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Prologo

Entre los distintos retos que enfrentan los paises de América Latina y el Caribe destacan los cambios
demograficos, en particular el envejecimiento y la feminizacion de la poblacion adulta mayor, el
imperio de mercados laborales que se caracterizan por la informalidad y la precariedad, las economias
dependientes del ciclo que no alcanzan a solventar los problemas de financiamiento, y las politicas
publicas y normativas que se construyen sobre sesgos de género.

Las mujeres constituyen la mayoria de la poblacidon adulta mayor, pero, salvo excepciones,
estan subrepresentadas entre quienes perciben pensiones. La proporcion de mujeres de 65 afios y
mas que reciben algun tipo de pensién o jubilacidon es menor que la de hombres. Si bien en la regién
se ha avanzado en la inclusion por medio de pensiones no contributivas, estas son las prestaciones
de menor monto y no permiten a las mujeres superar la situacion de pobreza.

Lograr que la dimension de género esté presente de forma integral en el disefio de las reformas
de los sistemas de pensiones constituye un desafio. La inclusion de las mujeres en los sistemas de
pensiones es indispensable para hacer frente a la nueva estructura de edades de la poblacién, a la
demanday la necesidad de autonomia econdmica y al ejercicio de sus derechos. Ademas, es también
un requisito para la sostenibilidad de los propios sistemas.

Los antecedentes que se expusieron en el Panorama Social de América Latina, 2017 (CEPAL, 2018)
ponen en evidencia las diversas brechas de género que hay en los paises de la regidon en materia
de pensiones de vejez. En estos sistemas persisten brechas que reproducen la desigualdad entre
hombres y mujeres y en muchos casos la agudizan. Se trata de sistemas centrados en la experiencia
masculina en el mercado laboral y, ademas, en una trayectoria continuada y de empleo formal que
desde hace tiempo ha dejado de ser la regla.

Sin embargo, tal como se muestra en el presente documento, en las Ultimas reformas
previsionales ejecutadas en algunos paises ha habido progresos en cuanto a incluir la dimension de
género en los sistemas de pensiones.
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La CEPAL concibe sistemas amplios de proteccion social que ademas de los pilares de pensiones
de vejez y salud previsional, estén integrados por un pilar dedicado al alivio de la pobreza y otro
al cuidado.

Asimismo, la seguridad social debe fundarse en pactos sociales amplios que necesariamente
deben incluir nuevos contratos de género. En estos hace falta no solo redistribuir el cuidado no
remunerado que aun realizan sobre todo las mujeres, sino también reconocerlo y compensarlo en
alguna medida en sus historias previsionales.

Como se vera en este estudio, el reconocimiento del cuidado en los sistemas de pensiones
resulta clave para lograr una mayor igualdad de género en este ambito. Estas formas de accién
positiva estan empezando a implementarse en los sistemas de pensiones de algunos paises de la
regién, si bien tienen mayores efectos en los sistemas dotados de légica redistributiva.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL)



Introduccion

Por medio del presente documento se pretende contribuir con argumentos, fundamentos de
derecho y evidencia a las siguientes demandas y aspiraciones del feminismo: que las mujeres sean
concebidas como ciudadanas en la seguridad social; que los derechos se funden en la condicion
de ciudadania; que el cuidado sea reconocido como un bien publico y, en consecuencia, como
materia de politicas publicas, y que su redistribucion entre hombres y mujeres, y entre el Estado
y la familia, sea un prioridad, y que se reconozca que el trabajo de cuidado no remunerado que
realizan principalmente las mujeres subvenciona a los Estados y que, por lo tanto, este aporte debe
ser reconocido en la seguridad social.

Basicamente, en la seguridad social se pueden tomar dos grandes rumbos. Uno de ellos es asumir
una seguridad social fundada en la ciudadania, financiada con impuestos generales y desvinculada
del mercado laboral. El otro es implementar un modelo financiado con aportes provenientes de las
remuneraciones de las propias personas; estos son los regimenes denominados contributivos, en
que la jubilacion representa una proporcién del salario. Por supuesto que estas dos vias admiten una
notable diversidad de combinaciones y, a su vez, en cada una de ellas se pueden poner en practica
distintos mecanismos.

Tal como se muestra en el estudio, los sistemas de pensiones de la regién son contributivos.
En la mayoria hay un componente no contributivo, pero destinado a las personas en situacion de
pobreza, por lo que las prestaciones suelen estar supeditadas a la comprobaciéon de medios. En
consecuencia, no se trata de sistemas basados en la condicién de ciudadano, pues no es esta cualidad
la que origina el derecho, sino que es la condicion de pobreza la que da lugar a la prestacion.

En este contexto, las mujeres estan en peor situacién que los hombres en términos de cobertura.
Esto ocurre tanto en el caso de personas cotizantes o afiliadas (activas), como de personas mayores
receptoras de pensiones (pasivas). También estan en peor situacion en términos de suficiencia de
las prestaciones, pues en todos los casos perciben prestaciones inferiores a las de los hombres y
estan sobrerrepresentadas entre quienes perciben pensiones no contributivas o sociales, que son
de menor monto que las contributivas. En el presente documento se explican las causas de estas
desigualdades, se muestra cémo algunas de ellas se han acentuado con ciertas reformas previsionales
y se presentan también otras reformas que han significado avances.
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El estudio esta estructurado en ocho capitulos. En el primero se sintetizan los fundamentos
juridicos de la igualdad como derecho y como principio del derecho internacional de los derechos
humanos en el ambito de la seguridad social. Se refiere tanto su consagracion en convenios y otros
instrumentos de derechos humanos, como las elaboraciones que los organismos encargados del
cumplimiento de los convenios han hecho al respecto.

En el segundo capitulo se sintetiza el conocimiento acumulado en tanto construccion colectiva
de los estudios de género, que da cuenta de las causas de la desigualdad en materia previsional y de
cdmo estas se acentuaron con las reformas de capitalizacion individual que se pusieron en préactica
en la region sobre todo en la década de 1990.

A continuacion, en el tercer capitulo se presentan las reformas que se llevaron a cabo en el
presente siglo, en virtud de las cuales se adoptaron medidas especificas para mejorar la igualdad y
la inclusion. Luego, en el cuarto capitulo se sintetiza el panorama regional posterior a esas reformas
de inclusion.

En el quinto capitulo se analiza la relacion entre cuidado y seguridad social en virtud de la
hipdtesis de la paradoja, puesto que es justamente debido a la contribucidon que las mujeres hacen
con su trabajo no remunerado a la seguridad social que se las castiga con la exclusién o con pensiones
inferiores. No obstante, a paso lento, esta relacion esta evolucionado de la paradoja al reconocimiento.

En el siguiente capitulo se aborda la regulacién del empleo doméstico en los sistemas de
pensiones y la precaria situacion en que las trabajadoras de ese sector se encuentran en ellos. En
el séptimo capitulo se hace un recuento de buenas practicas, que en muchos casos coexisten con
importantes desafios en el mismo sistema previsional. Por Ultimo, en el octavo capitulo se presentan
las conclusiones y las propuestas.



l. La igualdad en la seguridad social

La igualdad en la seguridad social debe entenderse a la luz de la interdependencia y la indivisibilidad
de los derechos humanos, principios que no solo representan un horizonte ético, sino que tienen
implicaciones juridicas concretas para los Estados. Es asi que, una vez reconocidos los derechos
econdmicos, sociales y culturales, la ciudadania social no puede plantearse como secundaria respecto
de la ciudadania civil o politica. Por lo mismo, el sistema de derechos rompe con la concepcion lineal
de estos, de manera que no es valido pretender concretar los derechos civiles y politicos primero,
para luego promover y garantizar los econdmicos, sociales y culturales (Cecchini y Rico, 2015).

El derecho a la seguridad social y, como parte de este, el derecho a las pensiones, son derechos
fundamentales y han sido reconocidos en los instrumentos internacionales de derechos humanos
y en las constituciones de los Estados de la regién, ya sea de forma explicita o porque los tratados
de derechos humanos integran el bloque de constitucionalidad.

La igualdad, por su parte, es un derecho en si que, por ser de caracter relacional (se es igual
a algo o a alguien), tiene como contracara o traduccion normativa el derecho a la no discriminacién
(Feres, 2009). Es también un principio que orienta de manera transversal todo el derecho internacional
de los derechos humanos. Esto quiere decir que todos los derechos deben ejercerse en condiciones
de igualdad.

A. Los convenios y otros instrumentos internacionales
de derechos humanos

El derecho a la seguridad social fue reconocido en la Declaracion relativa a los fines y objetivos de la
Organizacion Internacional del Trabajo (Declaracion de Filadelfia) (1944), la Declaracion Universal de
Derechos Humanos (1948), el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (nim. 102),
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) (1966), el Protocolo
Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador), y la Convencion Interamericana sobre la Proteccion
de los Derechos Humanos de las Personas Mayores (2015), entre otros instrumentos vinculantes para
los Estados de la regién.
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A su vez, el derecho a la seguridad social se ratifica en la Convencion Interamericana para la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién contra las Personas con Discapacidad (1999), cuyo
objeto es que la condicion de discapacidad de las personas deje de ser un obstaculo para el ejercicio
de todos los derechos. En el mismo sentido, en la Convencion Internacional sobre la Proteccion de
los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de Sus Familiares (1990) se dispone que los
trabajadores migratorios y sus familiares gozarén con respecto a la seguridad social del mismo trato
gue los nacionales en la medida en que cumplan los requisitos previstos en la legislacion aplicable
del Estado o en los tratados bilaterales y multilaterales aplicables. De igual manera, en la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (2007) se ratifica el derecho a
la seguridad social de las personas pertenecientes a esos pueblos.

Segun los instrumentos internacionales citados, y los dictamenes y recomendaciones de los
organismos encargados de interpretarlos, el derecho a la seguridad social, como los demés derechos,
debe ser garantizado por los Estados en igualdad de condiciones. Asimismo, en la Convencién sobre
la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (1979) se establece la obligacion
de los Estados de adoptar todas las medidas necesarias para asegurar a las mujeres el gjercicio del
derecho a la seguridad social en igualdad de condiciones con los hombres.

Para garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos hace falta eliminar las formas de
discriminacién tanto directa como indirecta que pudiera haber en las politicas, programas, normas
juridicas y practicas estatales o sociales. A luz de los preceptos de la Convencién y de las recomendaciones
de su Comité, se entiende por discriminacion directa el trato desigual y perjudicial establecido en
funcién del sexo y que esta explicitamente dispuesto en una politica, norma, reglamento, disposicion
administrativa o de cualquier indole. Por su parte, la discriminacién indirecta puede surgir de un
tratamiento formalmente neutro pero que por sus efectos o resultados resulte perjudicial para una
poblacion o parte de ella. Se volvera sobre estos conceptos mas adelante.

A su vez, la Agenda Regional de Género —conformada por los acuerdos que los Gobiernos
aprobaron en las reuniones realizadas entre 1977 y 2016 en el marco de la Conferencia Regional
sobre la Mujer de América Latina y el Caribe— contiene diversos compromisos estatales en los que
se abordan los derechos econdmicos y sociales y, en particular, el derecho a la seguridad social y el
acceso justo a los sistemas de pensiones’.

En la Agenda Regional de Género se relacionan los factores que obstaculizan el ejercicio
de estos derechos por parte de las mujeres con la organizacién social del cuidado, las barreras y
discriminaciones que las mujeres enfrentan en el empleo y otros obstaculos que les impiden lograr
su autonomia econdmica. En materia de sistemas previsionales, destacan los siguientes compromisos
asumidos por los Gobiernos en el marco de la Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe (CEPAL, 2017):

+ Ofrecer cobertura universal, integral y eficiente mediante el financiamiento solidario.

« Articular los sistemas previsionales con un amplio espectro de politicas publicas que
garanticen el bienestar, la calidad de vida y el retiro digno, y fortalezcan el pleno ejercicio
de la ciudadania por parte de las mujeres.

 Incluir a las mujeres rurales, las trabajadoras domeésticas, las autdbnomas, las informales y
las trabajadoras por contrata, asi como las distintas formas de familia, incluidas las parejas
del mismo sexo.

* Incorporar mecanismos que permitan reconocer y compensar el cuidado no remunerado
que brindan predominantemente las mujeres en sus hogares, a fin de integrarlas en los
sistemas de seguridad social.

' El tratamiento que se les da a estos derechos en cada uno de los instrumentos puede consultarse en la biblioguia Agenda
Regional de Género [en linea] http://biblioguias.cepal.org/AgendaRegionalGenero/.
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« Aumentar la inversion publica en seguridad social, de manera que se aborden en forma
integral las demandas especificas de cuidado y proteccion social que tienen las mujeres
en situaciones relacionadas con la enfermedad, la discapacidad, el desempleo y los ciclos
vitales, sobre todo en la infancia y la vejez.

« Adoptar medidas que favorezcan el ejercicio del derecho al cuidado y una reparticion
mas equitativa de este entre la sociedad, el Estado y las familias, asi como el avance de la
legislacion laboral y los sistemas de seguridad social hacia licencias para hombres y mujeres
que permitan distribuir el cuidado de forma mas justa en las familias.

B. La igualdad en la seguridad social segtin los organismos
encargados de evaluar y hacer cumplir los convenios

En consonancia con el caracter universal de los derechos a la igualdad y a la no discriminacién, y con
el caracter transversal que el principio de igualdad tiene en el derecho internacional de los derechos
humanos, diversos organismos encargados del seguimiento de los instrumentos internacionales
sobre esta materia han emitido observaciones, dictamenes e informes en el sentido que se expone.

1. Comité de Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, en el parrafo 11 de
la observacion general nim. 6 sobre los derechos econdmicos, sociales y culturales de las personas
mayores, de 1995, sefiala que el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
no contiene ninguna referencia explicita a los derechos de las personas de edad, excepto en el
articulo 9, que dice lo siguiente: “los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de
toda persona a la seguridad social, incluso el seguro social” y en el que de forma implicita se reconoce
el derecho a las prestaciones de vejez (Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, 2018).
Este abordaje se reitera en otras partes de la observacion, donde ademas se menciona la obligacion
de los Estados de satisfacer este derecho con el maximo de recursos disponibles y conforme a lo
dispuesto en los Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sobre la materia.

Asimismo, en el parrafo 20 de esta observacion se establece lo siguiente: "A tenor de lo dispuesto
en el articulo 3 del Pacto, en el que se destaca el compromiso de los Estados Partes en ‘asegurar
a los hombres y a las mujeres igual titulo a gozar de todos los derechos econémicos, sociales y
culturales’, el Comité considera que los Estados Partes deberian prestar atencion a las mujeres de
edad avanzada que, por haber dedicado toda, o parte de su vida, a cuidar de su familia, sin haber
desarrollado una actividad productiva que les haga acreedoras a percibir una pension de vejez, o que
no tengan tampoco derecho a percibir pensiones de viudedad, se encuentren en situaciones criticas
de desamparo” (Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 2018). Por ello, el Comité
recomienda que se otorguen prestaciones no contributivas, sin distincién de sexo, a las personas
que alcancen la edad legal de jubilacion establecida por las legislaciones.

Ademas, en la observacién general nim. 16 sobre la igualdad de derechos del hombre y la
mujer al disfrute de los derechos econémicos, sociales y culturales, el Comité establece que la no
discriminacién consagrada en el parrafo 2 del articulo 2 del PIDESC y la igualdad establecida en
el articulo 3 de dicho instrumento constituyen normas que deben leerse de forma conjunta y en
relacion con cada derecho y articulo del Pacto. Se subraya que eliminar la discriminacion es esencial
para el disfrute de todos los derechos.

El Comité reconoce que las formas de discriminacion explicitas y encubiertas, los roles de
género y la discriminacion cruzada (de género con pertenencia étnica, raza, religion, edad, estado
civil y otros) constituyen impedimentos para que las mujeres gocen de los derechos econdmicos,
sociales y culturales. Aclara ademas que la igualdad que se enuncia en el Pacto es una igualdad
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sustantiva o real, pero luego aflade lo siguiente: “El disfrute de los derechos humanos sobre la
base de la igualdad entre hombres y mujeres debe entenderse en sentido lato. Las garantias de
no discriminacion e igualdad en los instrumentos internacionales de derechos humanos prevén la
igualdad tanto de facto como de jure. La igualdad de jure (o formal) y de facto (o sustantiva) son
conceptos diferentes pero conectados entre si. La igualdad formal presupone que se logra la igualdad
si las normas juridicas o de otra naturaleza tratan a hombres y mujeres de una manera neutra. Por su
parte, la igualdad sustantiva se ocupa de los efectos de las normas juridicas y otras y de la practica 'y
trata de conseguir no que mantengan, sino que alivien la situacion desfavorable de suyo que sufren
ciertos grupos” (Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 2018, “Observacion general
N° 16", parr. 7).

Asimismo, a continuacion se brindan argumentos de por qué se deberian adoptar medidas
de accién positiva y formular politicas en que se consideren las desigualdades que imperan en la
realidad: “La igualdad sustantiva de hombres y mujeres no se lograra solo con la promulgacién de
leyes o la adopcion de principios que sean a primera vista indiferentes al género. Al aplicar el articulo 3,
los Estados Partes deben tener en cuenta que las leyes, los principios y la practica pueden dejar a
un lado la desigualdad entre hombres y mujeres o incluso perpetuarla, si no tienen en cuenta las
desigualdades econdmicas, sociales y culturales existentes, en especial las que sufren las mujeres”
(Comite de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 2018, “Observacion general N° 16", parr. 8).

Luego, en la observacion se definen la discriminacion directa e indirecta y se menciona la
razén principal que justifica la accion positiva: “Los principios de igualdad y no discriminacion por
si solos no siempre garantizan una auténtica igualdad. La necesidad de situar a personas, o grupos
de personas desfavorecidos o marginados, al mismo nivel sustantivo que los demas puede exigir en
ocasiones medidas especiales provisionales que miran, no solo a la realizacién de la igualdad formal
o de jure, sino también a la igualdad de facto o sustantiva entre hombres y mujeres. Sin embargo, la
aplicacién del principio de igualdad requiere que los Estados tomen en ocasiones medidas en favor
de la mujer, con objeto de mitigar o suprimir las condiciones que han provocado la persistencia de la
discriminacion. En tanto en cuanto estas medidas sean necesarias para rectificar una discriminacion
de facto y finalicen cuando se consiga la igualdad de facto, la diferencia de trato es legitima” (Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 2018, “Observacién general N° 16", parr. 15).

El Comité ademas explica que los Estados tienen la obligacion de respetar, proteger y cumplir los
principios de igualdad y no discriminacion en materia de derechos econémicos, sociales y culturales
y, por lo tanto, también el derecho a la seguridad social.

La obligacién de respetar implica abstenerse de toda forma de discriminacién. Esto incluye
la obligacion de derogar las leyes discriminatorias y eliminar las préacticas institucionalizadas de
discriminacion que se cometan desde el Estado.

La obligacion de proteger conlleva la adopcién de medidas destinadas a combatir los
prejuicios, las practicas y las costumbres que menoscaben el gjercicio de los derechos por parte de
la mujer. Esto comprende la obligacion de legislar, reglamentar y vigilar la conducta de los agentes
no estatales.

La obligacion de cumplir, en cambio, se refiere a las acciones encaminadas a promover
el ejercicio efectivo de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Entre dichas acciones se
encuentran las siguientes: ofrecer acceso a formas de reparacion, restitucion e indemnizacioén cuando
se han transgredido los principios de igualdad y no discriminacién; crear mecanismos judiciales y
administrativos de reparacion; establecer vias que permitan controlar la aplicacion de normas y
principios sobre el cumplimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales; implementar
politicas y programas que fomenten el ejercicio de esos derechos e incluyan medidas de accién
positiva; formular programas de capacitacion y concienciacion, e incluir la igualdad de género y la
no discriminacion 