritariamente en comercio,
sarvicios y en laindustria manufacturera y la maquila. En el caso especifico de la maquila, as caracteristicas de la ocupacion dan
cuenta de un tipo de empleo precario que no cumple con las condiciones minimas de seguridad social, a tiempo que no se cumplen
los derechos y obligaciones que la ley estipula para trabajadores y empleadores (Alvarenga, 2001).

El ISSS se encuentra severamente cuestionado por la poca eficiencia en el servicio, debido a escasez de personal y de conduccién, a
tiempo que la demanda es creciente por parte de los afiliados, no recibiendo ninguna respuesta a ella (Alvarenga, 2001 y 2002).
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los beneficiarios de una pension y que la misma equivale a la mitad de la pension en curso y se
paga los cinco primeros dias del afio.

La pension de sobrevivencia se le otorga a €l/la conyuge s contrgjo matrimonio con €l
afiliado por 1o menos con seis meses de anterioridad a la fecha del fallecimiento, y en caso de
unién no matrimonial, debe demostrarse por 1o menos tres afios de vida en comdn. Si alafecha de
fallecimiento del afiliado la conyuge estuviese embarazada, 0 s existiesen hijos en comin o €
viudo/a o €l/la conviviente fuera invalido, tendra derecho a la pension de sobrevivencia,
independientemente de | os requisitos antes sefialados (art. 107).

Pero a su vez los asegurados en El Salvador tienen derecho a elegir la mejor pension entre la
calculada de acuerdo con las normas del programa publico y la que resulte del fondo acumulado en
la cuenta individual de CPI. El bono de reconocimiento, que se denomina "certificado de traspaso”
se gjusta por inflacién pero no generaintereses y se permiten solo dos cambios por afio entre AFP.

Es evidente que los trabajadores/as lejos de “elegir libremente”, responden a estrategias de
comercializacion muy acotada a pocas administradoras, no denuncian a sus empleadores cuando no
depositan los aportes retenidos por temor a perder €l puesto de trabajo y en muchos casos las
administradoras de fondos no denuncian €l atraso en los depésitos de las cotizaciones por temor a
perder e cliente o los bancos que controlan las AFP presionan a sus clientes para la incorporacién,
ariesgo de perder lineas de créditos. Esta situacion es comln atodos | os paises.

En € art. 51 del Decreto 927 establece la abligacion de la AFP de suministrar a afiliado una
libreta de ahorros con €l registro de todos los movimientos de su cuenta y enviar un balance de su
cuenta cada seis meses. Si bien existe este compromiso, en la mayoria de los casos, los informes de
"cotizaciones' y rentabilidad de la cuenta individual que remiten las AFP son de suma dificultad
para su comprension.

El Estado garantiza la pensién minima cuando la capitalizacion de las cuentas individuales
de ahorro del afiliado fuera insuficiente y siempre y cuando éstos cumplan las condiciones a tal
efecto (art. 2 inc. h). También garantiza el bono de reconocimiento. Una diferencia importante con
los otros paises, es que e Estado no garantiza €l rendimiento minimo de las pensiones en caso de
guiebra de una AFP o una compafiia de seguro.

En diciembre de 2001 € sistema contaba con 919 805 personas dfiliadas, de las cuaes
895 545 eran trabajadores dependientes (97% de los cuaes € 40.4% eran mujeres y e 57%
hombres) y 24 260 trabajadores independientes (2.5% de los cuales 0.9% son mujeres y 1.6%
hombres). La poblacion total afiliada, a dltimo mes de 2001, en términos acumulados ascendié a
919805 y registr6 entre diciembre del 2000 y diciembre de 2001, un aumento del 8.5%,
equivalente a 72 000 trabajadores (SAP, 2002).

Al terminar el afio 2001, la poblacion masculina superaba ala femenina en 152 975 personas,
ya gue ascendié a 536 390 hombres, mientras que € sector femenino reporté 385 415, afiliados
equivalentes al 58.3% Yy 41.7% del total, respectivamente (SAP, 2002).

De acuerdo con la estructura de edades, la poblacion dfiliada con 34 afios 0 menos
representa, aproximadamente, el 66.1% del total, y van a cotizar probablemente durante 25 6 30
anos més, dependiendo del género. Dentro de la poblacion menor de 34 afios, en el tramo de 25 a
29 afios de edad, se concentra e mayor nimero de afiliados, con un 24.3%. El 80% de los afiliados
tienen edades inferiores a los 39 afios. Por otra parte, la poblacion con 40 afios 0 mas, gque
representa el 20% restante, esta constituida también por afiliados préximos a pensionarse por vejez.
Los afiliados mayores de 55 afos, representan el 1.3% del total, y probablemente son trabajadores
de primera relacion laboral, jubilados en el antiguo régimen gue contindian trabajando, 0 personas
gue optaron por trasladarse al SAP (SAP, 2002).
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El total de afiliados dependientes, en diciembre de 2001, era de 895 545 (97.4% del total),
mientras que los independientes alcanzaron los 24 260 (2.6% del total). En la primera categoria, los
hombres representan el 58.2% del total y las mujeres €l 41.8%. Una relacién similar se observa en
la categoria de independientes (64.0% hombres 'y 36.0% mujeres) (SAP: 2002). Para e mismo afio,
se otorgaron 365 pensiones por vejez, 416 por invalidez y 5 287 de sobrevivencia, generadas estas
Ultimas, por €l fallecimiento de 1 939 afiliados (SAP, 2002).

En el sistema publico, el total de afiliados activos era de 54 840 (29 320 del INPEP y 25 520
del ISSS) en diciembre de2001 y 93 866 pensionados (47 073 femenino y 46 793 masculino). A
nivel consolidado € SPP reporta 65 796 pensionados por vejez; 1 803 por invalidez; 15 871 por
viudez; 9 467 por orfandad y 929 por ascendencia (SAP, 2002).

Quedan claros | os serios problemas que atraviesa el sistema previsional de El Salvador. Entre
las propuestas para su reforma, Alvarenga (2002) distingue dos lineas de acciones, en € corto y
largo plazo. Para €ello, en lo inmediato propone una reconceptualizacion en torno a célculo de los
certificados de traspaso cuando los expedientes laborales estan incompletos. La medida seria
similar a bono de reconocimiento chileno. En € largo plazo, la autora plantea las siguientes
medidas: i) definir una politica laboral que reduzca las fallas del mercado de trabajo que inciden
sobre € sistema previsional; ii) revisar los enfogques sistemas previsionales desde un enfoque de
género para garantizar criterios méas equitativos en los beneficios y calculo de prestaciones;
iii) diseflar mecanismos compensatorios para cubrir los afios que las mujeres dedican a las tareas
reproductivas; iv) promover la elaboracion de tablas actuariales que consideren las diferencias
entre esperanza de vida de hombres y mujeres; v) ampliar la cobertura del sistema incorporando los
trabajadores informales.

Del andlisis realizado, surgen fundadas razones para ensayar nuevas modificaciones a los
sistemas previsionales en los cinco paises, en vias de garantizar, en primer lugar la equidad de
género, pero también resolver problemas intrinsecos a los nuevos sistemas como los problemas
fiscales, |la baja cobertura, la rentabilidad de los fondos y |a transicidon demogréafica. En lo que sigue
se exponen propuestas de politicas publicas y de acciones de la sociedad civil que plantean cambios
aladinamica actua en materia previsional.
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lll. El nuevo paradigma previsional

A. Mercado de trabajo y reforma previsional:
algunas evidencias

Sin lugar a dudas la situacion previsional se define por la
insercion en el mercado de trabajo, ya que los sistemas previsionales
fueron disefiados para cubrir las contingencias de vejez de los
trabajadores asadariados principamente, y tomaron como modelo
ocupaciones estables, con remuneraciones uniformesy en el megjor de
los casos ascendentes y sin discontinuidades durante el ciclo laboral.
Tal como fue analizado, estos modelos no consideraron a la mujer en
su papel productivo, sino como dependiente del trabajador asalariado.

Las reformas previsionales de los Ultimos afios tampoco
consideraron per se @ rol productivo de lamujer sino la disponibilidad
de un ingreso. Si bien legalmente se toma como sujeto del sistema de
capitalizacion a trabajadores y trabajadoras, se sigue tomando como
base € aporte salarial y se relaciona directamente el aporte con €l
beneficio, con lo cual, quien no posea un ingreso regular no puede
acceder o sostenerse dentro del sistema.

En la mayoria de |los paises |atinoamericanos, la insercion laboral
femenina desde los afios noventa, puede definirse como un proceso
polarizado de los puestos de trabaj o que se concentraron en puestos altos
y en puestos de bajo nivel, con mayor preponderancia de estos Ultimos.
Se han abierto espacios de insercion en ocupaciones de ato nivel de
calificacion (profesionales y técnicas) 0 en nuevas actividades como
consecuencia de lamodernizacion de las estructuras productivas.
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La contracara de este proceso es lainsercion mayoritariay creciente en tareas de bajo o nulo
nivel de calificacién, bajo condiciones de alta precarizacion y vulnerabilidad laboral. En ambos
casos persisten las diferencias salariales, subvaloracion del trabajo femenino y mecanismos de
segregaci6n ocupacional .

En todas las categorias ocupacionales las mujeres perciben menores ingresos que los
hombres. Esas diferencias en las remuneraciones aumentan con la edad y la calificacion, siendo
mayor la diferencia en niveles superiores de instruccién: el ingreso promedio de las mujeres
representa aproximadamente el 60% del de los varones de iguales condiciones educativas, con
escasas variaciones entre paises de laregion.

Asimismo, mientras se amplia la participacion econémica de la mujer en el mercado de
trabajo, paralelamente se restringen los beneficios sociales y |as prestaciones correspondientes y se
vuelve alin més visible la asimetria entre oportunidades, incentivos y restricciones econdmicas para
hombres y mujeres. Esto significa, que si bien la informalizacién en el empleo y las severas
restricciones que han sufrido las instituciones de politica social (prevision social, salud, educacién,
asignaciones familiares), afectan atodos por igual, € impacto es diferente para hombres o mujeres.

La discriminacién por género, en realidad, es una de las tantas expresiones de un problema
mas complejo: los modos de insercidn social de las personas y las formas en que se mantiene la
cohesion en sociedades profundamente desiguales. En realidad el problema se agrava alin més en
tanto en ninguna otra area existen mayores dificultades para la medicién de la calidad de vida que
en el dreadelasvidasy capacidades de las mujeres (Nussbaum y Sen, 1996).

Las politicas econdmicas que se vienen implementando en América Latina, de corte
neoclasico, no observan ninguna dimensién de género en los niveles meso y macro. Sus propuestas
de politica se reducen a: legislacién por igualdad de oportunidades, educacion para combatir los
prejuicios sexistas y "redes de contencidon” para las mujeres a quienes se le niegan empleos plenos
y sblo se les brindan programas sociales focalizados para agquellas que se encuentran en situacion
de extrema pobreza. En ningln momento se propone una reestructuracién de las instituciones meso
o € redisefio de politicas macro.

En términos practicos, este tipo de politicas pretende reforzar el papel del empleo en la
organizacion social, promoviendo un aumento del “volumen total del empleo” a costa de su
“calidad”, sin diferenciar en ello si son hombres, mujeres, jovenes 0 ancianos los que ofrecen su
fuerza de trabajo. Lo curioso aqui es que ni la experiencia en los paises industrializados ni en
América Latina avalan el supuesto de lamejoria de los niveles de empleo que resultarian de aplicar
tales politicas, y mucho més en términos de género debe resaltarse la no neutralidad de dichas
politicas. Por el contrario, la evidencia disponible concluye que ha devenido en precarizacién de la
poblacion econdémicamente activa (femenina y masculind), aumento de la pobreza y de la
vulnerabilidad laboral.

La coincidencia que presentan las corrientes de pensamiento y de politicas expuestas, es la
busqueda de mecanismos para que €l empleo remunerado continlie siendo el ge de las relaciones
econdmicas y sociales. El punto aqui, que a nuestro entender desconocen las mismas, es que €l
empleo no es el Unico factor aglutinante en las relaciones econémicas y sociales de las mujeres.

Por lo tanto, € problema no es meramente de aumento de la participacion de las mujeres en
términos de poblacion econdmicamente activa (PEA) sino las formas que se produce dicha
insercion. Los individuos pueden desarrollar sus capacidades en sociedad sélo cuando tienen
aseguradas ciertas condiciones basicas de existencia autbnoma y cuando los objetivos de las
politicas econdmicas y sociales incorporan valores fundamentales que deberian adoptarse como
pardmetros de evaluacion se refieren a la promocién de laigualdad, la equidad en el tratamiento de
las caracteristicas personales y laracionalidad econémica.
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B. Trabajo no remunerado: la cuestién pendiente

Al andlisis desarrollado, debe agregarsele otro problema crucial, que es la distribucién del
ingreso entre los miembros de la sociedad. En primer lugar, y sin discutir la importancia de otros
elementos en la definicion de la posicion social de las personas, es evidente que la disponibilidad de
ingreso, de poder de demanda sobre ciertos bienes y servicios, de seguridad ante las contingencias, es
uno de los instrumentos fundamental es para definir la calidad de vida de la persona.

El punto precisamente es cdmo afecta a aquellas personas que no disponen de ningln ingreso
0 que realizan un trabajo no remunerado que, sin dudas, es € gue ocupa la mayor parte del tiempo
productivo de las mujeres. ama de casa, madre, cuidado de los ancianos y hasta las empresas de
familia. Aqui (otravez) se observa un doble discurso: por un lado, se considera que es “socialmente
atil y digno” pero, por otro lado, no se remunera Esta situacion aumenta laimportancia del trabajo
extradoméstico “remunerado”. El mismo tiene un significado paralas mujeres que vamas alla de la
obtencion de una remuneracion: leva a la generacion de nuevos espacios de poder y negociacién
en e ambito familiar. El mango de recursos econdémicos, por magros que sean, permite
independencia persona y es también una forma de relacionarse y lograr una mayor valorizacion
personal (Pautassi, 1995).

Ahora bien, si la valoracion positiva del trabajo socialmente Util es legitima, € mismo
deberia estar suficientemente remunerado. No es éste el caso. Sdlo los ingresos provenientes del
trabajo remunerado otorgan beneficios que son valorados individualmente, pero para el resto de los
miembros de la sociedad s6lo queda la dependencia econdémica. Y no sblo a nivel social, sino que
la dependencia econdmi ca se traduce | egislativamente.

Bajo estas condiciones, a algunos grupos, especialmente las mujeres, les queda aspirar a
buscar un marido/padre trabajador con buenos ingresos o calificar para un programa “asistencial”
gue los declare “pobres necesitados’. Asi, es importante considerar no s6lo los cambios
socioecondmicos sino también los cambios ideol 6gicos y culturales con respecto del rol de la mujer
en lasociedad y del trabajo extradoméstico.

Por otra parte, en términos de arreglos familiares, la realidad en América Latina es que se
cambié de un antiguo régimen monoparental, a un nuevo régimen en el cual € divorcio o la
separacion voluntaria constituyen la razén de la presencia de hijos/as viviendo con uno solo de sus
padres. Este aumento de las personas que viven solas se debe, principalmente a la ruptura
generalizada de la cohabitacién entre las generaciones adultas, el crecimiento general de la
esperanza de vida y a la mayor longevidad de las mujeres (las mujeres ancianas constituyen la
fraccién mas importante de las mujeres que viven solas). Asimismo, ha adquirido, a partir de los
afos ochenta, una gran importancia la conyugalidad sin cohabitacion, como también se ha
incrementado la tasa de participacién de mujeres profesionales, y las mujeres que tienen a menos
un hijo/amenor de cuatro afios y que trabajan tiempo compl eto.

Sin embargo, la estructura familiar se encuentra condicionada segun €l nivel de los ingresos
familiares percibidos. Por caso, constituir un hogar unipersonal requiere recursos econémicos gue
no disponen todos los que quisieran vivir solos, mientras que en el otro extremo, hay un mayor
porcentaje de familias pobres que son familias extensas y compuestas, y que en mucho casos
dependen de un Gnico ingreso que es provisto por un adulto mayor beneficiario de unajubilacion o
pensién. Algunas evidencias sefidlan gque la viudez resulta la condicion determinante para no caer
por debajo de la linea de la pobreza. Esto significa que ante el fallecimiento de un anciano
perceptor de jubilacién en € hogar, aumenta € ingreso per cépita del hogar, no existiendo
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diferencias significativas segin sea hombre o mujer.®* Asimismo e nimero de hogares
encabezados por mujeres ha continuado creciendo desde inicios de los afios noventa, hasta llegar a
representar entre una cuartay un tercio de los hogares segiin |os paises.

Nuevamente, la incorporacion masiva de las mujeres al mercado de trabajo ha modificado los
patrones habituales de funcionamiento de los hogares en toda América Latina. A pesar de las
diferencias regionales y de nivel educativo, se verifica en el conjunto un aumento de las personas
gue aportan econdémicamente al hogar (mujeres, jovenes y nifios), poniendo fin a sistema de
aportante Unico o de proveedor, tanto en los hogares de bajos ingresos como los medios y altos. En
esta direccion, se ha modificado la tradicional intermitencia relacionada a los ciclos reproductivos
gue caracterizaba al trabajo de la mujer; esto significa que son las mujeres con hijos pequefios las
gue se estan incorporando en mayor proporcion a empleo remunerado. Asimismo, el aporte
econdmico de las mujeres gque trabajan contribuye a que una proporcién importante de los hogares
situados sobre |a | inea de la pobreza puedan mantenerse en esa posicion.®

Sintetizando lo expuesto, un dato relevante en término de calidad de vida de las mujeres se
relaciona directamente con: i) cada vez mas las mujeres se incorporan més jévenes al mercado de
trabajo y en condiciones de precariedad, y se retiran més tarde; ii) esto condiciona la existencia 'y
los niveles de cobertura de los sistemas de seguridad social y la disponibilidad de ingresos para sus
necesidades; iii) las dificultades para el acceso a los servicios de salud y educativos se agravan a
medida que aumenta la precariedad; iv) los cambios en la composicion de los hogares, a partir de la
definicién de los roles a interior de la familia y los consiguientes arreglos familiares que se
conforman a medida que avanza el proceso de envejecimiento de la poblacion en tanto son las
muj eres quienes tienen mayor sobrevida que los varones.

Esta situacién se presenta como una situacion de alta vulnerabilidad, ya que para las
mujeres, el costo de oportunidad del trabajo destinado a cuidado familiar es cada vez mayor. Aqui
se destaca nuevamente la ausencia de politicas que consideren de manera central la "economia del
cuidado”, incluso mas no se presenta como un tema de discusién dentro de la agenda publica. Si no
se toma en consideracion esta realidad no hay modo que aumenten las oportunidades de las mujeres
paraelegir cursos de vida que privilegien sus proyectos individuales por los familiares.

En otros términos, a la falta de equidad que caracterizaba a los sistemas de politicas sociales
en América Latina, se le suman las nuevas inequidades que han traido aparejadas las reformas. En
un contexto signado por una mayor inseguridad socioecondmica, por € envejecimiento
poblacional, aumento de la participacion femenina en el mercado de trabajo y de mayor exclusion
de mujeres de los beneficios de la seguridad social, resulta indispensable lainclusién de la equidad
de género en el disefio e implementacién de politicas econdémicas y sociales, a fin de garantizar
ciertos estandares de vida para mujeres y varones.

Diversas estimaciones sefidlan que la participacion femenina en América Latina seguira
aumentando a razon de 3.2% anual mientras que la masculina crecera a razon de un 2.2% anual
(CEPAL, 1997). Esto implica que no solo habra méas mujeres trabajando sino que ademas variarala
proporcién entre mujeres y varones. Actualmente las diferencias entre la participacion femeninay
masculina son significativas. De acuerdo a cifras provenientes de las encuestas de hogares de los

61 Sanay Pantelides (1999) en un estudio sobre la pobreza entre los ancianos en Argentina, demuestran que el sistema previsional esen

si mismo una importante estrategia de lucha contra la pobreza. Las evidencias que aportan refieren a que la proporcion de los
ancianos/as que se encuentran bajo la linea de la pobreza (LP) que no tienen ingresos o dependen solamente de transferencias es €
triple de los que tienen jubilacion o pensién.

Arriaga (2001) agrega que el aporte realizado por un ingreso adicional al hogar establece la diferencia entre los hogares del quintil
més pobre y més rico. Los hogares con més de un aportante econédmico al hogar corresponden con mayor frecuencia a las familias
con ambos padres presentes, asi como a las extensas y compuestas. Por sus caracteristicas, la proporcién de hogares con mas de una
persona gue aporta ingresos es menor entre las familias monoparentales ya que ese segundo ingreso es el que generan |os hijos que
seincorporan a mercado laboral.
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paises de la regidn, las tasas de actividad femenina en éreas urbanas flucttan entre el 34% y 50%
mientras que las masculinas alcanzan entre un 73% a un 84%. En este aumento de la participacion
femenina resulta relevante la edad de las mujeres, existiendo en estos momentos dos generaciones
de mujeres, cuyos comportamientos son diferentes. El grupo de mujeres que ahora tiene 25 a 45
anos probablemente impondra en el futuro nuevas formas de participacion laboral (CEPAL, 1997).

Lo importante aqui es generar un debate tedrico-metodol 6gico que se vea enriquecido por la
implementacién de politicas que utilizan este enfoque para ampliar los grados de equidad de
género. A lo largo del andlisis se busco destacar que 1os actuales procesos econdémicos orientados
al mercado y a la prestacién privada de servicios, tropiezan con la division sexual del trabajo, del
ingreso y las responsabilidades, o que permite sefialar que las fuerzas del mercado modifican las
relaciones de género y éstas a su vez modifican las fuerzas del mercado. La especificidad del
empleo femenino, se encuentra determinada por un conjunto heterogéneo de factores como €l
tamafio y composicion de la fuerza de trabgjo, los arreglos institucionales vigentes, € rol del
trabajo productivo y reproductivo. La distribucion entre activos/as e inactivos/as tiene claros e
importantes efectos sobre |as relaciones de género.

C. Mecanismos de contralor de las reformas

Un aspecto fundamental en materia previsional, son los mecanismos que establecen las
propias legislaciones en términos de contralor de los derechos y de obligaciones.

En primer lugar, con la reforma se crearon las denominadas superintendencias de
administradoras de fondos de pensiones, que en la mayoria de los casos, son organismos
descentralizados autarquicos gque dependen del Ministerio de Trabajo (Argentina, Chile, Colombia,
El Salvador) o de Economia (Bolivia).

El objetivo de estas entidades es €l control y vigilancia de las administradoras de fondos en
todo a lo que atafie a su funcionamiento y coordinacién del sistema (autorizar su constitucion,
fiscalizar el funcionamiento y la inversién de los fondos, liquidarla, aplicar sanciones); establecer
las normas que regulen los contratos de seguro destinados a congtituir las prestaciones
previsionales; efectuar estudios técnicos, informar a afiliado sobre la evolucién de su cuenta
individual.

Los esquemas de funcionamiento son similares en los cinco paises analizados. Asi, en
Argentina, para €l sistema de capitalizacion, el organismo de contralor y fiscalizacion es la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (SAFJP) que es un
organismo descentralizado, autarquico y depende del Ministerio de Trabajo.

Entre sus atribuciones se encuentran (art. 119 Ley 24241/93): i) autorizar € funcionamiento
de las administradoras, fiscalizar su actividad y decidir su liquidacion cuando corresponda;
ii) gercer é poder de imponer las sanciones previstas en laley; iii) dictar resoluciones respecto de
temas diversos (normas sobre publicidad, afiliaciones) v, iv) fiscalizar cuestiones tales como la
imputacién de aportes y contribuciones, la colocacién de fondos, rentabilidad de las AFJP,
comisiones, fondos de fluctuacién, entre otros temas.

Esta funcién reguladora se lleva a cabo en cuatro areas bésicas de la SAFJIP:

1. Control deinstituciones: encargada de la habilitacion, funcionamiento y disolucién de
las administradoras de fondos de jubilacion y pension. A su vez, consta de tres areas:
a) autorizaciones; b) fiscalizacion y, ¢) auditoria, las cuales se encargan de verificar en
la préactica la actuacion de las AFJP en términos de inversiones que realizan,
fluctuacién de los fondos, publicidad.
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2. Control financiero: esta érea se focaliza en el andlisis de las inversiones que realizan
las AFJP, de losinstrumentos utilizados y de las instituciones intervinientes.

3. Control previsional: esta area se ocupa del control de los beneficios y de los seguros.
Existen tres departamentos. a) atencion a dfiliado: tiene por objetivo atender y
candlizar las inquietudes, dificultades y reclamos que efectian los &filiados. En
muchos casos se efectlan denuncias en relacion con el proceder de las AFJP 0 sus
promotores, requiriendo la intervencion del Area Juridica de la Superintendencia;
b) beneficios. este departamento efectlia controles y seguimientos de los tramites
vinculados con el otorgamiento y pago de las prestaciones, participando junto con las
AFJPy la ANSES en la solucion de los problemas que generan los pagos unificados
de prestaciones a favor de quienes tienen beneficios mixtos (del régimen de
capitalizacion y reparto) y, C) seguros. supervisa los contratos por invalidez y
fallecimiento y de rentas vitalicias previsionales, y realiza el seguimiento en relacion
con el cumplimiento de las condiciones que surgen de | as respectivas pdlizas.

4. Médica: establece pautas y controles de funcionamiento de las comisiones médicas,
responsables de calificar los grados de incapacidad de los afiliados que soliciten los
beneficios de retiro por invalidez.

Para aquellos trabajadores/as que optaron por permanecer en €l régimen estatal (sistema de
reparto) la autoridad de aplicacion es la Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSES).®
Este es un organismo descentralizado y autérquico que depende del Ministerio de Trabajo. Hastala
reforma previsional, este organismo concentraba la exclusividad de la administracion de las
prestaciones previsionales y hasta 1992 recaudaba aportes y contribuciones. Con la reforma, se
limitaron las competencias de este organismo, dejando de actuar como organismo de control para
pasar a ser un organismo de administracion estatal, que tiene sin embargo capacidad para dictar
normas sobre algunos aspectos especificos del funcionamiento del Sistema Integrado de
Jubilacionesy Pensiones.

Por su parte, la Ley 24241 establece en su art. 124 que € Estado garantiza a los afiliados
pertenecientes al régimen de capitalizacion, el cumplimiento de la garantia de rentabilidad minima
sobre los fondos que los afiliados o beneficiarios mantuvieran invertidos, cuando una
administradora no pudiera cumplir con tal obligacién; como también garantiza el Estado el pago de
las jubilaciones y pensiones en los casos de declaracion de quiebra o insolvencia de las compafiias
de seguro de retiro.*

A su vez establece como obligacién de los afiliados y beneficiarios denunciar a la SAFJP
todo hecho o circunstancia que configure incumplimiento por parte del empleador de las
obligaciones establecidas por las leyes nacionales de jubilaciones. La SAFJP tiene laobligacion, en
un plazo no mayor a 45 dias de investigar |os hechos denunciados, dictar resolucion desestimando
la denuncia o imponiendo sanciones.

En Bolivia, €l organismo contralor es la Superintendencia de Pensiones, Valores y Seguros
(SPVS) integrante del Sistema de Regulacion Financiera (SIREFI), organismos autérguicos
dependientes del Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econémico.® Sus funciones y atribuciones
se encuentran establecidas en € art. 49 y son similares a las de Argentina en términos de

8 En el 2001 se cred d Instituto Nacional de Recursos de la Seguridad Social (INARSS) que es un organismo autérquico en el cual

participan la Administracién Federal de Impuestos (AFIP), la ANSES, las AFJP, la Administradora de Riesgos de Trabajo (ART) y
las obras sociales sindicales y jerarquicas. El objetivo de esta estructura recentralizante fue € de aumentar la recaudacion fiscal,
objetivo por otra parte no cumplido, y se estima que la nueva administracion lo disolveria.

El monto méaximo a garantizar mensualmente corresponde a haber de la prestacion de cada beneficiario que serdigua a importe
dado por cinco veces € equivalente ala méxima prestacion bésica universal (art. 124 Ley 24241/93).

Para e periodo que dure la "extincién" del antiguo régimen de reparto, e organismo designado es la Direccion Nacional de
Pensiones.
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organizacion del sistema: regular, controlar y supervisar €l seguro social obligatorio, supervisar las
AFP, disponer su intervencion y liquidacion, entre otros. Los beneficiarios disponen de una "Guia
para € Beneficiario" donde se encuentran detallados los principales aspectos a tener en cuenta
(funcionamiento de la SPV S, obligaciones de las administradoras, ventajas de la afiliacién).

En e caso chileno, € dérgano de contralor es la Superintendencia de Administradoras de
Fondos de Pensiones (SAFP) y la gestion del antiguo sistema estuvo a cargo del Instituto de
Normalizacion Previsiona (INP).

La estructura de la SAFP se reproduce en todos los paises, ya que fue tomada como modelo.
De acuerdo con su Estatuto, la estructura organica consta de una fiscalia y cinco divisiones: i)
financiera; ii) de control de instituciones; iii) de prestaciones y seguros, iv) de administracion
interna e informatica y v) estudios. Asimismo la Superintendencia interpreta la legislaciéon y
reglamentacion del sistema, con carécter obligatorio para las administradoras y dicta normas
generales para su aplicacion (art. 94 D.L.3500/80).

Todas las leyes previsionales incorporan articulos gue incorporan € derecho de informacion
paralos beneficiarios y que garantiza no sblo el derecho a estar informados antes de elegir lamejor
administradora, sino conocer fehacientemente los movimientos de su cuenta individual, €l tipo de
inversiones que realizan las AFP con los fondos y todo aquello que se relacione con su cuenta de
capitalizaciéon individual. Sin embargo, quedan limitadas las acciones para garantizar dicho
derecho. Esto significa que las leyes no establecen mas que mecanismos administrativos para los
reclamos (denuncias, quejas).

Resulta interesante que la Superintendencia de Chile comenzé recientemente una campafia
de difusidon de "una cultura previsional". La misma aparece como resultado de diversas encuestas
realizadas durante los afios 2000 y 2001, que sefialan que los chilenos desconocen aspectos
fundamentales del funcionamiento del sistema de las AFP, incluyendo cuestiones tan relevantes
como €l precio (costo previsional) y los efectos de la jubilacion anticipada. En esta direccién se
abri6 un centro de atencién a publico, en donde el 52% de las consultas recepcionadas durante el
ultimo trimestre del 2001 corresponden a beneficios. También se abrié una linea de consultas por
Internet (SAFP, 2002).

Si Chile, luego de 20 afios de implementada la reforma previsional, con una estrategia
publicitaria muy intensa, perfeccionada con el tiempo y con la presencia de siete AFP competitivas,
ha comprobado que es necesario desarrollar una "cultura previsiona"”, confirma una vez mas, las
dificultades que la reforma previsional trajo consigo. A su vez, da cuenta de lafalta de informacién
gue gozan los dfiliados que convirtié la supuesta "libertad de eleccion" en una cautividad
legalizada.

Cabe recordar aqui las recomendaciones del Comité para los paises miembros del Pacto de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, las cuales fueron delineando con mayor claridad la
obligacion de los estados de redlizar una vigilancia efectiva o supervision sobre € grado de
efectividad de los derechos econdmicos, sociales y culturales. En esta direccion, e Comité
considera que la produccion de informacion es un presupuesto para esa vigilanciay haimpuesto a
los Estados el deber de relevar informacion y garantizar el acceso a ella en diversas materias.
Finalmente ha determinado la obligacién de formular un plan de accién o una estrategia para
avanzar en € grado de realizacion de los derechos. Las obligaciones de vigilancia, reunion de
informacion, y preparacion de un plan de accion para la implementacion progresiva, son
extensibles, como medidas inmediatas, a todos los derechos consagrados en €l Pacto (OG Nro. 1,
puntos 3 y 4) (Abramovich y Courtis, 2002). La produccion de informacién para evaluar €l grado
de satisfaccion de los derechos sociales y la formulacién de un plan, segiin el Comité, constituyen
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medidas que de manera inmediata el Estado debe adoptar. La limitacion de recursos aqui no puede
operar como excusa para el incumplimiento.

En €l caso de Colombia, el Sistema General de Pensiones esta supervisado por €l Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, que es e encargado de formular, adoptar, dirigir y coordinar las
politicas de empleo, trabajo, prevision y Seguridad Social, dentro de las directrices aprobadas por
el Gobierno. Al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social se adscriben la Superintendencia del
Subsidio Familiar, €l Instituto de Seguros Sociales (1SS), la Caja Nacional de Prevision Socidl, €
Servicios Nacional de Aprendizaje (SENA) y el Fondo de Prevision Social del Congreso de la
Republica.

A la Superintendencia Bancaria corresponde €l control y lavigilancia de la administracion de
cada uno de los regimenes del Sistema General de Pensiones, vigilando gque éstos cumplan con sus
obligaciones. Es decir, a diferencia de lo que ocurrié con la reforma de salud, no se cred una
superintendencia especifica para los prestadores privados de fondos de pensiones, sino gque se
incremento la labor de supervision de la Superintendencia Bancaria.

Uribe (2001) destaca como fortaleza de la reforma el Sistema de Informacién y Vigilancia a
cargo de la Superintendencia Bancaria, aunque advierte que la Superbancaria fue hecha para vigilar
bancos, no para realizar un seguimiento del sistema de pensiones. En consecuencia, las tareas se
han concentrado en vigilar |a rentabilidad de las inversiones de los fondos, la composicion de su
portafolio y los costos de administracién que cobran a los afiliados. Agrega que la supervisiéon de
los organismos de control del sistema publico y privado se concentraen lavigilanciaalas normasy
procedimientos establecidos, nunca en los resultados, a pesar que la Ley Previsiona refiere al
sistema de pensiones como algo “integral”, en los hechos se produce un fraccionamiento de la
informacion y de la evaluacion relativa a sistema de pensiones, y no hay posibilidades de realizar
una evaluacién en su conjunto del sistema reformado. Para compensar estas deficiencias, la
Superbancaria empezé a publicar los datos sobre afiliados, cotizantes activos y pensionados de los
fondos publicos y del 1SS pero solamente desde €l afio 2000 y en forma muy parcial (por g emplo
no incluye pensiones minimas). Es decir, la integralidad del sistema de pensiones no queda
concentrada en ningun organismo (Uribe, 2001).

El art. 98 de la Ley 100 establece que tanto los afiliados como los accionistas de las
sociedades administradoras de fondos de pensiones elegirén €l revisor fiscal para el control de la
administracion de los fondos individuales. Ademas los dfiliados tendrdn dos representantes,
elegidos por ellos mismos, para que asistan a las reuniones de directorio de las sociedades
administradoras, con voz pero sin voto, quienes conjuntamente con e revisor fiscal resguardaran
los intereses de los afiliados, de acuerdo con la reglamentacién fijada por € Gobierno. No se ha
podido determinar si este mecanismo se haimplementado.

Uribe (2001) destaca la importancia de fortalecer instancias de reclamos y denuncias en
materia previsional, tanto en los entes de contralor como en las defensorias del pueblo, ya que la
Unica instancia que se ha pronunciado en Colombia en materia de pensiones es la Corte
Constitucional. Esta situacion es similar en todos | os paises analizados.

El Sistema de Seguridad Social en El Salvador lo coordinada € Instituto Salvadorefio de
Seguridad Socia (ISSS). Para € Sistema de Prevision Social se cred la Superintendencia de
Pensiones que sera financiada por las AFP. En 1997 se autorizaron cinco administradoras de
fondos, pero con sucesivas fusiones de estas, desde julio del 2000 dos administradoras concentran
lamayor cantidad de afiliados, conformandose un duopolio como en Bolivia®

Alvarenga (2002) sefiala que en las sucesivas reformas de la Ley de Pensiones, se establecié que en caso que sdlo quede una AFP
funcionando, la Superintendencia licitar4 publicamente la autorizacion para la administracion del fondo a fin de evitar un
monopolio.
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En € art. 51 del Decreto 927 establece la abligacion de la AFP de suministrar a afiliado una
libreta de ahorros con €l registro de todos los movimientos de su cuenta y enviar un balance de su
cuenta cada seis meses. Si bien existe este compromiso, en la mayoria de los casos, los informes de
"cotizaciones' y rentabilidad de la cuenta individual que remiten las AFP son de suma dificultad
para su comprension.

Del andlisis realizado se comprueba que estos organismos no han desarrollado acciones en
defensa de los derechos e intereses de los afiliados. Situaciones de informacion imperfecta, faltade
instancias de reclamo y desconocimiento sobre la evolucion de la cuenta de capitalizacion
individual son comunes en los cinco paises. No hay registro sistemético de denuncias en esta
direccion, y en algunos casos se estarian radicando en las defensorias del pueblo y no en los entes
de contralor (superintendencias).

En la mayoria de los casos, los titulares de una cuenta de capitalizacion individual se
encuentran con “sorpresas’ en el momento de acceder a su haber previsional, en tanto el monto es
menor gue el prometido, se aplicaron quitas y descuentos que no estaban previstos en € contrato
originario o las semanas de cotizacion son menores a las efectivamente trabajadas. La instancia que
se utiliza en estos casos es el reclamo via judicial patrocinado por abogados/as, |o cual insume un
costo para el dfiliado, al tiempo que se requiere cierta practica en el gjercicio de derechos. Si se
efectivizaran mecanismos efectivos de reclamo en las superintendencias o las defensorias, ademas
de ser gratuitos, agilizarian considerablemente las situaciones desventgjosas, a tiempo que se
podriaampliar el espectro aplantear denuncias por brechas de género en € sistema.

1. Las reformas previsionales y las constituciones nacionales

En los Ultimos afios humerosos paises latinoamericanos reformaron su Constitucion. Por
gjemplo, Ecuador en 1978, Chile y Brasil en 1989, Colombia en 1991, Paraguay en 1992, Per( y
Bolivia en 1993 y Argentina, Guatemala y Nicaragua en 1994. La mayoria de estas reformas
nacieron para resolver problemas comunes e incluyeron, finalmente, respuestas muy similares entre
si.

Cinco son las &reas fundamentales que fueron modificadas:®’ i) Reforma de la Justicia y del
Consgo de la Magidtratura; ii) Reforma de los Poderes Legidativo y Ejecutivo; iii) Inclusion de los
“nuevos derechos sociales’; iv) Reforma en los mecanismos de participacion y, v) Reforma del
sistema representativo.

Por caso lareformaen lajusticiay la creacion de Consgjo de la Magistratura, fue pensado bajo
la idea de crear un cuerpo intermedio entre e Poder Judicial y € Poder Ejecutivo, cuyo principa
objetivo es poner limite a la discrecionalidad del poder politico en la seleccién de los nuevos jueces.
En la practica, este articulo debe ser reglamentado por ley especial.

Las reformas en e Poder Legidativo y Ejecutivo, tuvieron como objetivo, lograr una aparente
“restitucion” de funciones a Legidativo, y en e caso del Ejecutivo, una reduccion de poderes. En
otros términos las reformas buscaron quitarle los poderes que, en los hechos, habituamente se
subroga € Ejecutivo. Para €llo, se disminuyé la duracién de los mandatos presidenciales y se
ampliaron los mecanismos de contralor del Parlamento. Paraelamente, y a pesar de estas
disminuciones, se le atorgd rango congtitucional a atribuciones del Presidente antes no reconocidas
(aunque a veces propias de la préctica juridica), como €l caso de la capacidad €ecutiva de dictar
decretos de necesidad y urgencia o la de disponer vetos parciales frente alos proyectos del legidativo.

En sintesis, la concentracién creciente de facultades normativas y fécticas en € Presidente, que
determind histéricamente una configuracion hiperpresidencialista y corporativa en toda América

67 Esta clasificacion setomé de Gargarella (1997: 971).
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Latina, cediendo progresivamente, € Parlamento, los gobiernos locales y hasta e propio Poder
Judicial, sus facultades de control y contrapeso ante € érgano monocréatico, no parecen haber sido
modificadas. Aun mas, € sistema hiperpresidencidista que se da en la mayoria de los paises se
presenta como una combinacién entre una estructura electoral y de partidos politicos de tipo europeo,
generando dindmicas de interaccion politica gravemente disruptivas de la estabilidad y eficiencia del
sistema. Estas deficiencias del sistema de gobierno, no han sido salvadas por las reformas
congtitucional es ensayadas.

En relacién con € tema que nos interesa, la incorporacion de derechos sociales, denominados
como “nuevos derechos’ o derechos colectivos, en todas las Cartas Magnas se incorpora un amplio
listado de nuevos derechos. Es decir, garantizan € pleno gercicio de los derechos politicos con
arreglo a principio de la soberania popular, y de las leyes que se dicten en consecuenciay € sufragio
universal y obligatorio. También garantizan una igualdad real de oportunidades entre varones y
mujeres para cargos electivos y e carécter democrético de los partidos paliticos.

Por otra parte se establecieron derechos a bienes colectivos, como el derecho a un medio
ambiente sano, apto para € desarrollo humano, derechos de los pueblos indigenas, a tiempo que
todos los paises le otorgaron rango constitucional a los pactos y tratados internacionales. A partir
de esta disposicion, los tratados y concordatos tienen jerarquia superior alas leyes.

La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; 1a Declaracién Universal
de Derechos Humanos (DUDH); la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (CADH); €
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socidles y Culturales (PIDESC); e Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo Facultativo; la Convencion sobre la
Prevencién y la Sancion del Delito de Genocidio; la Convencidn Internacional sobre la Eliminacion
de todas las Formas de Discriminacion Racia; la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacién contrala Mujer; la Convencién contra la Torturay otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos y Degradantes; la Convencion sobre los Derechos del Nifio; en las condiciones
de su vigencia, tienen jerarquia constitucional en casi todos |os paises.

Mas alla de la ponderable motivacion de incorporar este listado de “nuevos derechos’, ademés
de la enorme cantidad de tratados internacionales que adquieren rango congtitucional, se trata de
efectivizar dichos derechos. Esta reflexién no es menor, ya que al tiempo que se reformaban las
congtituciones en los diferentes paises, se desmantelaron las ingtituciones de politicas sociaes. Los
derechos de ciudadania dirigidos a redistribuir bienestar fueron reemplazados por programas
focalizados asistenciales. En otros términos, |os ciudadanos/as ya no gozan de un derecho ala salud
sino que les toca cdificar para un programa asistencial de salud que entre otras situaciones, los
estigmatiza como pobresy beneficiarios.

A su vez, resulta evidente que la jerarquia constitucional de los tratados de derechos
humanos no tiene como Unico objeto servir de complemento a la parte dogmética de la
Constitucion sino que, necesariamente, implica condicionar €l gercicio de todo € poder publico,
incluido el que gerce el Poder Judicial, al pleno respeto y garantia de estos instrumentos. Dada la
jerarguia constitucional otorgada a los tratados de derechos humanos, su violacion constituye no
sélo un supuesto de responsabilidad internacional del Estado sino, también, la violacion de la
Consgtitucion misma. En € plano interno, la no aplicacion de estos tratados por parte de los
tribunales nacionales supondria la adopcién de decisiones arbitrarias, por prescindir de la
consideracién de normas de rango constitucional.

Los tribunales internos son quienes tienen a su cargo velar por e pleno respeto y garantia de
todas las obligaciones internacionales asumidas por los distintos paises en materia de derechos
humanos por parte de los poderes del Estado. Segiin sostiene la doctrina, “(e)l Estado tiene el
derecho de delegar la aplicacion e interpretacion de los tratados en el Poder Judicial. Sin embargo,

64



CEPAL - SERIE Mujer y desarrollo N° 42

si los tribunales cometen errores en esa tarea 0 deciden no hacer efectivo la aplicacion del Tratado

(...) sus sentencias hacen incurrir al Estado en laviolacién de aquél”.®

Resulta interesante aqui, las recomendaciones que el Comité del Pacto Internacional de
Derecho Econémicos, Sociales y Culturales formula para los paises miembros. Asi, en el caso de
Argentina, el Comité sefiala su preocupacion por €l alcance del programa gubernamental de
privatizacién de las pensiones. En particular, le preocupa a Comité € articulo art. 16 de la Ley
24.463 de solidaridad previsional, € cual le permite a Gobierno reducir y eventualmente no pagar
jubilaciones invocando restricciones presupuestarias (punto 18). En este sentido el Comité urge al
Estado a asegurar que su sistema de seguridad social garantice a los trabajadores una jubilacion
minima adecuada la cual no deberia ser unilateralmente reducida o suspendida, especialmente en
tiempos de gjustes econdmicos. En consecuencia el Comité recomienda al Estado argentino que
derogue el art. 16 delaLey 24.463 del 31 de marzo de 1995 en orden a garantizar €l pago completo
del total de las pensiones (punto 33).% Este antecedente resulta sumamente importante para futuras
reformas.

En la misma direccion e Comité esta preocupado por la privatizacién del sistema de
inspeccién y control laborales en Argentina (Ley de Riesgos del Trabagjo) y sefiala que las
campafas publicas no son un adecuado sustituto respecto de las inspecciones eficientes que llevan
a cabo las autoridades publicas (CESCR, 1999, punto 22). Esta recomendacién es valida para las
promociones de las administradoras de fondos. Por 1o mismo, € Comité esta afligido por e gran
nimero de trabajadores que caen dentro del sector informal de la economia, ya que en 1999
aproximadamente un 37% de los trabajadores urbanos en Argentina no estan registrados, lo cual de
acuerdo con las propias estimaciones del Gobierno implica que arededor de 3 millones de
trabajadores no estan cubiertos por la seguridad social (CERSR, 1999, punto 13).”

El Comité sefiala su preocupacion por la adopcion por e Estado argentino de reformas
legidativas que tienden a incrementar la precarizacion de las relaciones laborales. Esto se
manifiesta por la autorizacién de celebrar convenios colectivos que reducen los estandares
laborales consagrados por la legislacion (Ley 24.467, capitulo 3), por el incremento del periodo de
prueba en el contrato de trabgjo y la generalizacién de los contratos por tiempo determinado
(CESCR, 1999, punto 16).

El Comité observa con inquietud las situaciones de discriminacién de la mujer,
particularmente en materia de empleo e igualdad de remuneracion (punto 17) y solicitaa Gobierno
de la Argentina adopte medidas para garantizar la igualdad de hecho y de derecho entre el hombre
y lamujer en lo que respecta al disfrute de los derechos econdémicos, socialesy culturales.

Cabe recordar una vez mas, que €l derecho ala cobertura de las contingencias pertenece ala
categoria de derechos sociales en el ambito internacional de derechos humanos. La ciudadania
plena reclama la indivisibilidad de los derechos y no concebir a individuo como una abstraccién,
sino considerarlo segiin sus distintas actividades sociales y econdémicas. Al concebir al individuo
como una abstraccion, la ciudadania moderna ocultd su exclusion de las mujeres. Esta nocién de
ciudadania se referia a espacio publico y omitiaal privado y alas actividades que se desarrollaban
en esta esfera, por 1o que la pretendida universalidad de la ciudadania fue desde un comienzo
relativa y estrecha. Los derechos que derivaron de la ciudadania civil fundaron la oposicion
ideolégica entre contrato y caridad, que se extendié a la ciudadania social, de manera que el

8  Lord McNair, The Law of Treaties, Oxford, 1961 citado por CELS (2002).

% CESCR (1999), Observacion General, punto 18 y 33.

 El Comité sefiala con preocupacion e trato recibido por los trabajadores "temporarios’ en Argentina, desde que las medidas
adoptadas para promover la creacion de empleo no han asegurado sus derechos econémicos, socialesy culturales, particularmente en
tiempos de elevado desempleo (punto 15) (CESCR, 1999, Observacion General).

65



Legislacion previsional y equidad de género en América Latina

primero se plasmo en las compensaciones al trabajador, mientras que la caridad lo hizo en las
pensiones de viudez (Marco, 2002).

Del andlisis realizado, se visualiza claramente la necesidad y urgencia de resolver los
problemas de subsistencia de un importante sector de las adultas mayores, pero no se trata sélo de
incluir alos excluidos en un conjunto de instituciones, sino de incluirlos en unacalidad tal, que ello
redunde en equidad (Marco, 2002).

2. De los planes de igualdad impulsados por las oficinas de la
mujer

Resulta interesante que en los planes de igualdad de oportunidades que llevan a cabo los
paises, solo figura de manera genérica "garantizar el acceso ala seguridad social de las mujeres”.

Si bien la mayoria de estos planes plantean mecanismos y convenios interinstitucional es para
la gecucién y seguimiento de lineas de accion, especiadmente aquellas concertadas en la
Plataforma parala Accion de Beijing sobre el tema de la seguridad social, no existe ninguno que se
focalice en los sistemas previsionales.”

La mayoria se encuentran dirigidos a realizar acciones tendientes a "lograr la igualdad de
oportunidades en la participacién de mujeres y hombres en el mercado de trabgjo", a través de la
eliminacién por motivos de discriminacion de género que conducen a la desigualdad salarial, a
acceso de las mujeres a puestos laborales de decision y de formacién de las mujeres en distintas
ramas de actividad.

Sirva como ejemplo e caso de El Salvador: la Politica Nacional de la Mujer 2000-2004
(PNM) nada dice en relacion con € sistema previsional. Si bien es claro que la situacion de la
trabajadora mujer es prioritaria, debido a las condiciones por demas indignas de trabgo,
especialmente en sectores como la maquila, no dgja de sorprender esta omisién a la eventua
cobertura frente ala contingencia vejez. Algo similar sucede en |os demas paises.

En la misma direccién, cabe recordar |o sefialado en relacion con los debates parlamentarios
previos ala sancién de las leyes de prevision social, especialmente en el caso de Argentina, que las
Unicas consideraciones en términos de género se refieren al aumento de la edad jubilatoria, tanto
para hombres como para mujeres.

En € caso de El Salvador o Colombia, debido a las violaciones permanentes de la situacién
laboral de las trabajadoras, |as acciones estan focalizadas a lograr mejorar la calidad del empleo y
por lograr que las trabajadoras conozcan sus derechos y los hagan valer frente a las autoridades
empresariales. Bolivia es la que presenta el menor activismo en esta direccion por parte de la
sociedad civil, aunque aparentemente —ya que no se ha podido acceder a denuncias— se estaria
iniciando vias de reclamo a través de las defensorias del pueblo en reclamo de las situaciones
desventajosas que trajeron aparejadas las reformas.

Y agui cabe destacar una suerte de "dispensa' que comUnmente se cae en las
argumentaciones, que refiere a darle prioridad a la situacion laboral de la mujer, las brechas de
ingreso, situaciones de discriminacion ocupacional, dejando la situacién de la contingencia vejez
como una segunda instancia de reivindicacion. Si bien la situacion del mercado de trabajo es
determinante de la existencia de un derecho a la seguridad social, y mientras esta situacién no se

" En esta direccion, se inscribe el proyecto "Impacto de género de la reforma de pensiones en América Latina' como producto de

consultaciones preliminares llevadas a cabo con las oficinas nacionales de la mujer de la region en € marco de las actividades
preparatorias de la Octava Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latinay e Caribe (Lima, Pert, 8 a 10 de febrero de
2000) y del periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas titulado "La mujer en € afio 2000:
igualdad entre los géneros, desarrollo y paz para € siglo XXI" (Nueva York, 5 a 10 de junio de 2000). Su preparacién involucra
también un trabajo de colaboracion interdivisional dela CEPAL en relacion al tema de las reformas de los sistemas de pension.
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alcance, no se gozaran de beneficios, muy por € contrario, ho es una situacién aislada sino
absolutamente intrinseca a derecho que le asiste a una trabajadora. Precisamente bajo esta
argumentaci én que deben inscribirse las acciones positivas al respecto.

En la misma légica, las organizaciones de la sociedad civil, no han tomado la equidad de
género en materia previsional. EI movimiento de mujeres|o incluye como un temadentro de lalista
de cuestiones en materia laboral, pero no ingresd en la agenda, incluso en el momento de sancién
de las leyes previsionales. En el caso de las organizaciones de jubilados y pensionados, tampoco
incorporan la perspectiva de género, pero si € tema de la equidad, a manifestarse
permanentemente por la caida de los haberes, la falta de cobertura médicay tomaron posicién clara
frente a la reforma, oponiéndose a modelo de capitalizacion, entre otras razones por €l
desfinanciamiento que se produce para el régimen publico (del cual ellos dependen).

En Argentina, ante la crisis previsional previaalareforma, y la posterior caida de los montos
de las jubilaciones y pensiones a niveles indignos, se produjo e fendmeno del suicidio de
jubilados/as. Nuevamente, no es sdlo un problema de la calidad de vida de los adultos mayores sino
también se encuentra en juego la subsistencia de los mismos. Esta situacion deberia haber generado
un debate de tal magnitud y, por €l contrario, escandalizé ala sociedad y perdié no sblo prensa sino
vigencia, dejando la superviviencia de los ancianos a los programas asistenciales focalizados y ala
ayuda de instituciones de caridad o de la familia, al tiempo que se redujeron sisteméticamente las
contribuciones patronales, que inciden directamente sobre el (des)financiamiento del sistema de
seguridad social.

D. Geénero yreforma previsional: lecciones aprendidas

Tal como fue sefidlado a lo largo del trabajo, son muchos los aspectos que se deben tener en
cuenta al momento de evaluar los impactos de la reforma previsional desde una perspectiva de
género. Claramente, no se trata de un andlisis meramente técnico sino de una cuestién mucho mas
compleja que involucra una discusién acerca de los valores y los principios inmanentes a los
objetivos que se pretenden alcanzar y a los mecanismos disefiados para ello. En consecuencia,
numerosos aspectos de las reformas previsionales de los cinco paises analizados deben ser
reconsiderados.

La primera ensefianza del proceso, es que no se puede realizar una reforma de tal magnitud,
en tan poco tiempo sin analizar los impactos de la misma. Las reformas fueron producto de
procesos politicos definidos, y ho de un minucioso proceso cientifico. Se busco privilegiar intereses
corporativos y la rentabilidad del sistema en desmedro de ampliar la cobertura de la poblacion.
Todo ello con impactos diferenciados para hombres y mujeres. De hecho, fueron necesarias —y
contindlan siéndolo— una serie de modificaciones posteriores a la entrada en vigencia de las
reformas para suplir y/o salvar errores. El caso més paradigmatico es El Salvador, donde se han
formulado en cinco afios 25 maodificaciones ala Ley Previsional y persisten las dificultades.

Entre otros problemas de los nuevos sistemas cominmente se identifican los siguientes:
i) coexistencia de multiples regimenes con privilegios y baja cobertura de los grupos mas pobres,
ii) descenso en la relacién de contribuyentes/beneficiarios; iii) evasion en e pago de las
contribuciones; iv) bajos retornos inversiones; v) débil relacion entre las contribuciones y los
beneficios; vi) excesivos costos administrativos y bagja eficiencia; vii) sistemas financieros
prociclicos y con cargas sociales sobre la ndmina que afectan la competitividad de las empresas,
viii) ninguna consideracion de los efectos diferenciados en términos de género v, ix) aumento del
empleo precario, sin ningln tipo de cobertura de la seguridad social.
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Tal como el andlisis aqui desarrollado |o demuestra, con lareforma no sélo que disminuyd la
cobertura (real y estadistica) de los sistemas de seguridad social, sino que los indices de pobrezay
de inseguridad socioecondmica aumentan constantemente, a la par de un mayor deterioro de las
condiciones de salud y calidad de vida de la poblacion adulta mayor. A su vez, quedd comprobado
gue la “privatizacién” del sistema resulté un eufemismo, ya que €l triple costo de la transicion es
asumido por el Estado, con los consiguientes problemas de financiamiento que esta situacion trae
aparejada.

En términos de género, los problemas identificados se concentran en |os siguientes aspectos:
i) edad de retiro; ii) trabgjo formal y trabgjo informal; iii) trabajo no remunerado; iv) monto,
naturaleza y evolucion de la remuneracion; v) mayor expectativa de vida de las mujeres,
vi) condiciones de adquisicion del derecho a una pension; vii) alto costo de las comisiones fijas de
las administradoras de fondos; viii) modalidades de retiro (vejez, invalidez, sobrevivencia);
iX) calculos actuariales para determinar el monto del beneficio previsional; x) condiciones de los
derecho-habientesy, xi) bagja coberturadel sistema.

La segunda ensefianza de las reformas, se relaciona con el marco general de politicas de
gjuste estructural aplicadas en América Latina. Estas impusieron un nuevo régimen de distribucién
de las capacidades de generar ingresos de las personas gue tiene sus bases en el desmantelamiento
de la red de seguridad laboral que sostenia a la seguridad social en el pasado. Asi, el empleo se
volvié un bien escaso y aumentan las condiciones de precariedad.

Tal como se menciond, la capacidad de generar ingresos resulta un determinante clave de los
recursos gue tienen las personas y es un requisito indispensable para acceder alos nuevos sistemas
previsionales. En general, la fuente principal de esa capacidad es €l trabgjo, y para la mayoria de
las personas y familias, los ingresos complementarios més importantes son aquellos que provienen
del sistema de politicas sociales. Pero también es cierto que un gran nimero de personas no
perciben ninglin ingreso, incluso realizando un trabajo, como las mujeres que se dedican atareas no
remuneradas, y tampoco perciben por caso, asignaciones familiares por hijo/a 0 esposo.

Asi, en ausencia de instituciones publicas que asuman € problema, en las sociedades
latinoamericanas la mayoria de los ciudadanos/as se ven en la necesidad de trabajar mas horas para
mantener un mayor nimero de personas que dependen de ellos econémicamente. Ahora bien, dadas
las condiciones del mercado de trabajo, los mayores ingresos dificilmente se logran por mejores
remuneraciones sino, mas hien, incorporando mas miembros del grupo familiar a la blsgueda de
ingresos. El caso de las mujeres en América Latina esilustrativo al respecto.

A su vez, la persona “econdmicamente activa’, tiene reciprocidades presentes con los que
desempefian tareas gque no son remuneradas como las amas de casa. Pero ademés de estas
reciprocidades, tiene una doble correspondencia: con € futuro y con el pasado, con los nifios y
ancianos. Estas reciprocidades fueron histéricamente una linea de demarcacién entre aquellos que
se supone tienen capacidades para ser econdémicamente independientes y los que son
econdémicamente dependientes de los anteriores.

En términos operativos, las prestaciones de la seguridad social se volvieron motivo de
cobertura en cabeza del supuesto jefe de familia (en general, adulto varén) sobre la base de ciertos
contratos intergeneracionales y patriarcales. Con la infancia, se trata de una suerte de inversiéon
para que en € futuro hagan el relevo, garantizando la subsistencia del adulto en su longevidad. Con
los ancianos, el contrato reconoce su caracter de maduro preparado y capitalizado, que emplea
parte del rendimiento en la restitucién de lo invertido en é por el adulto del pasado que hoy es el
enveecido. En otras palabras, la seguridad social tienen implicito un contrato de solidaridad intray
a la vez intergeneracional. Sin estas reciprocidades temporal es-generacionales, la continuidad de
los grupos se quiebra, al tiempo gque las mismas se sostuvieron en la economia del cuidado a cargo
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de las mujeres. Esto es, quienes garantizaron histéricamente la continuidad de dichos contratos
fueron las mujeres a partir del trabajo reproductivo.”

Lo anterior se relaciona con el principio de igualdad. EI mismo demanda, en primer lugar,
una misma condicion juridicay, en segundo lugar, la efectiva realizacion de oportunidades de vida.
Si bien el primer principio "de iure" se encuentra garantizado, tanto en las constituciones de los
paises, como la adhesién a los pactos y tratados internacionales, no sucede o mismo con las
condiciones de vida, ya que no son similares para todos y tampoco existen niveles minimos
garantizados para cadaindividuo.”

Los individuos pueden desarrollar sus capacidades en sociedad s6lo cuando tienen
aseguradas ciertas condiciones basicas de existencia autbnoma y no cuando dependen de la
voluntad asistencial o de algun programa de “asistencia’ social. La realidad en América Latina es
gue se adhiere a la igualdad, se incorporan derechos constitucionales y pactos contra la
discriminacion pero en los hechos las oportunidades se distribuyen de forma no equitativa y
teniendo en cuenta diferencias de sexo, raza o ingreso.

¢Como pueden evaluarse las reformas previsional es aplicadas en términos de distribucién de
las capacidades? Sintéticamente,

1. Mediante la privatizacion de la administracion de los seguros social es (pensiones, seguros
de salud) se refuerza la relacion entre acceso a laingtitucion y situacién en el mercado de
trabajo;

2. El desmantelamiento de las instituciones de carécter social elimina las redes
“incondicionales’ de proteccion con lo cua se reduce la cobertura efectiva (tanto vertical
como horizontal) de las mismas,

3. Como resultado, se traslada gran parte de la responsabilidad de la cobertura frente a las
contingencias sociales a los propios ciudadanos/as, |0 cual depende en gran medida de su
capacidad de generar ingresos propios,

4. Se genera una mayor seleccion y fragmentacion de los programas, por lo que los mismos
se disefian en funcion a las caracteristicas especificas de distintos grupos identificados
como poblacién objetivo;

5. Las mujeres, los jOvenes y los ancianos son |os mas perjudicados por esta situacion, para
los cuales la Unica "solucién" que les presentan es ser de un programa de asistencia
focalizada;

6. Esta fragmentacion se corresponde con la promocion de una mayor divisién social, en
donde pierden espacio las instituciones cuyos fines se justifican en “intereses
generalizables’ y avanzan aquellas que representan “intereses particulares’;

7. El nuevo escenario modifica la naturaleza de los conflictos y de ali € papel de los
actores politicos. Antes se trataba de presionar para adquirir los beneficios en expansion,
mientras que ahora se lucha por el sentido de la selectividad;

8. En lo estrictamente normativo, se abandonan los espacios que requieren tutela publica 'y
actores colectivos, transfiriendo la responsabilidad total hacia los individuos, alos que se
hace directamente responsables de su estado de situacion;

9. Paradelamente disminuyen las ingtituciones de fiscalizacion y de revision del
funcionamiento de los nuevos sistemas, con lo cual |a desproteccion de los ciudadanos/as
aumenta considerablemente.

2 Folbre (2001) sefiala que la mujer tiene un legado de responsabilidades en la provision de cuidados que deberia hacerla sospechar
del principio “cada uno por si mismo”.

™ Sen (1985) define a las oportunidades de vida como la capacidad que tiene una persona para desenvolverse (funcionar) dentro de
sistema social que le toca vivir, esto significa, aguello que puede "hacer" (can do) o puede "ser" (can be).
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Latercera ensefianza del proceso se relaciona con el tipo de modelo econémico en e cual se
insertan los sistemas previsionales y cudl es el mercado de trabajo acorde con el mismo. En primer
lugar, los sistemas de capitalizacion individual presuponen ingresos regulares alo largo del ciclo de
vida y, la forma de garantizar l1os mismos, se supone devenia de un marco de estabilidad que se
alcanzaria con las politicas macroeconémicas implementadas durante la década del noventa. Esta
situacion se logré parcialmente, ya que el denominado “circulo virtusoso” de estas politicas, fue
declinado hacia finales de la década, y en algunos casos como en Argentina, desembocaron en
situaciones hiperrecesivas, con € consiguiente aumento del desempleo y de la evasion previsional.

La cuarta ensefianza trata del resguardo del derecho ainformacién. Los problemas relativos a
lainformacion no sdlo se relacionan con sistematizar la evolucién de la coberturay el consiguiente
registro de afiliados/cotizantes del sistema, incorporando indicadores de género y caracteristicas de
los dfiliados, sino que también se refiere a derecho de los dfiliados a sistema de conocer
exhaustivamente las ventajas y desventajas del sistema a adoptar para hacer uso de su “libertad de
eleccion”.

Finalmente, otra leccion del proceso de reforma refiere especificamente a la legislacién
previsional ya que se comprueba la falta de promocion de oportunidades para el acceso al sistema,
para ampliar la cobertura, para aumentar la cotizacion, para disminuir € riesgo y para equiparar el
célculo actuarial. Esta falta de promocion difiere considerablemente entre hombres y mujeresy se
traduce, en definitiva, en condiciones de inequidad para la mujer. Una vez mas, la principal
discriminacién la constituyen las oportunidades diferenciales por sexo en el mercado de trabajo y la
no consideracion del trabajo reproductivo.

Tal como fue analizado, las condiciones de adquisicion del derecho previsiona en las
legislaciones reformadas siguen un patrén que, en términos generales, es comln a todas. Sin
embargo, en cada una se pueden observar normativas particulares que manifiestan su neutralidad en
términos de género. Asi se discrimina a las mujeres de forma directa, al considerarlas no como
ciudadanas portadoras de derechos o como trabajadoras, sino que € tratamiento que reciben es
como esposa-dependiente, ama de casa, madre, a mismo tiempo se atribuye una valoracion casi
peyorativa a trabajo doméstico, pues las mujeres que se dedican exclusivamente a é son
consideradas "cargas’ y “beneficiarias’ de la pensién del marido. Este beneficio no le corresponde
a las mujeres econdmicamente activas, aun cuando se dediquen al trabajo doméstico, cuyo trabgjo
remunerado y ahorro, pareciera no tener valor ya que, en € caso de Chile por g emplo, €l viudo no
recibe pensiones (Marco, 2002). Otro tratamiento desventajoso refiere a la edad de jubilacién, que
al ser cinco afios menor que la de los hombres, y en funcién de la mayor expectativa de vida, en un
sistema de capitalizacion individual 1as mujeres tendran jubilaciones inferiores (Marco, 2002).

En la misma direccién, los nuevos sistemas previsionales reproducen la discriminacién
ocupacional y salaria que afecta a las mujeres. Este es un punto muy importante, ya que
generalmente se argumenta que no se le pueden atribuir a sistema previsional problemas que son
intrinsecos a mercado de trabajo. Si bien esta afirmacién es correcta, precisamente en este estudio
se hatratado de demostrar que existen problemas que son también inherentes al sistema previsional
y que reproducen las inequidades del mercado de trabgjo. Por caso la reforma no tuvo en cuenta
gue el empleo estable ya ho es més la regla, sino por el contrario impera la flexibilidad laboral,
saarial y de jornada de trabajo, como tampoco se tuvieron en cuenta cambios en |0s propios
sistemas productivos.

De dli la necesidad de comprender que la seguridad social no se traduce sdlo en una
cuestién econdémica, sino también politica y cultural. No est4 vinculada sélo a crecimiento
econdmico sino a la definicién del conjunto de las oportunidades de vida de la poblacién, a las
propias formas de integracién social. Asi, preguntas importantes a la luz de |as actuales tendencias
econdmicas son las siguientes. ¢es mas importante la “seguridad” en e ingreso que la
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“rentabilidad”?, ¢qué se debe privilegiar, o “basico” y “necesario” que lo “maximo”?, por lo
mismo, ¢Ja mayor “cobertura’ que la mayor capitalizacion de fondos?

Finalmente, y més alla de los aspectos técnicos especificos que fueron desarrollados a lo
largo del andlisis, existe un riesgo real que los nuevos sistemas previsionales sufran situaciones de
deterioro similares ala que afectaron a los sistemas publicos de reparto. Mas especificamente debe
destacarse el peligro inminente que se produzca una disminucién de los ingresos del sistema 'y
caida de la cobertura de la poblacion, como consecuencia del aumento del desempleo y de la
expansion del trabajo informal; o que se acentlen procesos recesivos o inflacionarios que
produzcan |la caida de los salarios reales 0 que las inversiones y rentabilidad de los fondos sean
negativas, a tiempo que aumente alin més la evasion (entre otras razones por la falta de atractivo
gue €l sistema gjerce para los trabajadores) y fata de fiscalizacién de las administradoras de
fondos.

De lo sefialado hasta aqui se desprende una falta de claridad en conceptualizar a los
problemas, generd innumerables circulos viciosos que impiden articular politicas integrales de
seguridad social y efectivizar |os derechos sociales. Se trata, entonces, de abrir nuevos espacios que
amplien los margenes de actuacién de las politicas publicas y, que a su vez, impliquen cambios
graduales en la nueva estructura del Estado posreforma, pero gue establezcan una clara reversion
de las tendencias, en direccion a la consideracion de las diferencias de género y ampliar las
oportunidades de vida de las mujeres.

E. Recomendaciones

El escenario actual en la region presenta diversas situaciones en materia previsional que
requieren intervencién publica para subsanar errores y/o para cubrir vacios que las reformas no
contemplaron. El caso méas evidente es la dimensién de género. Por otra parte, a los conflictos
inherentes a los sistemas previsionales se le suma un amplio universo de demandas insatisfechas
por parte de la ciudadania que deben tenerse en cuenta en las proximas reformas.

A lo largo del trabajo se analizaron |os principales aspectos que caracterizan como critica a
la situacion del sistema previsional en cada uno de los paises, y que permiten predecir que en caso
de no introducirse cambios importantes, la tendencia serd el continuo agravamiento de la situacién
del sistema previsional. La mayor visibilidad social del drama de los pensionados suele ocultar la
no menos dramética situacion de quienes se han retirado del mercado laboral y no poseen beneficio
alguno. Nuevamente, éste es €l caso de las mujeres.

A continuacion se resumen los principales proyectos de reformas que se encuentran
actualmente en debate en cada uno de los paises analizados. En segundo lugar se formulan
propuestas de accién, en términos de politicas publicas, como también lineas de investigacion, en
vias de aportar algunas de las cuestiones establecidas, como también de incorporar la equidad de
género en materia previsional.

1. Recomendaciones para la formulacién de politicas publicas que
incorporen la equidad de género en materia previsional

En cada uno de los paises que han reformado sus sistemas de pensiones se han formulado e
implementado diversas propuestas para reformar los actuales regimenes. La mayoria de ellas se
concentran en mecanismos para lograr el aumento de la cobertura, efectivizar las pensiones
minimas, establecer topes a las comisiones de las administradoras, mejorar las tasas de reemplazo,
reducir el costo fiscal. A los fines expositivos se presentan en primer lugar algunas de las
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propuestas clasificadas por paises y en segundo lugar, se consideran aquellas que toman en
consideracién alguna variable que promueva la equidad.

a) Anivel de los paises

Argentina: tal como fue sefialado, la Ultima reforma en Argentina es del afio 2000 (Decreto
1306), pero no fue implementada por la interposicion de una medida cautelar que se encuentra
pendiente de resolucion. Este decreto generé numerosas controversias y discusiones en torno a su
legitimidad.

Recientemente (julio 2002) una comisién de técnicos de la OIT, presidida por Carmelo Mesa
Lago realiz6 un informe que contempla diversas medidas de reforma. La primera recomendacion
del estudio, con carécter de urgente, destaca la necesidad de volver a 11% de aporte personal. El
trabajo recomienda como alternativa para aligerar el impacto social de la medida, que se vaya
elevando la alicuota en forma progresiva, un punto por mes, con lo cual el nivel origina quedaria
restituido en seis meses. El problema es que produciria la reduccién del salario de bolsillo, méxime
con unainflacién que este afio acumula un 35% aproximadamente.”

El andlisis realizado por la OIT recomienda revisar €l Decreto 1306 de 2000 por €l cual se
reemplazaba la Prestacién Béasica Universal (PBU) que paga el Estado, por una prestacion
proporcional que, en muchos casos, bajaria el haber previsional, ya gue no hay margen fiscal para
estas medidas. Otro de los aspectos del informe de la OIT, es que recomienda la unificacion y la
simplificacién de la contribucién patronal, eliminando todas las diferencias regionales.

Chile: & caso del sistema previsional chileno, al ser el mas antiguo, es el que ha generado
mayor nivel de evaluacion y de debate. A suU vez existe un consenso mayor para revisar los
presupuestos sobre los que se disefiaron los sistemas previsionales, buscando una reorientacion de
los mismos, para garantizar, entre otras situaciones, laigualdad de trato previsional entre mujeresy
hombres. Para lograrlo resulta imprescindible replantear € concepto clasico de jefe de familia 'y
conyuge a cargo.

A modo de g emplo, Ferreiro Yazigi (2002) sefidla que la brecha salarial entre hombres y
mujeres no produce el mismo efecto sobre las tasas de reemplazo pero si afecta el valor final de la
pension. Por el contrario, un acortamiento de la brecha salarial entre hombresy mujeres através de
una tasa de crecimiento de los salarios de las mujeres mayor al de los hombres, tiende a afectar en
forma negativa la tasa de reemplazo de las mujeres, aun cuando incrementa el valor monetario de
las pensiones.

En la misma direccion, resulta necesario incorporar |os nuevos perfiles ocupacionales, ya que
el paradigma sobre € cual se asienta el sistema de pensiones, es de empleos estables y de duracién
indefinida. Este sistema no incluyé en su disefio un tratamiento especial para ocupaciones
temporarias, inestables y transitorias, que sdlo permiten una contribucion previsional esporadicay
gue ésta se pierde con las situaciones de intermitencia laboral (Lopez, 2002).

El autor demuestra que es una falacia considerar que el sistema previsional no tiene
responsabilidad alguna sobre la baja cobertura que presenta, sino que los problemas de cobertura
corresponden al mercado de trabajo. Remarca que es el propio sistema de pensiones el que por su
propio disefio no resulta apto para garantizar €l acceso a pensiones de vejez, de acuerdo con los
perfiles ocupacionales imperantes. Las modalidades vigentes de trabajo en muchos sectores no

™ Setratade lareduccion vigente del 11 al 5% del aporte salarial al régimen jubilatorio. Esa baja de la alicuota esté vigente sélo para

los afiliados de las AFJP y, si bien repercute favorablemente en los ingresos de bolsillo, también afecta las proyecciones sobre sus
beneficios futuros. Las estimaciones sefidlan que de continuarse con € 5%, la prestacién de un &filiado tras 30 afios de aportar,
bajaria un 65% respecto de lo que recibiria con un 11%.
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permiten cumplir con los afios de aportes o la densidad de las cotizaciones, todo lo cual se traduce
en un alto desincentivo de la poblacién al ahorro previsional.”

Agrega que una forma de mejorar la cobertura del sistema de capitalizacién y aumentar los
niveles de ahorro previsional, se puede lograr a partir del redisefio de los requisitos para acceder a
pensiones minimas, a efecto de que los perfiles ocupacionales realmente existentes permitan
acceder a grados de pension de vejez. Se trata de actualizar |os requisitos de acceso de acuerdo con
las nuevas caracteristicas del trabagjo y propone alterar los requisitos de antigliedad y garantia
estatal sobre las pensiones minimas como forma de aumentar el acceso de las mujeres a éstas.
Ademés plantea la posibilidad de que los ingresos familiares en su totalidad coticen en un mismo
fondo como forma de incorporar |as remuneraciones complementarias y esporédicas.”

Siguiendo el andlisis realizado por Flavia Marco (2002), las propuestas de reforma para €
sistema chileno gue incorporan la promocion de la equidad son las siguientes:

« Modificar la estructura de incentivos y desincentivos del sistema, a partir de otorgar
incentivos a los afiliados para que mantengan sus cotizaciones. Es la propuesta de Arenas
(2000) quien considera necesario facilitar los procedimientos de declaracion y pago de
cotizaciones, eliminando los requerimientos burocréticos. Destaca asimismo la necesidad
de implementar medidas que cambien el perfil cortoplacista que las personas utilizan para
tomar su decisién de participar o no en €l sistema de pensiones. Por caso, |0s trabajadores
independientes, que componen la mayor parte de la poblacién sin cobertura 'y donde las
mujeres son mayoria, se deberia incluir los afios que cotiz6 como trabajador/a
independiente para el cllculo de los dias de vacaciones a que tiene derecho todo
trabajador dependiente. A ello deberia agregarsele la posibilidad de descontar de su base
tributaria las contribuciones realizadas ala seguridad social.

» Uthoff (2001) sugiere evitar la discriminacién tributaria que afecta a los trabajadores
independientes con e objetivo de aumentar la cobertura poblacional, y considerar
sanciones mas drasticas para el incumplimiento de las obligaciones de los empleadores.
Asimismo, destaca la importancia de reducir el riesgo financiero de los &filiados
préximos a jubilarse y se inclina por un sistema mixto, que evite la evasién, la seleccion
de riesgos y mejore la eficiencia. En consecuencia, sefiala la necesidad de reconsiderar la
participacion del sector privado y publico en € financiamiento del sistema y
administracion de fondos de pensiones. En otros términos, Uthoff (2002) sefidla que el
actual sistema ha privilegiado la funcién del ahorro individual por sobre la solidaridad,
dgjando esta Ultima a cargo del Estado pero sin la correspondiente fuente de
financiamiento. Por ello destaca que resulta necesario recuperar mecanismos de
financiamiento que permitan compensar los factores discriminatorios del mercado de
trabgjo y del sistema que impiden alas mujeres y sus hijos alcanzar pensiones dignas. Si
Nno se revierte esta situacion, las mujeres seguiran acumulando menos fondos en su cuenta
de capitalizacion individual, al tiempo gque obtienen una menor tasa de reemplazo que los
hombres dentro del sistema.

» En cuanto a la alteracién de los requisitos de antigliedad, Pamela Gana (2002) hace la
salvedad que ésta y cualquier otra medida destinada a aumentar la cobertura previsional
de las mujeres deberia tener como precaucion no desincentivar su participacion laboral,
ya que la reduccién en el nimero de afios cotizados requeridos para lograr una pension
minima podria ser un razén para trabajar sélo |os afios requeridos. Agrega gue en tanto €l

> En lasituacion ideal, aquellos contribuyentes esporadicos acceden a pensiones minimas garantizadas por € Estado, lo que supone

un incremento de la deuda publica con € sistema de administracion de fondos de pensiones (Lépez, 2002).
Respecto de este Ultimo punto cabe recordar que la distribucién de recursos al interior de las familias suele no ser equitativa (Lopez,
1999 citado por Marco: 2002).
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acceso al sistema previsional en Chile est4 condicionado a la participacién laboral,
deberian adoptarse medidas para mejorar la insercion laboral femenina, tales como
programas de capacitacion y perfeccionamiento, servicios de salud reproductiva como
guarderias infantiles.

» Finalmente Pedro Valencia postula como medida de reforma, |a creacién de una AFP de
trabajadores, sin fines de lucro y con apoyo estatal”’ A su vez recomienda sanciones mas
drésticas para los empleadores que retienen indebidamente contribuciones y aportes de
los trabajadores, a tiempo que sugiere modificar |a posibilidad de retencién de diez dias
gue tienen los empleadores para traspasar las cotizaciones de sus trabgjadores, a fin de
evitar la pérdida que significa ésta retencion para los fondos de los afiliados. Por dltimo,
propone el establecimiento de la alternativa de jubilacién anticipada para quienes realicen
actividades insalubres o trabajos pesados, contemplando algun tipo de financiamiento
para compensar |0os menores afios de cotizacion que implica jubilarse anticipadamente.

En Colombia, actualmente se esté discutiendo una reforma a sistema de pensiones.” El gje
de la discusion se concentra en € aumento de la edad de retiro, € incremento de la tasa de
cotizacion y la reduccion del porcentgje de reposicion salarial asi como aumentar €l nimero de
afos sobre los cuales se calcula este porcentaje. Ademas de unarevision de los calculos actuariales
también el proyecto de reforma evallia si se debe mantener la posibilidad de moverse de un sistema
aotro (Uribe, 2001).

Consuelo Uribe (2001) recomienda enfaticamente sanear todo € pasivo previsional, para
poder determinar la situacion real de cobertura'y no seguir aumentando el grupo de categorias de
pensionados que quedan excluidos del régimen general. En esta direccion advierte la dificultad de
financiar una propuesta como ésta, en tanto existe una situacion de déficit fiscal, pero plantea como
aternativa utilizar recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias o de las privatizaciones
para constituir estas reservas, como en el caso de Bolivia.

En la misma direccion recomienda la flexibilizacién de los mecanismos para que los
empleadores efectivizen sus aportes y de esta forma puedan regularizar su situacion previsional y la
de sus dependientes; como también alos microempresarios, permitiéndoles cotizar sobre un salario
minimo solamente. Como medida posterior, recomienda realizar el pago a un fondo Unico de
carécter publico con una fuerte fiscalizacion, que a su vez transfiera el porcentaje correspondiente a
los fondos de salud, de riesgos profesionales, de pensiones y a los dos fondos de solidaridad
respectivos. Con esto se acabaria, segin Uribe, la retencién indebida de los recursos para los
componentes solidarios de parte de las administradoras privadas de pensiones y de salud.

Agrega que se debe reconsiderar el componente solidario del sistema, ya que no son claros
sus objetivos. Por caso, sefidla que las pensiones de indigencia no pueden estar condicionadas ala
participacion municipal en su financiamiento, ni circunscriptas a que el anciano indigente reciba un
paquete completo o integral de atencién antes de ser pagadas. La evaluaciéon de impacto de este
componente es una demanda urgente, ya que no debe seguir existiendo excedentes sin gastar en
momentos en que aumenta la pobrezay el desempleo (Uribe, 2002).

Finalmente la autora destaca la conveniencia de igualar la edad de jubilacion entre los dos
sexos, pero también que a las potenciales dfiliadas se les informe que esta diferencia no cuenta en

T Marco (2002) aclara que ésta propuesta general pareceria implicar cierta vuelta al mutualismo, aunque no especifica la manera de

creacion de esta AFP, ni laforma de participacion de los trabajadores en ella o de materializar el régimen de copropiedad.

Uribe (2002) sefidla que este nuevo proceso de reforma esta regido por una pugna entre diversos sectores con intereses bien
diferenciados. Asi, e Ministerio de Hacienda moviliza una propuesta econdmica tendiente a reducir € déficit fiscal y sostener sus
compromisos con e Fondo Monetario, mientras que el sector sindical puja por mantener los intereses corporativos y, finalmente el
Congreso se enfrenta con e Ejecutivo proponiendo modificaciones a la propuesta de tipo economicista, intentando que e esquema
reformado no vulnere derechos adquiridos.
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el sistema de beneficios definidos. Agrega que en Colombia deberia decretarse la incompatibilidad
de una pensién de sobrevivencia con una adquirida por propio derecho como medida de eficiencia
del sistema. Pero agrega a su vez, que en las condiciones de violencia que se vive en Colombia, esta
pensién puede ser determinante para compensar la muerte accidental del jefe de hogar, previniendo
la ocurrencia de mayor pobreza (Uribe, 2001).

El Salvador es € caso mas paradigmético de reformas sobre las reformas. Como ya se
sefial 6 fueron 25 modificaciones ala Ley de Pensiones en s6lo cinco afios y se siguen presentando
proyectos de reforma. Alvarenga (2002) distingue dos lineas de acciones a seguir, en el corto y
largo plazo. Para €ello, en lo inmediato propone una reconceptualizacion en torno a célculo de los
certificados de traspaso cuando los expedientes laborales estan incompletos. La medida seria
similar a bono de reconocimiento chileno.

En € largo plazo, la autora plantea las siguientes medidas: i) definir una politica laboral que
reduzca las fallas del mercado de trabajo que inciden sobre el sistema previsional; ii) revisar los
enfoques sistemas previsionales desde un enfoque de género para garantizar criterios mas
equitativos en los beneficios y célculo de prestaciones; iii) disefiar mecanismos compensatorios
para cubrir los afios que las mujeres dedican alas tareas reproductivas; iv) promover la elaboracion
de tablas actuariales que consideren las diferencias entre esperanza de vida de hombres y mujeres
y, V) ampliar la coberturadel sistema incorporando los trabajadores informales.

b) Propuestas de reformas integrales

En primer lugar, se presenta una propuesta que promueve garantizar la seguridad en los
ingresos de las personas. En particular, el derecho a disponer de un ingreso garantizado a toda la
poblacidn que ofrezca una base minima para funcionar socialmente, con bajo riesgo de desarrollar
una trayectoria que lleve a la pobreza. Se trata de la propuesta de ingreso ciudadano, que puede
entenderse como la version més amplia de la nocion de red de seguridad en los ingresos. Este
derecho ala percepcion del ingreso ciudadano es independiente del empleo y del trabajo; su acceso
es incondicional para todos los ciudadanos/as, no exige ninguna contraprestacion a cambio y es
independiente del ingreso de otras fuentes (Lo Vuolo y otros, 1999 y Pautassi, 1995).

Si algo distingue a esta propuesta de politica de la idea de pensiones minimas es
precisamente la “incondicionalidad” y un alto grado de universalidad en el acceso ala prestacion
en dinero, como garantia de cobertura preventiva de la aparicién de carencias irreparables.

Tal como se analizé en €l trabgjo, la idea de los seguros sociales tradicionales es que las
personas tienen derecho a ciertos beneficios por estar empleados. Directa o indirectamente, en
mayor o menor medida, €l acceso a las prestaciones de estos seguros requiere de una
contraprestacion que se vincula con alguna dimensién del trabajo remunerado en el mercado
(empleo), ya sea el empleo presente (por ejemplo, asignaciones familiares, seguro de salud); el
pasado (jubilaciones y pensiones, seguro de desempleo); o la predisposicién a emplearse
(programas de empleo minimo, de empleo en servicios sociales y la mayoria de los esquemas de
seguro de desempleo).

Por el contrario, desde la propuesta del ingreso ciudadano se sostiene que es més racional, a
menos hasta un determinado monto, que las personas tengan derecho a un ingreso sin que para ello
se exija contraprestacion alguna. Entre otras cosas, esta opcion se sostiene sobre e siguiente
argumento: los ciudadanos/as son capaces de realizar —Yy de hecho realizan— actividades que son
socialmente (tiles y que merecen ser pagadas con parte de la riqueza creada socialmente, aun
cuando las mismas no sean transadas ni remuneradas en el mercado laboral. Ilustracion de estas
actividades son el trabajo doméstico realizado principalmente por las mujeres, la crianza de los
nifios/as, el cuidado de los ancianos/as o la propia educacion y capacitacion de cada persona.
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El ingreso ciudadano esta orientado directamente hacia el derecho al ingreso. Su objetivo es
garantizar cierto nivel de ingresos y por lo tanto reduce el papel central del mercado de empleo
remunerado; esto es, la interdependencia entre la distribucion de trabajo y la distribucion del
ingreso. Desde esta perspectiva, € problema del trabajo como insumo productivo debe decidirse
separadamente del problema del ingreso para la cobertura de necesidades basicas. El derecho de
acceder al beneficio del ingreso ciudadano no se origina en ninguna contingencia en particular ni
siquiera en laidentificacion de un estado de necesidad especifico.”

En segundo lugar, Emilio Morgado (2001 y 1998) de la Organizacion Iberoamericana de
Seguridad Social,*® propone dos modificaciones, que s bien se inspiran en e sistema chileno,
pueden considerarse mas globales. La primera consiste en establecer tres regimenes contributivos
de pensiones: uno de pensiones minimas garantizadas; otro de beneficios definidos y vinculados a
los ingresos, con aportaciones bipartitas y €l tercero de caracter complementario con aportes de los
afiliados y eventualmente de los empleadores. A estos se suma un cuarto régimen asistencial y no
contributivo. La segunda propuesta consiste en establecer algin mecanismo de participacion
informativa o consultiva de los afiliados.

c) Anivel delos tratados internacionales y planes de igualdad

Cabe recordar aqui las recomendaciones del Comité para los paises miembros del Pacto de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, las cuales fueron delineando con mayor claridad la
obligacion de los estados de redlizar una vigilancia efectiva o supervision sobre € grado de
efectividad de los derechos econémicos, sociales y culturales. EI Comité considera que la
produccion de informacion es un presupuesto para esa vigilancia y ha impuesto a los estados €l
deber derelevar informacion y garantizar el acceso a ella en diversas materias.

En la misma direccion, ha determinado la obligacion de los paises de formular un plan de
accién o una estrategia para avanzar en e grado de redlizacion de los derechos econdémicos,
sociales y culturales. Las abligaciones de vigilancia, reunion de informacién, y preparacion de un
plan de accidn para la implementacion progresiva, son extensibles, como medidas inmediatas, a
todos los derechos consagrados en e Pacto (OG Nro. 1, puntos 3 y 4). La produccion de
informacion para evaluar €l grado de satisfaccion de los derechos sociales y la formulacion de un
plan, segin € Comité, constituyen medidas que de manera inmediata el Estado debe adoptar. La
limitacion de recursos agui no puede operar como excusa para €l incumplimiento.

Esta Ultima disposicion es de suma importancia, ya que ataca una modalidad frecuentemente
utilizada por |os estados de aducir |a falta de recursos presupuestarios no sélo parala produccion de
informacion, sino en algunos casos, como |o establece la Ley de Solidaridad Previsional argentina
o muchos fallos del tribunal constitucional de Colombia, para no efectivizar derechos adquiridos.

Entre los grupos mas vulnerables se encuentran las personas mayores. Ta como fue
sefialado, en su Observacién General N° 6 sobre |os derechos econdémicos, socialesy culturales de
las personas mayores, e Comité sefiald que "los Estados Partes en €l Pacto estédn obligados a
prestar especial atencién a fomento y proteccién de los derechos econémicos, socialesy culturales
de las personas de edad. A este respecto, la propia funcion del Comité adguiere mayor importancia
por el hecho de que, a diferencia de otros grupos de poblacién, tales como las mujeres y 1os nifios,
no existe todavia ninguna convencion internacional general relacionada con los derechos de las

™ Todo disefio de redes de seguridad social en los ingresos admite variantes en sus variables bésicas —cobertura y beneficios— con

efectos diferentes en relacion con las necesidades de recursos. En consecuencia, la determinacién de la magnitud de la “brecha de
financiamiento” de las distintas aternativas de redes de seguridad en los ingresos basadas en la nocién de ingreso ciudadano,
dependera de cuatro factores principales: i) € tamafio de los grupos de poblacion definidos en la cobertura; ii) € nivel de los
beneficios monetarios unitarios que se pretende garantizar; iii) la seleccion de la unidad fiscal y, iv) la cuantia del ahorro potencial
proveniente de programas sociales en vigencia (Lo Vuolo y otros 1999).

8 Sesigue agui lo desarrollado por Marco (2002).
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personas de edad y no hay disposiciones obligatorias respecto de los diversos grupos de principios
de las Naciones Unidas en estamateria’ (CESCR, 1999, Observacion General 6, parrafo 13).

La ausencia de mecanismos internacionales especificos que protejan a los adultos mayores
da cuenta de la falta de consideracion de los mismos. Nuevamente, resulta fundamental que se
incorpore la problemética del adulto mayor y la necesidad de procurarles cobertura previsional, en
los planes de igualdad de los mecanismos para € adelanto de la mujer y que se impulsen acciones
positivas al respecto.

Estos requerimientos se fundamentan en el gjercicio de una ciudadania plenay pertenecen a
campo de los derechos humanos fundamentales. Como desarrollaremos en € primer apartado de
este documento, los principios elaborados por la jurisprudencia de los érganos internacionales de
derechos humanos resultan directamente aplicables por la jurisprudencia de |os paises firmantes de
los tratados, circunstancia que habilitala aplicacién de estas disposiciones.

Este punto resulta fundamental a fin de considerar como campo de accion la exigibilidad de
estos estdndares de derechos sociales, en la direccion de lograr la reversion de muchos de los
efectos adversos que las reformas trgjeron consigo. En consecuencia, ante este escenario de tipo
excluyente resulta indispensable rediscutir € alcance efectivo de los derechos sociales para los
ciudadanos en general y paralas mujeres en particular.

d) Anivel delasociedad civil

Si una de las deficiencias de las reformas previsionales de la década de los noventa fue la
falta de participacion de la sociedad civil en las mismas, en esta instancia de redefinicién de los
sistemas previsionales resulta fundamental que el mismo se realice en € marco de un debate
publico y participativo de todos los ciudadanos/as, para que puedan expresar sus demandas en
torno alas politicas e instituciones reformadas y por reformar.

Nuevamente, las demandas y necesidades diferenciales de las mujeres deben ser
consideradas en todo su alcance, ya que no solo importala calidad de miembro de la sociedad, sino
como se disfruta de tal derecho. Por dlo, la participacion social es una forma indispensable de
gjercer la ciudadania, conformando un bien en si mismo y no dependiendo de su gjercicio o no.

Fortalecer las posibilidades que las mujeres expresen sus demandas en torno a los problemas
y vias de solucién de los sistemas previsionales es una clara'y necesaria opcion de politica. Se trata
de lograr medidas y acciones de gobierno que promuevan efectivamente la autonomia y las
capacidades personales como también fortalecer el gercicio de las libertades personaes y
democréticas.

En términos de derechos de usuarios y consumidores, también se deben promover las
instancias de reclamos, denunciasy de gjercicio del derecho ainformacién. Como ya se manifesto,
utilizar mecanismos para efectivizar los reclamos implica un cambio en los patrones culturales de
relacion con las instituciones sociales. Promover estas formas de accidn, atenuaria las situaciones
de “sorpresa’ que frecuentemente tienen los titulares de una cuenta de capitalizacion individual en
el momento de acceder a su haber previsional, en tanto el monto es menor que el prometido, o se
aplicaron quitas y descuentos gue no estaban previstos en el contrato originario o las semanas de
cotizacion son menores alas efectivamente trabajadas.

La instancia que se utiliza en estos casos es €l reclamo via judicia patrocinado por
abogadog/as, |o cual insume un costo para el afiliado, al tiempo que se requiere cierta practicaen el
gercicio de derechos. S se efectivizaran mecanismos efectivos de reclamo en las
superintendencias o las defensorias, ademas de ser gratuitos, agilizarian considerablemente las
situaciones desventajosas, al tiempo que se podria ampliar €l espectro a plantear denuncias por
brechas de género en e sistema.
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Del andlisis realizado se comprueba que estos organismos no han desarrollado acciones en
defensa de los derechos e intereses de los afiliados. Situaciones de informacion imperfecta, faltade
instancias de reclamo y desconocimiento sobre la evolucion de la cuenta de capitalizacion
individual son comunes en los cinco paises. No hay registro sistemético de denuncias en esta
direccién, y en algunos casos se estarian radicando en las defensorias del pueblo y no en los entes
de contralor (superintendencias).

e) Trabajo no remunerado

Aqui cabe destacar una falacia que a la vez resulta un imperativo para los procesos de
revision de los sistemas previsionales. Esto es, se sigue considerando al trabajo no remunerado de
la mujer como absolutamente el astico a pesar de las evidencias disponibles, con lo cual la situacion
se agrava por laimposibilidad que tienen las mujeres de acceder a un sistema previsional ya gue ho
son consideradas como “trabajadoras’. Algo similar sucede si se toma en cuenta el trabajo
precarizado o las situaciones de intermitencia, que impiden que acumule suficientes aportes para
acceder a beneficio. Por ello, se debe destacar esta falaciay convertirla en imperativo de politica
publica.

Por 1o mismo, se pasd de un modelo paternalista de marido asegurado y mujer dependiente
“a cargo de’ al modelo liberal de capitalizacion individual donde la desproteccion aumento.
Asimismo se las sigue considerando a las mujeres como un todo, bajo € supuesto que los
comportamientos e intereses de las mismas son similares. Precisamente las mujeres no constituyen
un grupo homogéneo, con intereses idénticos, ya que estan cruzados por su pertenencia de clase
(Vaenzuela, 2002).

Mientras no se acepte que las tareas de cuidado no son un bien privado sino que deberian
considerérselo como un bien publico no se va avanzar en esta direccion. Cuestiones como la
division del trabajo a interior del hogar, la consideracion de la mujer como “dependiente’
guedarén vigentes y no se avanzara en procurar aumentar la cobertura previsional paralas mujeres
no asalariadas. Tampoco se aceptara que las tareas de cuidado resultan fundamentales para generar
capacidades sociales, las cuales resultan indispensables para €l desarrollo de la persona y sus
oportunidades.

Entre |as opciones de poalitica publica se pueden sefialar las siguientes:

e Condiciones de acceso a sistema previsonal: que las mismas no sean solo a partir de la
categoria de trabajadora asalariada 0 como grupo familiar del jefe de familia, sino que se
analicen nuevas formas de ingreso de lamujer a sistema.

» Por lo mismo, reduccion de los requisitos de edad y antigliedad para acceder a beneficio
previsional.

» Modificar ladivision del trabajo a interior del hogar para facilitar |os arreglos familiares
y/o permitir el ingreso de las mujeres en el mercado del trabajo, de modo que puedan
ingresar en igualdad de condiciones con los hombres,

» Promocién de politicas de implementacion de servicios de cuidado (guarderias infantiles,
asignaciones familiares paralas madres) .

» Valenzuela (2002) sefiala que la division sexual del trabajo tiene un rol fundamental en la
construccion de los derechos, obligaciones y oportunidades de ciudadania de hombres y
mujeres. De tal modo, cambios en la division sexual del trabajo requeriran cambios en
politicas publicas y comportamientos privados. Una forma de desarrollarla puede ser a
través de las campafias de sensibilizacion. De acuerdo con la autora, € conflicto a
resolver en este caso es como se compatibilizan estas acciones con medidas que

78



CEPAL - SERIE Mujer y desarrollo N° 42

promuevan un cambio en el comportamiento de los hombres con respecto al cuidado y su
relacion con la esfera publicay privada.

¢ Unaidea interesante consiste en plantearlo como un derecho: € “derecho a tiempo para
e cuidado”, que se refiere tanto a derecho a tomar tiempo para salir del mercado de
trabajo como para combinar cuidado y trabajo. Estos derechos deben ir acompafiados de
medidas que a menos incentiven alos hombres a gjercerlos (Valenzuela, 2002).

2. Agenda de investigacion

Numerosos son los aspectos que deben ingresar a la agenda de investigacion en materia
previsional. Solo atitulo ejemplificativo se mencionan los mas relevantes:

e Instalar como "campo" de conocimiento e investigacion €l andlisis de los sistemas
previsional es desde una perspectiva de género.

¢ Produccién de informacion: resulta indispensable completar, redisefiar y/o confeccionar
instrumentos sisteméticos de recolecciéon de informacion desagregada por sexo y que
tomen en cuenta indicadores de género en materia de seguridad social.

» Anaizar las implicancias de los efectos de la transicion demogréfica y sus efectos en los
sistemas previsionales para hombres y mujeres.

e Desarrollar tablas actuariales de célculo de los beneficios previsionales de acuerdo con
los indices de mortalidad de cada uno de |os paises.

* Investigar lasituacion previsional en los migrantesy sus impactos en términos de género.

e Andizar interdisciplinariamente los tipos y grados de invalidez que determinan €l
derecho a pensién y sus implicancias en términos de equidad de género

* En la misma direccién, establecer comisiones médicas mixtas que resguarden las
diferencias de género

e Fomentar las evaluaciones de impacto de los nuevos sistemas teniendo en cuenta los
impactos diferenciales en términos de género.

* Promover la inclusion dentro del Derecho de la Seguridad Social la perspectiva de
género. Nétese que no existe ninguna consideracion de la perspectiva de género en la
definicion de las contingencias. Esto es, se considera el estado de necesidad de igual
manera para hombres y mujeres, no hay ningun tipo de determinacion de contingencias
especificas en términos de género.

* Analizar los impactos macroecondmicos de la inclusion del trabajo remunerado en las
cuentas nacionalesy en €l financiamiento del sistema previsional.

Para finalizar debe quedar en claro que la preocupacion frecuentemente esgrimida por la
situacion fiscal, considerada como una barrera infranqueable para cualquier politica que se
pretenda implementar, no debe considerarsela como limitante. La erosion de las fuentes de
financiamiento fiscal, el peso de la deuda publica acumuladay el excesivo nivel de las erogaciones
publicas, son los argumentos reiterados por los mentores de las politicas de gjuste estructural para
justificar los bajos 0 escasos rendimientos de | as politicas por ellos implementadas.

Por lo mismo, s se toma en cuenta estos argumentos, se queda atrapado en un circulo que
descarta todo planteo aternativo de politica publica que implique aumento del gasto bgjo la
sentencia de la falta de “viabilidad fiscal”. Hay que reconocer los problemas de la estrategia
aplicada hasta este momento y moverse gradualmente hacia otro tipo de politicas publicas que
funcionen en otro contexto de administracion fiscal.

Esto significa que primero es conveniente evaluar en profundidad las consecuencias de haber
implementado estas reformas previsionales para de ali plantear estrategias alternativas en su
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conjunto. Se trata, entonces, de postular nuevos espacios que amplien los mérgenes de actuacién de
las politicas publicas, y que a su vez, impliquen cambios graduales en la nueva estructura del
Estado posreforma. No se trata de pensar “pequefios cambios’ a las politicas implementadas, sino
de elaborar proyectos econémicos, sociales y politicos sustentables que incorporen la equidad de
género y garanticen la calidad de vida de todos | os ciudadanos/as.
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