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La crisis global de 2007/2008 puso de manifiesto, una
vez mas, la importante funcidn de la protecciéon y la se-
guridad sociales. No obstante, en la practica, aparecen
variantes significativas en la respuesta a la crisis de los
distintos paises, habra desde medidas de austeridad en
algunos hasta inaccién politica en otros, e, incluso, la
ampliacién de los nacientes sistemas de proteccién so-
cial en otros.

Teniendo en cuenta las desigualdades existentes en
cuestiones de género, se necesitan tres estrategias di-
ferentes (pero potencialmente complementarias) para
que los resultados de la proteccidn social sean iguales
para mujeres y hombres: 1) para obtener resultados
mas equitativos, deben eliminarse las practicas discri-
minatorias que no hacen distincién entre los géneros en
la diagramacion de los programas del seguro social; 2)
deben fortalecerse las regulaciones del mercado laboral
(como los salarios minimos y la discriminacidn salarial)
y otras prestaciones sociales (como los servicios de asis-
tencia publica) a fin de crear igualdad de condiciones
para las mujeres en los mercados laborales y (3) deben
desarrollarse sistemas de proteccién social que no es-
tén vinculados a las trayectorias laborales individuales
(programas de asistencia social) y, con el transcurso del
tiempo, estos programas deben basarse en los derechos
y ser generalizados y universales.
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e Sin embargo, no se pueden imponer exigencias exce-
sivas a los sistemas de proteccidon social. En ultima
instancia, estos sistemas no reemplazan las politicas
adecuadas de agricultura, industria y macroeconomia.
Tampoco pueden, por si solos, generar la cantidad y la
calidad apropiadas de empleo, ni una distribucién justa
de los ingresos. Los sistemas de proteccién social deben
funcionar en conjunto con muchas otras politicas para
crear sociedades mas igualitarias y présperas.
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1. Tras la crisis: la seguridad y la proteccion sociales en pri-
mer plano

La crisis global de 2007/2008 puso de manifiesto, una vez
mas, la importante funcién de la proteccidn y la seguridad
sociales como amortiguador de los efectos adversos de las
caidas repentinas de los ingresos y el empleo. También re-
vivid el interés en la funcién de la proteccién social como
medida anticiclica para la estimulacion de la demanda agre-
gada y la simplificacién de la recuperacién de las recesio-
nes econdmicas. A partir de las repercusiones de la reciente
crisis y de las evaluaciones favorables de las experiencias
en varios paises en desarrollo, las agencias de las Naciones
Unidas y las organizaciones no gubernamentales han unido
fuerzas en pos de una acérrima defensa de la proteccidon
social.

Teniendo en cuenta todo lo manifestado sobre las implican-
cias adversas de las crisis econdmicas para las mujeres, es
importante preguntarse qué nivel de eficacia tendran estos
diferentes sistemas de proteccién social a la hora de evitar
las privaciones basadas en género y de abordar las desigual-
dades de género. El presente articulo busca responder esta
pregunta concentrandose principalmente en los paises en
desarrollo.

En la practica, existen diferencias significativas en la res-
puesta a la crisis en los distintos paises. En los estados de
bienestar mas avanzados, las medidas de austeridad im-
plementadas en algunos paises pueden llegar a socavar las
bases institucionales y fiscales de los sistemas de seguridad
social. Las primeras evaluaciones sugieren que también es
probable que las medidas precedentes constituyan un re-
troceso para la igualdad de género (Women's Budget Group
2010, Reino Unido). No obstante, es posible que los paises
de rapido crecimiento con ingresos medios y mas bajos cu-
yos sistemas financieros se mantuvieron relativamente ais-
lados de la crisis amplien los nacientes sistemas de protec-
ciéon social para hacer frente a las repercusiones adversas
en el empleo y los medios de subsistencia. ¢Qué nivel de
eficacia tendran estos sistemas para satisfacer las necesida-
des de las mujeres y mejorar la igualdad de género? En otros
paises en desarrollo caracterizados por las debilidades ins-
titucionales y fiscales, y por la falta de coaliciones politicas
solidas que respalden la proteccidn social, lo mas probable

es que exista inaccidn respecto a las politicas. Sin embargo,
esta inaccion esta lejos de ser neutral en cuestiones de gé-
nero porque implica mantener las relaciones de poder y las
desigualdades de género consagradas por el status quo.

2. Nota sobre terminologia

Ademas del empleo, los ahorros, los activos acumulados
(como la tierra y la vivienda) y el trabajo no remunerado
que estan incluidos en el mantenimiento de los medios de
subsistencia, la seguridad econémica también requiere me-
canismos de proteccion y de seguridad sociales.

El concepto bédsico de seguridad social es utilizar “medios
sociales para evitar las privaciones y la vulnerabilidad ten-
dente a las privaciones” (Dréze y Sen 1991: 5). Del mismo
modo, la proteccidn social se vincula a la idea de tratar de
evitar, manejar y superar situaciones que tengan efectos
adversos en el bienestar y el estdndar de vida de las per-
sonas. ! Incluye contingencias, como las enfermedades, las
discapacidades, la maternidad y la vejez, riesgos propios del
mercado, como el desempleo o las volatilidades de precios
que perjudican los ingresos de los agricultores o de los tra-
bajadores autdonomos, ademas de crisis econdmicas y de-
sastres naturales (UNRISD 2010).

Los instrumentos de proteccién social comprenden los
programas de asistencia social y el seguro social. El seguro
social se refiere a los programas relacionados con el em-
pleo, financiados con aportes de los empleadores y los em-
pleados en funcién de los ingresos. La asistencia social se
proporciona a quienes estan incapacitados para trabajar o
excluidos del empleo remunerado, y a quienes sean consi-
derados aptos para recibirla, ya sea conforme a sus ingresos,
su edad o algun otro criterio de vulnerabilidad, o conforme
a sus derechos como ciudadanos. Los programas de empleo
publicos también constituyen una forma de asistencia so-
cial. Los programas de asistencia social se suelen financiar a
través del sistema tributario general o de recursos externos
(UNRISD 2010).

Parte del trabajo sobre proteccidn social dentro del Banco
Mundial ha identificado a la “gestidn del riesgo social” como
marco preferido (Holzmann y Jorgensen 2000). Si bien el en-
foque de gestidon del riesgo social es mas exhaustivo que las
redes de seguridad residual asociadas a los programas es-
tructurales de ajuste (Cook y Kabeer 2010), igual es posible
contraponer varias criticas. Por ejemplo, se espera que el Es-
tado desempeiie un papel secundario y que intervenga solo
si los mercados fracasan. Esta realidad confirma la funciéon
central que se espera de los mercados, complementada por

1. El concepto de proteccidn social abarca mucho mds que la seguridad social porque también cubre planes no reglamentados (OIT

2001: 8).



las familias y los individuos que se supone deben protegerse
solos contra el riesgo. No obstante, en muchos paises en de-
sarrollo, los mercados son incompletos o inexistentes. Enci-
ma quienes mas necesitan proteccidn no suelen contar con
los medios requeridos, debido a sus ingresos bajos o irregu-
lares, para aportar a los fondos de seguros privados. Confiar
en los mercados y en las familias implica también correr el
riesgo de poner a las mujeres en una posicion dificil, dado
su acceso mas limitados a los ingresos y la desigualdad de
poder en el seno familiar.

Otros enfoques contemplan un papel mas central del Esta-
do en términos de financiacién, administracién y regulacion
de las instituciones y los programas de proteccidn social, es-
pecialmente en los paises en desarrollo donde existen mer-
cados débiles para los seguros y el empleo (UNRISD 2010).?
Ademas, estos enfoques hacen mayor hincapié en el acceso
a los instrumentos de proteccién social como un derecho
social, dadas las posibilidades mas favorables para la redis-
tribucién, la agrupacién de riesgos y los subsidios recipro-
cos en programas mas generalizados y universales. Por su
parte, los sistemas de redistribucién generalizados tienen
mas probabilidades de favorecer la igualdad de género (Ra-
zavi 2007).

El enfoque universal también esta mas alineado con los ins-
trumentos legales internacionales referidos a los derechos
humanos. Desde el punto de vista normativo, los instru-
mentos legales internacionales adoptados por las Naciones
Unidas y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)
afirman que todo ser humano tiene derecho a la seguridad
social.3El derecho a la seguridad social aparece también en
los instrumentos regionales sobre derechos humanos y en
varias convenciones de la OIT, en particular, en la Conven-
ciéon namero 102 sobre los estdndares minimos de la segu-
ridad social. Sumado a los instrumentos legales regionales
e internacionales, el derecho a la seguridad social también
esta avalado por las legislaciones nacionales y la Constitu-
cién en muchos paises. Es obvio que la implementacién de
este derecho exige un enorme compromiso del Estado y la
sociedad.

Sin embargo, una importante proporcion de la poblacién en
la mayoria de las regiones del mundo sigue marginada del
ambito de los programas de proteccidn social o tiene una
cobertura parcial Unicamente. Las mujeres en particular en-
frentan barreras estructurales para acceder a algunas for-
mas de proteccion social relacionadas con el empleo. En su
calidad de esposas, madres y ciudadanas han logrado acce-
der a otras formas de proteccién social a pesar de que pro-
bablemente la escala de prestaciones no aborde de forma
adecuada las cargas desiguales que recaen en las mujeres.

3. Trabajo arduo pero fuera de la zona de confort de la pro-
teccion social

Los principales responsables de proporcionar el trabajo no
remunerado de cuidado deben realizar ajustes en el traba-
jo remunerado. Es posible que deban interrumpirlo (por
ejemplo, cuando los hijos son muy pequefios) o adaptarlo
de algiin modo, como es el caso de la reduccién del horario
laboral (por ejemplo, trabajar a tiempo parcial) o la acep-
tacién de trabajo con remuneracidén mas baja que ofrece
mas flexibilidad (por ejemplo, el trabajo industrial fuera de
las fabricas). Lo mas probable es que estas “opciones”, cla-
ramente limitadas, tengan implicancias adversas para los
ingresos y los beneficios relacionados con el empleo. Si el
derecho al acceso a un beneficio social y el nivel del benefi-
cio estan estrechamente vinculados con el trabajo remune-
rado, y si no existe un mecanismo establecido que valore las
contribuciones de otra naturaleza que las personas aportan
a la sociedad, las desigualdades de género en el mercado
laboral se transmiten y amplifican en el sistema de protec-
cién social.

Si bien se ha demostrado en paises industrializados avanza-
dos y en paises en desarrollo que la brecha entre los indices
de participacion laboral femenina y masculina se achicé en
los ultimos treinta afios (UNRISD 2005), siguen existiendo
importantes desigualdades de género. Por ejemplo, las mu-
jeres tienen mayor representacion en el empleo de tiempo
parcial en comparacién con los hombres en todos los paises
de la Organizacién para la Cooperacidon y el Desarrollo Eco-
ndémico (OCDE). Por otra parte, sigue habiendo importantes
brechas salariales entre hombres y mujeres tanto en los pai-
ses desarrollados como en los paises en desarrollo, origina-
das por la segregacion, la discriminaciéon y las penalidades

2. Estos enfoques mas centrados en el Estado cuentan con el apoyo de diversas organizaciones, como la OIT (Organizacién Internacio-
nal del Trabajo) y la AISS (Asociacion Internacional de la Seguridad Social AISS), y ademas con el apoyo de algunas de las comisiones
econdmicas regionales de las Naciones Unidas (entre ellas, la CEPAL).

3. Junto con el articulo 25 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos que establece el derecho a un nivel de vida adecuado,
el derecho a la seguridad social aparece en los articulos 9 y 10 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
en el articulo 5 (iv) de la Convencidn Internacional sobre la Eliminacion de los todas las Formas de Discriminacion Racial, en el articulo
11 de la Convencién sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, en el articulo 26 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio y en un articulo de la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabaja-

dores Migratorios y de sus Familiares.



salariales asociadas en los "trabajos de mujeres". A pesar de
las mejoras obtenidas en la década de 1990, los niveles de
segregacion por razones de género en el mercado laboral si-
guen siendo significativas en el mundo (Anker y otros 2003),
y los salarios de las mujeres son entre un 15 (paises de la
OCDE) y un 40% (en algunos paises asidticos) mas bajos que
los de los hombres (OIT 2007; OCDE 2005).

En los paises en desarrollo, las mujeres tienden a tener una
representacion excesiva en los tipos informales de empleo
en comparacién con los hombres (OIT 2002, Chen y otros
2005, UNRISD 2010). Con esto, nos referimos a las relacio-
nes laborales que se rigen por las regulaciones del mercado
laboral y/o por las garantias sociales y legales basicas. Las
diferencias de género se observan no solo en la predomi-
nancia de mujeres en los trabajos mencionados, sino, ade-
mas, en el hecho de que también suelen ser mayoria en los
segmentos de ingresos mas bajos y de empleo no formal.
Todos estos factores representan una importante dificultad
para las mujeres trabajadoras y sus empleadores (si es que
tienen alguno) a la hora de aportar regularmente a fondos
como el seguro social.

Las crisis econdmicas han tenido enormes repercusiones en
los mercados laborales. El desempleo global no solo aumen-
té tras el afio 2007 sino que no disminuyé una vez que se re-
anudé el crecimiento econédmico en 2009 y 2010. Mientras
algunos paises incrementaron el gasto en proteccion social
como parte de sus paquetes de estimulo, en los paises en
desarrollo, en general, se observé una tendencia a utilizar
menos las medidas de proteccién social relacionadas con el
empleo, como los beneficios por desempleo o los aumen-
tos del empleo en el sector publico (UNDESA 2011). Con la
ausencia de los instrumentos precedentes, la crisis se ma-
nifestd en el aumento de los tipos informales o vulnerables
de empleo, y en el deterioro de las condiciones de dicho
empleo (Breman 2009). Alli también es posible encontrar a
muchas mujeres (Horn 2009).

En el contexto de las crisis econdmicas, como las personas
que tenian trabajo lo pierden o ven sus ingresos reducidos,
otros miembros de la familia se ven obligados a trabajar
para satisfacer las necesidades familiares. Los estudios so-
bre la dindmica del mercado laboral durante crisis anterio-
res demostraron que es posible que la participacion forzada
de las mujeres en el trabajo aumente dentro de un contexto
de desempleo e inestabilidad laboral crecientes (Cerrutti
2000). Ademas, las mujeres de hogares con bajos ingresos
deberdn ocuparse de una mayor carga de trabajo no remu-
nerado para compensar los productos y los servicios que su

familia ya no podra comprar o a los que ya no podra acceder
(por ejemplo, servicios de salud, granos procesados, y de-
mas). En conjunto, todo esto se traduce en jornadas labo-
rales mas extensas, con menos tiempo libre, de descanso y
cuidado personal (Pearson y Sweetman 2010).

4. Proteccion social en los paises en desarrollo: sus limites
y barreras de género

La universalizaciéon de la proteccidén social se ve obstacu-
lizada por diversos factores estructurales que tienen rela-
tivamente mayor prevalencia en los paises en desarrollo.
Uno es la amplia informalidad del empleo. Los trabajadores
empleados informalmente tienen muy poca o ninguna se-
guridad respecto de su salario y su trabajo, y los ingresos
tienden a ser muy bajos y fluctuantes frente a los de otros
trabajadores (OIT 2002). Dada la naturaleza volatil y redu-
cida de los ingresos, y el hecho de que no siempre se pue-
de identificar a los "empleadores”, ha sido dificil lograr que
estos trabajadores reciban la cobertura de los sistemas de
proteccién social.

El otro factor que contribuye al limitado alcance de los
programas de proteccion social son las débiles coaliciones
politicas que los defienden. Los paises como Brasil y Suda-
frica, que han hecho verdaderos esfuerzos para ampliar el
alcance de los programas de proteccion social a medida que
la democracia se iba consolidando, son ejemplos utiles de
la sinergia entre ambos. Sin embargo, haber instituido un
sistema democratico no siempre significa que los mas vul-
nerables serdn capaces de organizarse y de hacer escuchar
sus pedidos; la democracia formal tampoco garantiza que
los Estados estaran atentos y responderan a estos pedidos
(algunos ejemplos son India y EE. UU.).

Los factores ideoldgicos también han ejercido influencia en
la legitimacion (y deslegitimacion) del papel de la proteccién
social. Hasta hace poco, la idea dominante era que asignar
recursos publicos a la proteccidn social es "improductivo"
y que "desplaza" a la inversién y al ahorro privados. Estas
ideas forjaron los programas de ajuste estructurales que ge-
neraron profundos recortes del gasto social publico. Desde
mediados de la década de 1990, un conjunto mas propicio
de ideas empezd a cuestionar el punto de vista dominante,
al que se hacia referencia como la "perspectiva de la inver-
sién social" (Jenson y Saint Martin 2006) o la politica social
"transformadora" o "productiva" (Mkandawire 2007, UN-
RISD 2010). Se sostiene que la politica social puede tener
un impacto positivo en el crecimiento y el dinamismo eco-
ndmicos a través de los efectos favorables de los programas
de capacitacion, educacion y salud en el "capital humano”,
la productividad y el desarrollo de habilidades. Esto legiti-
mao una mayor atencion fiscal y de politicas en la proteccidon
social. En respuesta a la inquietud que plantea la protec-



cién social como un lujo que los paises de bajos ingresos no
pueden darse, se han puesto en marcha actividades para
demostrar la asequibilidad de la proteccidn social universal
basica. Un ejemplo es el concepto de una “base social glo-
bal” avalado por el sistema de Naciones Unidas en 2009.

Barreras por razones de género en la proteccion social

Es posible acceder a los programas de proteccién social a
través de diferentes canales. Un mecanismo, caracteristico
de los programas del seguro social, es a través del empleo
(usualmente formal) como en el caso de los programas con-
tributivos del seguro social destinados a la salud, la vejez o
la maternidad; otra alternativa son los planes de salud em-
presariales. Estos programas también incluyen “dependien-
tes” (como hijos, conyuges o padres) en las coberturas. En
cambio, los programas de asistencia social ofrece beneficios
“no contributivos”, con frecuencia, a las personas por deba-
jo de un nivel determinado de ingresos o que cumplen cier-
tos criterios de vulnerabilidad. También ofrecen beneficios
universales (por ejemplo, beneficios universales para nifios
y subsidio del ingreso basico).

Planes del seguro social y sus lineas de quiebre

El seguro social responde a los riesgos del mercado laboral
(como el desempleo, la vejez, la enfermedad y la materni-
dad) a través de pagos de transferencias financiados con los
aportes de los empleadores y los empleados. Dado que la
inscripcidon en los programas del seguro social suele estar
vinculada al empleo con afiliacién obligatoria, en los paises
en desarrollo, la cobertura tiende a ser limitada debido al
gran tamano de la economia informal y alto indice de eva-
sién impositiva, incluso, por parte de los empleadores y los
empleados dentro del sector formal.

Los programas del seguro social suelen no hacer distincién
entre los géneros, lo que implica que la mayoria de sus dis-
posiciones (excepto las licencias por paternidad/materni-
dad) no tratan de forma diferente a mujeres de hombres.
Sin embargo, al asumir que el empleo formal, a largo plazoy
de tiempo completo es la norma, los programas discriminan
implicitamente a las mujeres. Por ejemplo, las mujeres que
no estdn empleadas o que trabajan informalmente, suelen
no tener derecho al seguro médico. Sin embargo, los go-
biernos de algunos paises han tomado medidas para adap-
tar sus sistemas de proteccidn social a las transformaciones
que se suscitan en los mercados laborales y han extendido
la cobertura de los programas del seguro médico a los tra-

bajadores auténomos o con empleos informales (por ejem-
plo, en Costa Rica o Corea) al otorgarle obligatoriedad a la
afiliaciéon y subvenciones parciales a los aportes (Mesa-Lago
2008, Kwon y Tchoe 2005).

A fin de describir algunas de las barreras por razones de gé-
nero, puede ser util analizar los programas de pensiones. En
general, las mujeres no han tenido buenas coberturas en
los programas de pensiones, ya sean publicos o privados,
a pesar de que, en muchos paises, han recibido pensiones
como viudas del hombre sostén de la familia. En esta area,
la desigualdad de género proviene, por un lado, de la com-
binacién de desigualdades en el mercado laboral, y por el
otro, de las caracteristicas de las diagramacién de las pen-
siones (Arza 2011).

Los factores del mercado laboral que tienden a discriminar
a las mujeres incluyen indices mas bajos de participacion en
el empleo, interrupciones mas frecuentes del empleo, mas
preponderancia en el trabajo informal y/o de tiempo par-
cial, e ingresos mas bajos. Existen también caracteristicas
especificas de la diagramacion de las pensiones que atentan
contra las mujeres: por ejemplo, si los criterios de acepta-
ciéon incluyen afos de aportes laborales y si la cantidad mi-
nima de afios para solicitar beneficios es alta (supongamos
que 30 afios); ademas, si la férmula para el cdlculo de los
beneficios depende de la acumulacién de activos (como en
los sistemas de contribucién definida), los ingresos inferio-
res de las mujeres pueden atentar contra ellas.

En la década de 1990, los programas de pensidén publicos se
formaron en muchos paises con ingresos medios en Améri-
ca Latina y en Europa central y oriental usualmente con los
auspicios del Banco Mundial que promovia el "modelo chi-
leno" (de cuentas individualizadas y privatizadas). El cambio
hacia la privatizacién y la individualizacién de los beneficios
produjo desigualdades de género o las exacerbd (Arenas
de Mesa y Montecinos 1999, Huber y Stephens 2000, OIT
2001, Arza 2011). En resumen, el hecho de que los niveles
de beneficios de las pensiones en los sistemas privatizados
e individualizados correspondan estrechamente al registro
de ingresos de cada individuo (cuentas de ahorro) elimina
de forma efectiva la redistribucién a los grupos de bajos
ingresos (entre los cuales, la tendencia es que las mujeres
sean mayoria). Como las mujeres suelen formar parte del
mercado laboral durante menos cantidad de arios, tienden
a trabajar informalmente, a tener ingresos inferiores y una
trayectoria laboral con mas interrupciones y mas corta que
los hombres, lo que significa que reciben muchos menos
beneficios.

Dado que la esperanza de vida mas alta de las mujeres se
toma en cuenta en la mayor parte de los sistemas priva-



dos, comparativamente sus beneficios se reducen alin mas.
Otros factores que no favorecen a las mujeres son, en al-
gunos casos, las comisiones fijas sobre el salario para los
gastos administrativos que afectan a los trabajadores con
bajos ingresos de forma mads adversa (entre los cuales, las
mujeres tienen una excesiva representacién), ademas de las
dificultades que enfrentan en reunir los requisitos requeri-
dos para obtener pensiones minimas. En los sistemas pu-
blicos con beneficios definidos, suele haber discrepancias
de género similares a pesar de que la esperanza de vida
no afecta los niveles de beneficio. Si bien, en principio, las
desventajas de las mujeres se pueden mitigar mediante ga-
rantias de beneficios minimos generosos y con una férmu-
la equilibrada de beneficios que favorezca a quienes ganan
menos, estas caracteristicas no siempre se encuentran en
los sistemas publicos.

La segunda generacion de reformas previsionales que se
produjo en América Latina después del afio 2000 abordé
parcialmente algunos prejuicios de género introducidos en
la primera tanda de reformas (Arza 2011). Esto incluye la
creacién o el fortalecimiento del pilar solidario financiado
por los gobiernos para mejorar las pensiones de los trabaja-
dores con cierto nivel de aportes pero bajas pensiones (en
Bolivia y en Chile), la adopcién de tablas de mortalidad neu-
tras desde el punto de vista de género para el calculo de los
beneficios en las cuentas individuales (Bolivia), la elimina-
cidon de los aranceles fijos en las cuentas individuales (Chile)
y los créditos de pensién por hijo que reciben las madres
(Chile y Bolivia). Es demasiado pronto para explicar de qué
forma estas caracteristicas de disefio favorables para las
mujeres afectaran la cantidad de mujeres aptas para recibir
una pension y el tamafio de los beneficios.

Programas de asistencia social

Teniendo en cuenta el alcance restringido de los programas
del seguro social en paises donde el mercado laboral es muy
dualista o donde se ha generalizado el empleo informal, la
funcién de los programas de asistencia social se ha destaca-
do cada vez mas. Esto incluye las pensiones sociales (univer-
sales o en funcidn de los recursos), los programas de trans-
ferencia de dinero en efectivo para familiares/nifios (con o
sin condiciones) y los programas de empleo publico.

A. Varios paises en desarrollo cuentan con pensiones no
contributivas, a las que se accede por derecho universal
(como Botswana, Mauricio, Namibia y la parte rural del Bra-
sil) o en funcién de los recursos (como Sudafrica, Costa Rica,
Chile). La jubilacién de Sudafrica, por ejemplo, es un plan

no contributivo financiado con ingresos generales (en lugar
de aportes individuales). Las mujeres a los sesenta afios y
los hombres a los sesenta y cinco afios (actualmente se en-
cuentra en proceso de reduccién a sesenta afios) son aptos
para recibir una jubilacion mensual del Estado, siempre que
cumplan con los requisitos de comprobacién de los recur-
sos basados en los ingresos). Las evaluaciones de las jubi-
laciones de Sudafrica sugieren que estan bien orientadas
en cuestiones raciales; también alcanzan a las mujeres de
forma muy efectiva porque viven mas tiempo, obtienen la
pensién antes y son mas pobres (hasta tres veces mas mu-
jeres que hombres reciben una pensidn); contribuyen con la
seguridad de los hogares en los que viven ancianos que son
valorados por su fiabilidad (Lund 2006).

Los trabajadores no remunerados (como aquellos con in-
gresos fluctuantes y por debajo del indice de corte) tienen
efectivamente una garantia de seguridad econdémica parcial
en sus afios de vejez, lo que les proporciona su lugar dentro
del hogar. En la actualidad, se reconoce a la jubilacién de
Sudafrica por hacer un claro aporte al alivio de la pobreza:
ya sea para los propios jubilados como para las personas
que comparten sus hogares.

B. Programas de transferencia de dinero en efectivo para
familias/nifios. Existen suficientes pruebas para demostrar
que varios de los paises que realizan transferencias en efec-
tivo destinadas a nifios pueden reducir la inequidad y la
profundidad o la gravedad de la pobreza (Dfid 2011). Hay
ademas pruebas firmes para demostrar las repercusiones
positivas de estas transferencias en el acceso de los nifios a
los servicios de educacién y salud, que se observan en los
indices de matriculas y asistencia escolares, y en el acceso
a los centros médicos (Melo 2008, Escobar Latapi y Gonza-
lez de la Rocha 2009, Budlender y Woolard 2006). En Brasil,
donde los programas contributivos cubren menos de la mi-
tad de la poblacién econdmicamente activa, las transferen-
cias en efectivo, que suelen estar destinadas a los pobres,
se han vuelto fundamentales dentro del sistema de protec-
cién social desde fines de la década de 1990 (por ejemplo,
la Bolsa Familia). El programa de transferencia de efectivo
mexicano, Oportunidades (conocido como Progresa antes
de 1997) también atrajo considerablemente la atencidn los
ultimos afios. Del mismo modo, Sudafrica amplié rapida-
mente el alcance de sus beneficios de asistencia social no
contributivos, incluida la subvencién de apoyo infantil en el
periodo posterior al apartheid. Si bien los tres programas
son especificos e identifican beneficiarios en funcién de los
recursos, su alcance real es mas amplio en comparacién con
los objetivos estrechos asociados a los proyectos como la
"red de seguridad" de principios de la década de 1990.

Si bien los datos, desglosados por género, de las repercu-
siones de estos programas sobre la pobreza son escasos,



un supuesto- razonable es que las transferencias tienen un
efecto positivo sobre los recursos disponibles que tienen
las mujeres pobres. Sin duda, debe considerarse un hecho
conveniente contar con un ingreso confiable y regular, espe-
cialmente, en contextos donde un gran nimero de mujeres
cuida a sus hijos y a otros dependientes sin el apoyo de una
pareja masculina, y es posible que estos ingresos, incluso,
faciliten la busqueda de trabajo de las mujeres y su acceso
al empleo remunerado (Veras Soares, Ribas y Osério 2007).
También existen pruebas para respaldar el argumento de
que el programa puede mejorar la autoestima de las mu-
jeres y su seguridad financiera, ademas de ofrecerles mas
oportunidades para salir de su casa, acceder a nuevos es-
pacios publicos y comunicarse con otras mujeres (Escobar
Latapi y Gonzalez de la Rocha 2009).

No obstante, existen ciertas limitaciones que marcan algu-
nos de estos programas. Primero, si bien los indices de la
matricula escolar han mejorado, la calidad de los servicios
publicos sigue siendo deficiente en muchos lugares. En con-
secuencia, mientras que los pagos con dinero en efectivo
mejoran el acceso de los pobres a los servicios publicos, ha-
cen muy poco para fortalecer la calidad de los servicios.*
Hay quienes sostienen que los recursos asignados a los
programas de transferencias monetarias condicionadas se
traducen en menos inversion publica en servicios publicos
(Melo 2008).

En segundo lugar, con respecto a los destinatarios, existen
inquietudes generalizadas sobre los costos administrativos,
los errores y el estigma que puede generarse si los progra-
mas se utilizan como una comprobacién de recursos para
identificar a los beneficiarios (UNRISD 2010). Las compro-
baciones de recursos han demostrado ser problematicas,
en especial, pero no solo, en términos de género porque
pueden aumentar el poder discrecional de las autoridades
frente a las solicitantes mujeres.

Un ultimo grupo de inquietudes se relaciona con las con-
diciones vinculadas a las transferencias. Se ha manifestado

preocupacién por los requisitos de algunos programas. Un
ejemplo es el requisito de que las madres realicen trabajo
comunitario, como la limpieza de colegios, ademas de los
compromisos que deben asumir de llevar a los nifios a exa-
menes médicos y de asistir a talleres; es posible que todo
esto implique sumar mas peso a su ya fatigosa carga labo-
ral y restar tiempo al trabajo remunerado (Molyneux 2007,
Chant 2008). Cabe destacar que practicamente no existen
trabajos de investigacién donde se compruebe que las con-
diciones per se son las que generan los resultados positivos
(por ejemplo, la mayor asistencia escolar de los nifios), y no
simplemente la inyeccidn de efectivo adicional en los hoga-
res.’

Si las repercusiones positivas no son el resultado de las con-
diciones, entonces existen pocas razones para que el Estado
haga frente a los desafios y los costos administrativos que
conlleva la implementacién de condiciones, y para que los
beneficiarios (que en general son madres) tengan que abor-
dar las dificultades que las condiciones implican para ellos
(Budlender 2008, Lund 2011).

En suma, si los programas de transferencia de efectivo se
disefian e implementan correctamente, ofrecen a los desti-
natarios una fuente de ingresos confiable y regular a fin de
ayudarlos a cuidar a los dependientes. Las condiciones que
imponen requisitos laborales adicionales a los destinatarios
(que suelen ser madres con escaso tiempo) o las que exigen
prueba de matrimonio o asistencia escolar regular de los
nifios solo desalientan a las personas a la hora de solicitar
asistencia y, a su vez, aumentan el poder discrecional de los
administradores de bienestar. Eliminar estas condiciones es
un importante objetivo a corto plazo. En el corto y el largo
plazo, aumentar la extension de estos beneficios® mediante
la ampliacién del grupo etario y la eliminacién de la prueba
de ingresos serian los préximos pasos hacia la creacién de
un sistema de subsidios para familias/nifios mas universal,
capaz de asistir a las familias, y en especial a las mujeres,
con una parte del costo material de la crianza de los hijos.
Proporcionar beneficios para familias/nifios de forma uni-
versal también significa que las mujeres de hogares que no
son pobres pueden contar con una fuente de ingresos in-
dependiente que les brinde la posibilidad de mejorar en su
favor las asimetrias de poder en el seno familiar.

4. Este argumento también fue respaldado por el reciente informe de evaluacidn sobre transferencia de efectivo realizado por Dfid

(Dfid 2010).

5. Si bien Bolsa Familia y Oportunidades son programas condicionales que a cambio de los pagos en efectivo requieren determinados
modificaciones de comportamiento (por ejemplo, la asistencia de los nifios al colegio, entre otros), la subvencién de apoyo infantil de

Sudafrica, hasta el momento, ha sido incondicional.

6. En especial, los subsidios para familias y nifios que tienden a ser pequefios. Por ejemplo, la subvencién de apoyo infantil de Sudéfrica
es de 230 rand al mes por nifio, y la jubilacién es de 1.100 rand al mes por jubilado.



C. Programas de obras publicas. A lo largo de los afios, mu-
chos paises han implementado lo que se conoce como pla-
nes de garantia del empleo o programas de obras publicas
para proporcionar asistencia social a quienes la necesitan.
Estos programas suelen partir del principio de que el Estado
actia como “empleador de ultimo recurso”. En la practica,
en la mayoria de los casos, se han implementado como una
medida temporal en el marco de desastres naturales o crisis
econdémicas (por ejemplo, el Plan Jefes y Jefas de Hogar de
Argentina). Sin embargo, también se han dado casos en lo
que estas medidas se emplean de forma permanente para
promover el derecho a un empleo como una facultad garan-
tizada (un ejemplo es el Programa Nacional de Garantia del
Empleo Rural (NREGP), en India).

El principio de este programa es garantizar cien dias de em-
pleo en un afo fiscal a los hogares rurales inscriptos que lo
soliciten, junto con la garantia de salarios minimos, paridad
salarial de género, ademas del suministro de instalaciones
de trabajo basicas (Kelkar 2009). Las mujeres son una parte
importante del empleo total proporcionado por el progra-
ma NREGP en toda la India: el periodo 2006/2007 empez6
con un 40% de mujeresy, el afio 2010 alcanzé el 49,5% (Das-
gupta y Sudarshan 2011).”

La caracteristica menos propicia del plan desde la perspecti-
va de género es la garantia de cien dias de trabajo por hogar
(en lugar de que sea por adulto). Esto diluye los derechos
de los adultos independientemente del género; no obs-
tante, dadas las desigualdades de poder, crea el riesgo de
que las mujeres ocupen el ultimo lugar de la fila, aunque
reservarles a ellas un tercio de las obras publicas permitiria
lograr una equiparacion. De todos modos, las mujeres sin
pareja (viudas, divorciadas, solteras y separadas) parecen
enfrentar dificultades para acceder a los lugares de trabajo
del programa NREGP (Kelkar 2009, Dasgupta y Sudarshan
2011). Los salarios que las mujeres reciben a través del pro-
grama NREGP, que, al menos, en teoria, deben ajustarse al
salario minimo estatal, suelen ser mas altos que los que ob-
tienen como trabajadoras agricolas no calificadas (Dasgupta
y Sudarshan 2011).2 Sin embargo, los beneficios se desdibu-
jan al unir los salarios con las cargas de trabajo excesivas,

en particular, el duro trabajo manual que coloca a las mu-
jeres en una posicion muy perjudicial.® Ademds, como ha
quedado demostrado por las numerosas evaluaciones, las
instalaciones de trabajo son extremadamente inadecuadas,
en especial, en lo que respecta al cuidado de los nifios (Na-
rayan 2008, Kelkar 2009), el factor menos propicio desde el
punto de vista de las mujeres trabajadoras.

En consecuencia, cinco factores basicos de un programa sig-
nificativo en favor del “derecho a trabajar” serian:

e Cobertura completa de todas las areas urbanas y rura-
les,

e Derechos individuales (en lugar de derechos familia-
res),

e Dias ilimitados de trabajo garantizado,

¢ Un salario garantizado que permita tener una vida dig-
na,

e Lainclusién de trabajo no manual,

e Oferta de guarderias.

Por ejemplo, el programa lJefes y Jefas de Hogares, que se
implementd en Argentina tras la crisis econdmica de 2001
para ofrecer trabajo a los jefes de familias desempleados
(tanto hombres como mujeres), proporcioné una amplia
variedad de posibilidades laborales. De igual modo, el Pro-
grama Ampliado de Obras Publicas (EPWP) de Sudafrica
también asigné un componente de sus proyectos a los ser-
vicios sociales con el programa de desarrollo de la primera
infancia y el programa de cuidado en el hogar (que ofrece
servicios de asistencia a pacientes con SIDA). En Sudafrica,
muchos de los trabajos en el sector social fueron asignados
a mujeres. Sin embargo, los salarios pagados en los progra-
mas sociales son mucho mas bajos que los pagados en los
programas de obras publicas mas tradicionales en los que
suelen trabajar hombres (Budlender y Lund 2011). Abordar
las disparidades y desigualdades en los salarios ofrecidos a
mujeres y hombres es otra prioridad importante.

Otros programas de proteccion social mas propicios

El derecho a la licencia paga por maternidad y paternidad
es muy limitado en los contextos donde una cantidad sig-
nificativa de personas trabaja en empleos informales. Por
ejemplo, en Argentina, la ley que estipula la licencia por ma-
ternidad de tres meses con el cobro del salario completo
se aplica solo a la mitad de la fuerza de trabajo femenina
debido a la informalidad dominante (Faur 2008). En los pai-

7. Las cifras de esta oracion reflejan el porcentaje de mujeres en los dias de trabajo totales del programa.

8. Dasgupta y Sudarshan (2011) también demuestran que existe una correlaciéon negativa entre la brecha de género en los salarios
agricolas actuales y la participacion femenina en el programa NREGP. Ademas, sugieren que el NREGP puede ser una herramienta util
para minimizar la brecha entre el salario actual de las mujeres y el salario minimo.

9. Existe una preocupacion mas amplia por los riesgos que este tipo de trabajo manual genera en los pobres, tanto hombres como

mujeres, quienes ya son vulnerables por su nutricién deficiente.



ses donde un porcentaje mdas amplio de la fuerza de trabajo
se emplea de manera informal, como en Tanzania o India,
la licencia paga es solo la opcién de unos pocos (menos del
diez por ciento) que tienen empleos formales.

No obstante, existen otras politicas para asistir a las familias
que requieren un equilibrio entre la necesidad de obtener
ingresos y de cuidar a sus dependientes. Los servicios ac-
cesibles de asistencia de calidad pueden desempefiar una
funcién crucial en la ampliacién de las opciones en la vida
de las mujeres, especialmente, para tener la posibilidad de
participar en el empleo remunerado. La exigencia de ser-
vicios de asistencia accesibles ha ocupado los primeros
puestos de las agendas de los movimientos de mujeres en
muchos paises industrializados, y ha ido tomando cada vez
mas forma entre los defensores de los derechos femeninos
en otros paises. La reivindicacién feminista suele contar con
el apoyo de los defensores de los derechos de los nifios.

Los paises en desarrollo con ingresos medios, como Argen-
tina, Chile, México, Sudafrica y Uruguay, han realizado ex-
periencias con diversas politicas relacionadas con la asisten-
cia, como servicios de asistencia y educacién de la primera
infancia. Todos estos paises también se caracterizan por los
altos niveles de desigualdad en los ingresos. Por ende, el de-
safio que enfrentan no es solo ampliar la cobertura del ser-
vicio, sino también hacerlo de manera tal que se reduzcan
las desigualdades por regiones y clases en la calidad del ser-
vicio al que acceden nifios de diferentes grupos socioeco-
némicos. Se transforma en un desafio formidable cuando se
utiliza una combinacién de fondos publicos y privados, y en
los casos en que diferentes tipos de servicios "publicos" se
orientan a nifios de diferentes estratos socioecondémicos.

Algunos ejemplos concretos: en Argentina, se han reducido
sustancialmente las diferencias por regiones y clases en el
acceso a la educacidn preescolar de los nifos de cinco afios
dando caracter obligatorio a la inscripcidon de este grupo
etario y con la ampliacién de los establecimientos preesco-
lares publicos (Faur 2008). Sin embargo, en el caso de los
grupos etarios menores donde los servicios publicos son li-
mitados, y el mercado desempeiia una funcién dominante,
los indices de la matricula escolar de los nifios de hogares
con ingresos mas bajos siguen siendo solo una fraccién de
los grupos con ingresos mas elevados. Como las familias con
ingresos bajos no tienen acceso a guarderias privadas, pa-
san a formar parte de las largas listas de espera de las guar-
derias publicas, suelen depender de servicios comunitarios
menos profesionales o del cuidado no remunerado de algun

pariente (Faur 2008). De igual modo, para una gran canti-
dad de mujeres de hogares con bajos ingresos en la India,
que se ven obligadas a trabajar a causa de la pobreza, las
opciones de asistencia son muy limitadas. En especial, esto
se da si hay migrantes nuevos en las ciudades que no pue-
den recibir la ayuda de parientes; las Unicas opciones que
tienen es dejar a los nifios en “guarderias” irregulares en los
patios o las casas de la gente, con hermanos o, incluso, solos
(Palriwala y Neetha 2011).

Muchos defensores de politicas actualmente apoyan el tras-
lado del cuidado fuera de la familia como un mecanismo
para ampliar las oportunidades de empleo para las mujeres.
No obstante, la realidad practica es mas compleja. A partir
de los programas sociales relacionados con la asistencia (ya
sea en el area de asistencia y educacion de la primera infan-
cia, o los programas de asistencia en el hogar que se mul-
tiplicaron en respuesta a la demanda de cuidado asociada
con el VIH y el SIDA), se generd una problematica especifica
dado que dependen demasiado del trabajo “comunitario” o
“voluntario” (Lund 2010; Meena 2010). Esta suele ser otra
via de trabajo mal o no remunerado que realizan principal-
mente las mujeres. El servicio doméstico remunerado es
otra forma de prestacion de servicios de asistencia paga que
ha aumentado en los ultimos afos en los paises en desarro-
llo con altos niveles de desigualdad de ingresos, como China
e India, y también en numerosos paises “desarrollados”. El
acceso a los programas de proteccidn social (por ejemplo, al
seguro médico) de muchos de estos trabajadores es escaso
o nulo y, en ocasiones, deben dejar de cuidar a sus depen-
dientes para ganarse la vida (Palriwala y Neetha 2010).

Esta es una situacién muy diferente a la que tuvo lugar en
Suecia, donde el Estado financid y reguld la ampliacién de
los servicios de asistencia, y donde los trabajadores que pro-
porcionaban atencién eran empleados publicos con todos
los derechos y facultades que esto implica. Si la ampliacién
del sector de servicios, y de los servicios de asistencia en
particular, se desempeifiard como un motor de crecimiento
gue mejorara las capacidades y creara puestos de trabajo,
entonces, el respeto por los derechos de los trabajadores, la
lucha por un salario igualitario y la garantia de resultados de
calidad en el sector de la asistencia constituirian importan-
tes desafios para la politica publica (Razavi y Staab 2010). Si
el trabajo de cuidado se remunera y protege correctamen-
te, puede satisfacer los intereses de los trabajadores y de
los que reciben sus servicios.

5. Conclusiones y recomendaciones
La crisis de 2007/2008, similar a los episodios de Asia y

Ameérica Latina, reforzé el argumento de que las economias
abiertas necesitan sistemas institucionalizados de protec-



cién social si quieren cosechar los frutos de la apertura sin
sucumbir ante sus efectos adversos. Durante un tiempo, el
aforismo que indica que “toda crisis es una oportunidad”
fue verdadero en cierta medida. Transcurridos cuatro afos,
es legitimo preguntarse si el mundo no esta ingresando a
una nueva fase de saneamiento fiscal dadas las medidas de
austeridad adoptadas en muchos paises desarrollados.

El andlisis de este articulo ha resaltado una y otra vez la es-
pecificidad de la posicién de las mujeres (en relacién con la
proteccién social y el empleo) teniendo en cuenta que se
ubican en el cruce entre la economia de atencién y cuidado
remunerada y no remunerada, tienen una representacion
excesiva dentro de la economia informal y participan de
forma desproporcionada en el trabajo no remunerado que
conduce a reproducir la mano de obra, la familia y el hogar.
Aqui se presentan dos implicancias fundamentales.

La primera es que debemos iniciar un analisis de la trayec-
toria del empleo de las mujeres tal como son y no como de-
berian ser segun la visén androcéntrica. Seguramente este
analisis hara hincapié en las desigualdades de género en los
tipos de empleo, ingresos y aportes vitalicios.

Algunas de las diferencias de género se pueden atribuir a las
obligaciones sociales femeninas de cuidar a otros, pero otras
pueden originarse a partir de normas sociales que crean je-
rarquias dentro de los mercados laborales (por ejemplo, las
definiciones por género de las habilidades y la percepcién
que se tiene de las mujeres de ser una fuente secundaria
de ingresos). En segundo lugar, teniendo en cuenta las des-
igualdades del mercado laboral en cuestiones de género, se
necesitan tres estrategias diferentes (pero potencialmente
complementarias) para que los resultados de la protecciéon
social sean iguales para mujeres y hombres:

Estrategia 1: eliminar las practicas discriminatorias de la
diagramacion de los programas del seguro social a fin de
obtener resultados mas equitativos; un buen ejemplo es el
crédito otorgado en los sistemas de pensiones para com-
pensar el tiempo que el cuidador principal (ya sea hombre
o mujer) dedica al trabajo no remunerado de cuidado; otro
ejemplo es que el Estado imponga la obligatoriedad de la
afiliacién al seguro médico y que amplie la cobertura a los
trabajadores asalariados y también a aquellos que trabajan
informal y esporadicamente con el objetivo final de que es-
tos ultimos se incorporen de forma gradual al grupo ante-
rior.

Sin embargo, incluso si se incorporan estas caracteristicas
de diagramacion, es improbable que, por si solas, generen
resultados equitativos en términos de proteccién social.
Muchos hombres y mujeres que trabajan informal y espora-
dicamente seguirdn en una posicion de desventaja respecto
de la proteccidn social si los beneficios que esta ofrece per-
manecen sujetos, incluso de forma poco estrecha, al empleo
y los ingresos, y si las desigualdades de género dominantes
persisten dentro de los mercados laborales. Por ende, se re-
quieren dos estrategias adicionales y complementarias:

Estrategia 2: fortalecer las regulaciones del mercado laboral
y otras prestaciones sociales a fin de crear igualdad de con-
diciones para las mujeres en los mercados laborales; este
concepto incluye las regulaciones del mercado laboral que
se refieren, por ejemplo, al salario minimo o a la elimina-
cion de salarios discriminatorios; también incluye la imple-
mentacidn de prestaciones sociales proactivas y garantias
laborales que aumenten la demanda del empleo durante
las recesiones econdmicas, y

Estrategia 3: desarrollar sistemas de proteccion social que
no estén vinculados a las trayectorias laborales individuales
(programas de asistencia social). Estos programas abarcan
prestaciones mas generosas y en funciéon de los derechos
(como las pensiones sociales y los beneficios universales
para nifos) hasta

prestaciones especificas y “en funcién de las necesidades”
(pensiones sociales o beneficios para nifios en funcién de
los recursos) y, por ultimo, las que son en funcién de los
recursos o condicionales (por ejemplo, los beneficios con-
dicionales para nifios). Este articulo ha destacado algunas
de las ventajas de los programas que son universales y se
basan en los derechos: la mayor posibilidad de contar con
redistribucién y subsidios reciprocos, la eliminacién de la
exclusion y los estigmas, la reduccién de los costos admi-
nistrativos que conllevan las transferencias especificas y
condicionales, y del trabajo adicional que suele imponerse
a los potenciales beneficiarios. Los argumentos econdmicos
y politicos también tienden a la universalidad como sugiere
la experiencia de los paises desarrollados: |a clase media es
mas propensa a pagar a través del sistema tributario si tam-
bién les proporciona beneficios (Korpi y Palme 1998).

Cabe destacar que estas tres medidas son complementarias
pero no sustitutivas. También es importante subrayar que
no se deben imponer exigencias excesivas a los programas
de proteccidn social. En ultima instancia, estos sistemas no
reemplazan las politicas adecuadas de agricultura, industria
y macroeconomia, ni tampoco pueden, por si solos, generar
la cantidad y la calidad apropiadas de empleo, ni una distri-
bucién justa de los ingresos. Como tales, deben funcionar
en conjunto con muchas otras politicas para crear socieda-
des mas igualitarias y présperas.
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