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Prélogo

En esta publicacién se recogen cuatro estudios sobre los planes
nacionales de igualdad de género a la luz de los compromisos y acuerdos
regionales e internacionales en Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile,
Guatemala y Uruguay. Para el andlisis se utilizaron los indicadores
adoptados por el Observatorio de igualdad de género de América Latina
y el Caribe , a partir de tres dimensiones de la autonomfa: fisica, en la
toma de decisiones y econémica. En la publicacién se examina el uso
de la evidencia empirica y las estadisticas de género desarrolladas en la
regién para la elaboracién de las politicas ptiblicas de igualdad en los
respectivos dambitos.

La autonomia de las mujeres es el concepto fundamental en
torno al cual se estudian las politicas publicas de los paises incluidos
en esta publicacién. En el andlisis realizado se observa que el proceso
de reduccién de las desigualdades de género no es homogéneo. La
igualdad es el resultado de la sinergia entre distintos factores politicos,
institucionales y culturales que influyen sobre las relaciones de género.

Uno de los elementos que cobra relevancia a la hora de disefiar planes
de igualdad —y que, en muchos casos, inspira los planes gubernamentales—
son los acuerdos y compromisos regionales, interregionales e internacionales
que los paises asumen. Estos compromisos, particularmente la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra las
mujeres —aprobada en 1979 y ratificada por todos los paises de la region—,
establecen el marco juridico para los acuerdos internacionales como la
Plataforma de Accién de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer
realizada en Beijing, el Programa de Accién de la Conferencia Internacional
sobre la Poblacién y el Desarrollo (El Cairo) y los consensos regionales.
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Un segundo elemento clave para concretar cambios sustantivos
en la reduccién de las brechas entre hombres y mujeres es la voluntad
politica de los gobiernos para concretar planes y acciones destinados a
lograr la igualdad de oportunidades y derechos para las mujeres.

En tercer lugar, la existencia de evidencia empirica que presente
la situacién de vida de las personas en las sociedades se torna central
para elaborar e implementar buenos planes nacionales de igualdad.
En ese sentido, los indicadores de género y los esfuerzos que han
venido haciendo los paises a través de sus institutos de estadisticas y
de los mecanismos para el adelanto de las mujeres cobran una gran
importancia.

Como se plantea en el marco conceptual del Observatorio de
igualdad de género de América Latina y el Caribe, el enfoque de género
permite visualizar y reconocer la manera en que operan las relaciones
de género en los distintos dmbitos del desarrollo de las personas y la
sociedad, asi como la existencia de relaciones de jerarquia y desigualdad
entre hombres y mujeres. Ademds, es posible observar de qué manera
impactan los sesgos de género existentes en las politicas ptblicas.
Asi, este enfoque constituye una perspectiva tedrico-metodoldgica
que supone una forma particular de analizar la realidad y obtener
diagnosticos sobre la situacién de hombres y mujeres, disefiar nuevas
intervenciones e implementarlas, y evaluar y dimensionar sus resultados
e impactos.

A partir de los resultados de los trabajos incluidos en este cuaderno
es posible afirmar que, con el actual grado de desarrollo econémico,
tecnoldgico y social, las mujeres pueden lograr una mayor autonomia.
La desigualdad y, por tanto, la falta de autonomia son principalmente
consecuencia de la injusticia, la mala distribucién del poder, los ingresos
y el tiempo entre hombres y mujeres, y la falta de reconocimiento de los
derechos de las mujeres por parte de las elites politicas y econémicas.

En los capitulos que componen este libro se analizan cada una
de estas dreas a la luz de la convergencia entre los compromisos y
acuerdos regionales e internacionales y los planes y politicas disefiadas e
implementadas en los paises examinados.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica
para América Latina
y el Caribe (CEPAL)
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Resumen

Construir la autonomia es la idea que subyace a la elaboracién de este
libro, que recoge la experiencia de cuatro paises de América Latina: Bolivia
(Estado Plurinacional de), Chile, Guatemala y Uruguay. La autonomia
se construye, en el caso de la igualdad de género, a través del didlogo,
casi siempre fértil aunque a veces complejo, entre los planes nacionales
de igualdad de género y los compromisos y acuerdos regionales e
internacionales, como la Convencién sobre la eliminaciéon de todas las
formas de discriminacién contra la mujer, el Consenso de Brasilia y los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Para analizar esta dindmica se utilizan los indicadores presentados
en el Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe,
a partir de cada una de las esferas de la autonomia: fisica, en la toma de
decisiones y econémica.

El libro estd estructurado en dos partes: una primera, centrada en
la mirada regional de lo que ocurre en los cuatro paises del estudio, y
una segunda, donde se dedica cada capitulo a un estudio de pais. Los
articulos fueron escritos por Karina Batthydny, Carolina Carrera, Isolda
Espinoza, Mariela Infante, Flavia Marco y Lucfa Scuro.

Uno de los elementos que cobra relevancia a la hora de disefiar
planes de igualdad en los paises y que, en muchos casos, inspira estos
planes son los acuerdos y compromisos regionales e internacionales que
los propios paises asumen en instancias intergubernamentales.

Los estudios demuestran la importancia de la articulacién virtuosa
entre el movimiento de mujeres y los mecanismos gubernamentales en
contextos politicos determinados. Los indicadores utilizados ofrecen la
evidencia empirica necesaria para desarrollar argumentos y formular
planes y politicas para avanzar por el camino hacia la igualdad.
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Abstract

Establishing women'’s autonomy is the overriding theme of this publication,
which analyses the experiences of four countries in Latin America: Chile,
Guatemala, the Plurinational State of Bolivia and Uruguay. Autonomy
based on gender equality is built through convergence between national
gender equality plans and regional and international commitments and
agreements such as the Convention on the Elimination of All Forms
of Discrimination against Women, the Brasilia Consensus and the
Millenium Development Goals. Although achieving convergence is not
always straightforward, it is a fundamental building block of autonomy.

To analyse progress made in this direction, the present publication
uses the indicators employed by the Gender Equality Observatory for
Latin America and the Caribbean for each of the three dimensions of
autonomy: physical, decision-making and economic.

This book comprises two parts: first, a regional overview of
developments and trends in the four countries studied and, second, four
country-specific chapters. The articles were written by Karina Batthyény,
Carolina Carrera, Isolda Espinoza, Mariela Infante, Flavia Marco and
Lucia Scuro.

The regional and international agreements and commitments
which the countries have concluded and assumed in intergovernmental
bodies provide a basis —and in many cases inspiration— for drawing up
national equality plans.

The country studies demonstrate the importance of establishing
virtuous links between the women’s movement and government machinery
in political contexts. The indicators used provide the empirical evidence
necessary to develop arguments and devise plans and policies to make
progress towards equality.
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Capitulo |

La mirada regional

Karina Batthydny Dighiero

Introduccioén

De acuerdo con el Observatorio de igualdad de género de América Latina
y el Caribe, la igualdad de género se puede analizar a partir de tres
pilares definidos: autonomia econémica, autonomia fisica y autonomia
en la toma de decisiones'. ;En qué medida las politicas de género que
se desarrollan en la regién estdn sustentadas en evidencia empirica e
incorporan la informacién disponible en las tres dreas?

El Observatorio es una herramienta para monitorear y dar
transparencia a la informacién sobre los avances de igualdad de género,
asf como para conocer cémo se avanza en América Latina y el Caribe en
esta materia. Su componente central son los datos estadisticos y propone
una mirada que articula las tres dreas estratégicas mencionadas.

El panorama institucional en la regién muestra importantes
progresos: la mayoria de los paises han cumplido el compromiso de
desarrollar mecanismos que promuevan el adelanto de la mujer y han
modificado sus marcos juridicos de acuerdo con la Plataforma de Accién
adoptada en la Cuarta Conferencia sobre la Mujer realizada en Beijing

1 Véase [en linea] http:/ /www.eclac.cl/oig/.
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en 1995. En los paises que se analizan (Bolivia (Estado Plurinacional de),
Chile, Guatemala y el Uruguay) se observa un alineamiento entre las
agendas internacionales y las de los mecanismos nacionales.

También se observa la necesidad de que los planes de igualdad de
oportunidades tengan un correlato en materia legislativa. Estos planes
deberian ir acompafiados de una ley de igualdad de oportunidades
que hiciera obligatorias tanto su implementacién y exigibilidad como
su asignacién presupuestaria, a la vez que previera sanciones por
su incumplimiento. Deberfan tender a ser una politica de Estado, que
trascienda los periodos de gobierno especificos que dé cuenta de la
incorporacién de los estdndares internacionales objeto de los compromisos
suscritos en los convenios y tratados internacionales.

En tercer lugar, se aprecia una dificultad que enfrenta la regién en
materia de politicas de género, referida al lugar y al rol que tendran los
mecanismos nacionales de cara al futuro. Los mecanismos de adelanto
para la mujer y de promocién de la igualdad de género en la regién
presentan en muchos casos un bajo nivel de incidencia a nivel del poder
ejecutivo y cuentan con un presupuesto reducido en comparacién con el
resto de los ministerios. Esto dificulta la exigibilidad de los compromisos
asumidos y el seguimiento de los acuerdos alcanzados.

En cuarto lugar, si bien los planes de igualdad de oportunidades
incorporan parte de las recomendaciones de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer y del
Consenso de Brasilia y han existido avances en relacién con la autonomia
fisica, econémica y politica de las mujeres, hay areas en las que todavia
no se cuenta con las minimas condiciones para el ejercicio pleno de los
derechos humanos de las mujeres.

Estos puntos mencionados ponen en entredicho la coherencia entre
la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer, los consensos acordados en las Conferencias Regionales
sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, los compromisos en torno
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio y su implementacion.

Por ultimo, anualmente se deberia dar cuenta ptblica respecto de
los avances de los planes de igualdad en cada pafs. Esto nos plantea la
necesidad de afinar y mejorar un conjunto de indicadores que sean ttiles al
respecto. La adopcién de indicadores de evaluacién de las politicas ptiblicas
es otro mandato de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer que estd pendiente de cumplimiento.
Como resultado de este estudio, se sugieren algunos indicadores que se
podrian incorporar, particularmente en el drea de autonomia econémica,
en el Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe.
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A. Politicas publicas de equidad de género

Los procesos de modernizacién de la gestiéon estatal y en particular de
las politicas ptiblicas se muestran como un terreno privilegiado para
develar las relaciones que el Estado establece con los distintos actores
sociales, politicos y econémicos, en el marco de sociedades cada vez
mds complejas y diversificadas. Por ello, estos procesos se constituyen
en un buen indicador del grado de democratizacién y modernizacién
alcanzados.

Recordemos que las politicas ptblicas son el resultado del “conjunto
de procesos mediante los cuales las demandas sociales se transforman
en opciones politicas y en tema de decisién de las autoridades ptblicas”
(Guzmadn y Salazar, 1993). Por ese motivo no se pueden considerar como
simples actos administrativos del poder central, sino como productos
sociales procedentes de un contexto cultural y econémico determinado,
insertados en una estructura de poder y en un proyecto politico concreto.

Sibien los grupos y clases sociales pueden identificar los problemas
que los aquejan y las posibles soluciones, ello no es suficiente para que se
consideren objeto de accién estatal. Se requiere de un extenso proceso de
superacién de las concepciones y valores dominantes sobre la tematica
en cuestién, marcado por las tensiones entre multiples actores con
prioridades diferentes. En este proceso deben interactuar los escenarios
local, regional e internacional, en los que se incluye la actuacién de los
organismos internacionales y los instrumentos y mecanismos normativos
y técnicos por ellos promocionados.

Laincorporacion de laigualdad de género en la agenda ptiblica es un
ejemplo paradigmatico de estos procesos: es producto fundamentalmente
del esfuerzo, la visibilidad y legitimidad que el movimiento de mujeres
ha logrado en los dltimos 30 afios y del tipo y calidad del conocimiento
que se ha producido sobre las relaciones de género. Sin embargo, ha
necesitado del marco de un creciente consenso internacional en torno
a la necesidad de una mayor equidad y sostenibilidad de los procesos
de desarrollo para tenerse en cuenta, con mayor énfasis, tanto en los
programas de cooperacién internacional como en las politicas nacionales.

Ni el Estado ni las politicas son neutrales sino que reflejan y
reproducen valores, normas y sesgos vigentes en la sociedad en que
estdn inmersos, incluidas las percepciones acerca de lo femenino y lo
masculino. La inclusién y abordaje de la igualdad de género han estado
enmarcados y condicionados por la evolucién de las tendencias globales
y regionales respecto al paradigma de desarrollo econémico y social, al
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papel y aporte femenino a dicho desarrollo, a los avances en materia de
derechos de las mujeres, al propio concepto de género y, por supuesto, al
proyecto politico de cada pafs.

En tal sentido las politicas ptiblicas son el resultado del conjunto
de procesos mediante los que las demandas sociales se transforman en
opciones politicas y en tema de decision de las autoridades ptiblicas. Por
ese motivo, no pueden considerarse como meros actos administrativos
sino como productos sociales emanados de un contexto cultural y
econémico determinado, insertados en una estructura de poder y en un
proyecto politico especifico.

No parece aventurado plantear que las acciones cognitivas y
politicas en materia de género se han orientado en dos direcciones. La
primera tiene que ver con el hecho de que, tanto en el contexto de las
Naciones Unidas como en los gobiernos y las delegaciones de la sociedad
civil, se promulga la adopcién de importantes compromisos y propuestas
de politicas orientadas a modificar la situacién de las mujeres y alcanzar
una necesaria igualdad y equidad de derechos entre varones y mujeres.
Las mujeres han solicitado en mds de una oportunidad una mayor
injerencia del Estado en la correccién de las desigualdades, mientras
que en otros casos han tratado de hacer no solo que el Estado proteja sus
derechos sino que las proteja del mismo aparato estatal.

La segunda, en estrecha relacién con la anterior, tiene que ver
con un esfuerzo sostenido y creciente por incorporar la perspectiva
de género en todo lo concerniente a las politicas ptblicas y sociales.
Esto implica que los responsables de su definicién, implementacién y
seguimiento asuman el compromiso de superar las desigualdades de
género y tomar en cuenta de manera sistemética los efectos diferenciados
que ejercen las acciones de cada sector en mujeres y hombres. En este
sentido, la instalacién de la perspectiva de género en el Estado reclama
no solamente acciones de planificaciéon consecuentes en el marco de la
modernizacién del Estado, sino un profundo cambio de mentalidad de
los encargados de la adopcién de decisiones de politicas.

La politica publica suele entenderse como un curso de accién,
una definicién de principios y flujos de informacién en relacién con un
objetivo publico definido en forma democrdtica. Se expresa, entre otras
cosas, en orientaciones, instrumentos, programas, normas institucionales
y servicios. Toda politica ptiblica es expresién de un proceso que
involucra sujetos y tiempos diferenciales. Desde el momento en que una
politica ptiblica interpreta y aborda una problematica, refleja un nivel de
entendimiento, vinculacién y acuerdo, logrado entre las organizaciones
de la sociedad civil y el gobierno, sobre qué problemas merecen atencién
a través de las diferentes fases evolutivas de dicha politica.
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Recordemos, como plantea Virginia Guzmadn, que los problemas
deben formularse en términos compatibles con los referentes cognitivos
y de valor generales para ingresar en las agendas. Los sujetos que los
movilizan deben desarrollar por tanto, estrategias discursivas y politicas
orientadas a posicionar y aumentar la visibilidad e importancia de los
problemas frente a otros sujetos sociales o autoridades (Guzmadn, 2001).

La definicién del alcance de lo que se quiere entender por formular
e implementar politicas con perspectiva de género requiere al menos
de los siguientes elementos. En primer lugar, la politica debe abordarse
teniendo en cuenta las diferencias de género, la naturaleza de las
relaciones entre mujeres y varones, y sus diferentes realidades sociales
y roles socialmente construidos. En segundo lugar, exige la puesta
en prdctica de un proceso permanente de evaluacién de los efectos
diferenciados que ejercen las politicas, programas y medidas legislativas
sobre mujeres y varones. En tercer lugar, se requiere dimensionar
adecuadamente y visualizar las diferentes condiciones y necesidades de
mujeres y varones, as{ como la forma en que los problemas les afectan de
manera diferenciada.

La incorporacién de la perspectiva de género en la agenda ptblica
es un ejemplo de este proceso: se promueve, por un lado, el desarrollo
del movimiento de mujeres; por otro, la produccién de conocimiento
de calidad y, en tercer lugar, el consenso internacional en torno a la
necesidad de una mayor equidad y sustentabilidad de los procesos de
desarrollo que incorporen esta dimensién.

Los intereses de los distintos grupos sociales, y el tipo y definicién
de Estado, marcan diferencias con respecto al tipo de politica que se
persigue. Existe, por tanto, una interdependencia entre las politicas
publicas y las relaciones de género imperantes. Ademds, es necesario
incidir activamente en la definicién de ambas, dado que no es posible
concebir unas sin las otras: el Estado y sus politicas contribuyen a
configurar las relaciones de género en el seno de la sociedad, al mismo
tiempo que las relaciones de género lo hacen con el tipo de Estado.

Un logro indudable es que el tema de la desigualdad de género
haya ingresado en las agendas publicas e institucionales. Para dar este
paso, tuvo que considerarse como un tema de interés colectivo cuya
solucién beneficia al conjunto de la sociedad. La incorporacién de género
en las politicas publicas coincide favorablemente con un momento de
cambio importante en el funcionamiento del Estado y en las relaciones
que establece el Estado con la sociedad.
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Incluir la dimensién de género mejora la comprensién de los
procesos sociales, culturales y econémicos en los que se quiere influir y,
a su vez, incrementa el acceso de las mujeres a recursos y oportunidades.

Tal como sostiene Lara (2010), hoy es posible afirmar que la equidad
e igualdad de género en la regién se han convertido en un asunto de
orden publico y forman parte de la agenda de politicas publicas de los
gobiernos. Los mecanismos destinados al adelanto de la mujer y sus
politicas institucionales han avanzado hacia visiones mds estratégicas
sobre su misién y quehacer. Sin embargo, la institucionalizacién del
género en el Estado enfrenta grandes desafios, puesto que las nuevas
institucionalidades de género en la sociedad y en el Estado confrontan
las ideas y comportamientos tradicionales que no respetan los derechos
y la autodeterminacién de las personas. Otro desafio radica en las
concepciones sobre los modelos de desarrollo, la democracia y la
gobernabilidad.

La accién que los mecanismos puedan tener en cada pafs va
a depender de las caracteristicas de los Estados, de las relaciones
entre los poderes del Estado, de la legislaciéon y los procedimientos
administrativos, de las concepciones que sustentan las distintas politicas
y, sobre todo, de la legitimidad, el conocimiento especializado sobre el
tema y la autoridad politica al respecto.

B. Contexto regional

1. Insercion internacional de los paises en términos de los
acuerdos y compromisos regionales e internacionales

La region latinoamericana, como se ha evidenciado en numerosos estudios,
se caracteriza por presentar grandes desigualdades y heterogeneidades
entre sus paises. A modo de ejemplo, si bien en términos generales la
esperanza de vida alcanza los 70 afios en gran parte de los paises, varia
entre los 58 afios en Haiti y los 78 en Costa Rica. La mortalidad y la
fecundidad se han reducido considerablemente en las tultimas décadas,
sin embargo, subsisten grupos como la poblacién rural, los pobres, los
indigenas y los afrodescendientes, respecto a quienes las tasas siguen
siendo muy elevadas.

Por otra parte, se trata de la regién con los mayores niveles de
desigualdad socioeconémica del mundo. El 10% mds rico percibe el 48%
de los ingresos totales, mientras que el 10% mds pobre solo percibe el
1,6%. Asimismo, el ingreso medio captado por el 20% mads rico de la
poblacién supera en 19 veces al del quintil mds pobre (PNUD, 2010).
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Esta desigualdad no se manifiesta en todos los paises con la
misma magnitud. En los paises con menor desigualdad (tal es el caso
del Uruguay), la participacion en el ingreso de los cuatro deciles mds
pobres se ubica en torno al 20% y la participacién del decil mds rico es de
aproximadamente un 25%, mientras que el ingreso medio del quintil més
rico excede al del quintil mds pobre en diez veces. En el otro extremo, en
los paises con mayor desigualdad, los cuatro deciles mas pobres captan
menos del 12% del ingreso, el decil mds rico capta casi el 40% del ingreso
y el ingreso del quintil mds rico puede exceder en 30 veces al del quintil
més pobre (PNUD, 2010).

Se pone asi de manifiesto la gran heterogeneidad existente entre
los paises respecto de las principales dificultades que deberian enfrentar
para avanzar hacia sociedades mds igualitarias e integradas. Por una
parte, hay un grupo de paises donde la principal tarea en materia de
igualdad sigue siendo llevar a cabo politicas de inclusién social que
permitan alcanzar pisos minimos de bienestar al conjunto de la poblacién.
Se trata de los pafses donde las exclusiones estdn muy relacionadas
con la marginacién de la poblacién indigena y las peores condiciones
de vida de la poblacién de las zonas apartadas del territorio (Bolivia
(Estado Plurinacional de) y Guatemala, a los efectos de este estudio). Por
otra parte, hay paises en que, sin dejar de presentar desigualdades de
acceso al bienestar entre los distintos grupos de la poblacién y sin haber
universalizado el logro de pisos minimos de proteccién y seguridad
social (el Uruguay y Chile), las brechas fundamentales se manifiestan
mads bien en términos de logros efectivos, particularmente en el mercado
de trabajo y en el &mbito familiar, principales 4mbitos donde se producen
y reproducen esas brechas.

Finalmente, recuérdese que 10 de los 15 paises mds desiguales del
mundo pertenecen a esta regién (Gasparini y otros, 2009). Los niveles de
desigualdad en los paises de la regién atin son muy altos: Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil y Haiti, por ejemplo, reportan un indice de Gini
superior a 55. En relacién con los cuatro paises objeto de este estudio,
Bolivia (Estado Plurinacional de) es el que registra el valor mds alto y el
Uruguay el mds bajo: Bolivia (Estado Plurinacional de) 59,3, Guatemala
53,6, Chile 51,8 y el Uruguay 44,7 (Gasparini, 2009a).

En este capitulo se presenta una visién general sobre la situacién de
los cuatro paises seleccionados para el andlisis (Bolivia (Estado Plurinacional
de), Chile, Guatemala y el Uruguay) en relacién con su adhesién a los
compromisos internacionales que protegen los derechos humanos y la
igualdad de género. También se realiza una breve descripcién de los
rasgos mds importantes de la desigualdad entre varones y mujeres, para
luego analizar la institucionalidad del género.
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América Latina se destaca por ser una regién que ha avanzado de
forma homogénea en la ratificacién de los compromisos internacionales que
promueven los derechos de las mujeres. Los gobiernos de la regién asumen
y reafirman su compromiso con miras a la implementacién de la Plataforma
de Accién de la Cuarta Conferencia sobre la Mujer de Beijing (1995).

La mayoria de los paises han firmado y ratificado el Protocolo
Facultativo de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer, con excepciéon de Chile, Cuba y El
Salvador, que tienen pendiente la ratificacién, y de Honduras y Nicaragua,
que no lo firmaron ni lo ratificaron.

Recuérdese, al respecto, la definicién de discriminacién contra la
mujer segtin la Convencién. En el articulo 1 se define la discriminacién
contra la mujer como “toda distincién, exclusién o restriccién basada
en el sexo que tenga por objeto o por resultado menoscabar o anular el
reconocimiento, goce o ejercicio por la mujer, independientemente de su
estado civil, sobre la base de la igualdad del hombre y de la mujer, de
los derechos humanos y de las libertades fundamentales en las esferas
politica, econémica, social, cultural y civil o en cualquier otra esfera”2.

En lo que se refiere a los cuatro paises objeto de este andlisis, un
primer elemento que conviene destacar es que todos se caracterizan por
haber firmado la mayoria de los tratados y convenciones.

Bolivia (Estado Plurinacional de) se caracteriza por tener normas
juridicas alineadas con los principales tratados internacionales de
derechos humanos pero, en este pafs, los problemas se presentan en el
momento de implementar estos tratados. Por su parte, Chile se muestra
en la comunidad internacional como un pafs comprometido con el
respeto y proteccién de los derechos humanos en tanto ha suscrito y
ratificado la mayor parte de los tratados regionales e internacionales. Sin
embargo, tiene una deuda importante en materia de derechos humanos
al no haber aprobado ain el Protocolo Facultativo de la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer que, si bien fue ratificada en el afio 1989, no goza del mismo estatus
que otros instrumentos internacionales. Guatemala se caracteriza por
haber suscrito los compromisos internacionales que apuntan al logro de
la igualdad entre varones y mujeres, asf como entre los distintos pueblos
y comunidades étnicas. Por ultimo, el Uruguay tradicionalmente ha
acompafiado, firmado y ratificado acuerdos y tratados internacionales
sin mayores restricciones. En el caso de los acuerdos y compromisos
referentes a la igualdad de género, ha seguido el mismo comportamiento.

2 Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer,
adoptada por la Asamblea General en su resolucién A /54/4.
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La estabilidad de los logros alcanzados o el nivel de retroceso
depende no solo de las caracteristicas de la coyuntura politica sino
de factores de tipo estructural, institucional y cultural: el grado de
modernizacién econdmica, la cultura politica vigente, la estabilidad
institucional y el avance en los procesos de reforma del Estado, asi como
la posicién y el protagonismo politico de las mujeres en la sociedad.

Las propuestas de igualdad y equidad de género y de nuevas
institucionalidades son menos disruptivas en sociedades tempranamente
urbanas, mds modernas y secularizadas como es el caso del Uruguay.
En sociedades multiétnicas y multiculturales donde coexisten distintos
sistemas de género, propios de cada cultura, la igualdad y la equidad de
género pueden encontrar mayores resistencias.

2. Principales dimensiones de las desigualdades de género

Los dltimos veinte afios han traido importantes avances en materia de
género en la region. No obstante, como bien se ha resefiado en varios
informes, hay desigualdades persistentes que, a pesar de las diferencias
entre los pafses, llevan a que estos se emparejen en relacién con esta
dimensién. Realicemos un breve repaso de estos elementos.

Entre los avances de los dltimos afios, se destaca el acceso de las
mujeres a la educacién. En un contexto de desigualdad social persistente,
en 2005 la regién ya habia alcanzado la paridad en materia educativa
y registrado importantes logros en la adopcién de marcos legales
igualitarios, en la construccién y el fortalecimiento de los mecanismos
para el adelanto de la mujer, en el disefio de planes y programas
relacionados con la igualdad de género y en el dambito de la legislacién
dirigida a sancionar la violencia doméstica y garantizar los derechos
humanos de las mujeres.

Ahora bien, en este mismo periodo, se observan problemas
referidos a la reglamentacién de las leyes aprobadas, su aplicabilidad, la
falta de informacién estadistica confiable y la débil capacidad de gestion
y monitoreo de muchos gobiernos con miras a convertir dichas normas
en programas sostenibles desde el punto de vista politico y financiero.

En los tltimos diez afios, en al menos 14 paises de la regién se
han registrado notorios progresos en la definicién y puesta en marcha de
planes nacionales de igualdad de oportunidades. A estos procesos han
contribuido en forma activa y coordinada distintas dreas de los poderes
ejecutivos, los organismos multilaterales y la sociedad civil.
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Sin embargo, los avances son heterogéneos y adn se identifican
algunas dreas de la Plataforma de Accién de Beijing poco trabajadas,
tal como se establece en el informe de seguimiento de BEIJING+15 de
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Algunos de los aspectos poco trabajados son la relaciéon entre las
mujeres y el medio ambiente o con los medios de comunicacién. A su
vez, se reconoce que el aumento de la participacién de las mujeres en la
poblaciéon econémicamente activa no ha contado con politicas orientadas
a eliminar la discriminacién en el mercado laboral y que el incremento
de la proteccién social, el acceso a los servicios de salud, incluida la salud
reproductiva y la calidad de la educacién, son una asignatura pendiente’.

Los mayores avances se registran en la presencia creciente de las
mujeres en puestos de toma de decisidn, en la lucha contra la pobreza y
en las politicas encaminadas a la eliminacién de la violencia.

Al revisar los avances logrados desde Beijing hasta la fecha en la
region, se observan algunos hitos importantes que no pueden dejar de
sefialarse. La participacion politica de las mujeres ha crecido y el hecho
de que, en los tdltimos afios, cinco paises de la region (Argentina en 2007,
Brasil en 2011, Chile entre 2006 y 2010, Costa Rica en 2010 y Jamaica entre
2006 y 2007) hayan sido o estén gobernados por mujeres, constituye un
logro, al tiempo que da visibilidad y contribuye al cambio simbdlico
cultural y al empoderamiento femenino.

En la misma linea, cabe destacar el significativo incremento de
la participacién de las mujeres en los ministerios, particularmente
en ministerios no tradicionales, como los de defensa y economia, y su
creciente, aunque lenta, intervencién en los parlamentos. Quizds esta es
una de las deudas pendientes de la regién con la democracia.

En lo referente a la autonomia fisica, los claroscuros son mads
marcados. Hay progresos muy importantes en materia de mortalidad
materna, pero a la vez la situacién es preocupante en relacién con la
maternidad adolescente, un fenémeno que estd en aumento y es un
problema general en la region.

3 Véase Examen y evaluacién de la declaracién y la Plataforma de Accién de Beijing y el
documento final del vigésimo tercer periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea
General (2000) en paises de América Latina y el Caribe.
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En el aspecto econémico, hay mds mujeres en el mercado laboral
aunque en promedio la tasa de participacién laboral asciende solo al 52%
de la poblacién en edad de trabajar, contra el 78% de participacién laboral
en el caso de los hombres, y persiste la brecha salarial entre varones y
mujeres. Uno de los temas al que se debe prestar especial atencién en la
regién se vincula con la necesidad de reducir el nimero de mujeres sin
ingresos propios como forma de promover su autonomia econémica.

Los principales problemas que afectan a las mujeres y las respuestas
a dichos problemas, tal como estdn formuladas en las 12 esferas de
atencién de la Plataforma de Accién de Beijing, han sido abordados
por los paises mediante una multiplicidad de planes y programas que
constituyen el marco referencial de las acciones. No obstante, deben
enfrentar persistentes obstdculos, como la falta de recursos técnicos y
financieros. Solo unos pocos paises de la regién poseen presupuestos
publicos significativos relacionados con el tema de género, pero todos
enfrentan el desafio de ampliar las acciones disefiadas. Esto nos conduce
a preguntarnos sobre la ubicacién o no en la corriente principal de la
temdtica de género a nivel del Estado y la formulacién de las politicas
publicas en la regién.

De acuerdo a los elementos identificados por los estudios nacionales
realizados, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Guatemala son dos paises
de arraigadas desigualdades étnicas, socio-econémicas y de género.
La manifestacién mds candente de la desigualdad en Bolivia (Estado
Plurinacional de) es que el 10% mds pobre de la poblacién recibe el 0,2%
del ingreso, mientras que el 10% mas rico recibe el 47,3%, es decir, 235 veces
mads (Ministerio de Planificacién para el Desarrollo, 2006).

El mercado laboral es sin duda un punto critico de la desigualdad
en los paises analizados. Bolivia (Estado Plurinacional de) es uno de
los paises que marca la excepcién a la tendencia regional de que la
PEA femenina sea mds educada. Esto, a pesar de que en el drea urbana
esta brecha se ha ido cerrando y cerca de un tercio de la PEA tanto
masculina como femenina tienen 13 y mds afios de educacién (CEPAL,
2010b). Por su parte, Guatemala revela una dificultad importante en
lo referido a la autonomia econémica de las mujeres, ya que la tasa de
actividad econémica de estas alcanzé apenas valores de 30 cada 2010, la
mads baja del istmo centroamericano, siendo la de los hombres de 71. Es
oportuno subrayar que en estos dos paises las tasas de informalidad son
muy altas y las brechas en los ingresos laborales en las dreas urbanas
son también considerables. En cuanto al Uruguay, si bien presenta
altas tasas de participaciéon femenina en el mundo laboral, las tasas de
desempleo femenino son sistemdticamente mds altas que las masculinas.
Esta brecha no se ha podido reducir a pesar de la mejora econémica del
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pais. Por su parte, Chile tiene una de las tasas de participacién femenina
en el mercado de trabajo mds bajas de la region. En todos los paises, la
igualdad de oportunidades en el acceso al empleo estd limitada debido
a la inexistencia de una red estatal de cuidado infantil de caracter
universal y gratuito.

En el caso de Chile, el 4mbito de la autonomia fisica es sin duda
uno de los mds problemdticos en materia de igualdad de género. Chile
se diferencia de otros paises de la regién debido a que los derechos
sexuales y reproductivos no estdn reconocidos a nivel constitucional ni
legal. La salud sexual y reproductiva es uno de los dmbitos de mayor
vulnerabilidad de las mujeres chilenas y uno de los aspectos mds criticos
es la total prohibicion y penalizacién del aborto existente desde 1989,
cuando la normativa que permitia el aborto terapéutico fue derogada.
Conviene tener presente que este es un tema que se estd debatiendo en
los cuatro paifses analizados.

La autonomia en la toma de decisiones sigue siendo un drea
problemiética en cuanto a igualdad de género en todos los paises. Un
caso particular es Chile, donde este tema sigue siendo un problema mds
alld de haber tenido una Presidenta y un gabinete paritario hasta el afio
2010. En el caso del Uruguay, se observa una de las grandes paradojas
del pais que se ha caracterizado por ser el mds igualitario de la regién: la
baja presencia de mujeres en el sistema politico y particularmente en el
Parlamento Nacional.

3. La institucionalidad de género y los planes de igualdad
de oportunidades

Lanecesidad de crear mecanismos de género en el Estado fue una demanda
impulsada por los movimientos feministas de la regién, y en contextos
caracterizados por la recuperacién de la democracia, la modernizacién de
los paises o la recuperacién de la paz luego de conflictos armados. Se traté
por tanto de coyunturas particulares donde las demandas de la sociedad
civil tuvieron una mayor receptividad por parte de los actores politicos.
Como se evidencia en varios estudios realizados a nivel regional, las
instancias de género se crearon en circunstancias especificas en que
hubo un cambio significativo del clima politico nacional, alternancias
parlamentarias o de gobierno y campafias de fuerte presién por parte de
grupos de mujeres.
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El proceso de institucionalizacién de los mecanismos de género
en la regién, con las particularidades y especificidades de cada pais,
ha dado lugar a nuevos marcos que orientan el disefio de politicas, los
cambios en las agendas institucionales y la creacién de nuevas instancias,
leyes y recursos relacionados con el avance de las mujeres y el logro de
la igualdad.

Las leyes de igualdad permiten desarrollar o actualizar el principio
de igualdad o de no discriminacién contemplado en las constituciones
nacionales, lo que disminuye la discrecionalidad de los jueces en su
interpretacién, y valida la adopcién de mecanismos para alcanzar la
igualdad real, tales como las medidas afirmativas o medidas de accién
positiva. En la region, Colombia, Costa Rica, Honduras, Panamd y
Venezuela (Republica Bolivariana de), cuentan con las leyes de igualdad
mads antiguas; las mds recientes son las de México, Nicaragua, el Perd y
el Uruguay.

La mayoria de los paises de América Latina han desarrollado
instituciones dedicadas a las temadticas de género en el Estado en los
dltimos 25 afios. Como se observa en el grafico del OIG, el 40% de los
mecanismos para el adelanto de la mujer (MAM) en América Latina
responden al nivel jerdrquico mds alto, equivalente al rango ministerial.
En el otro extremo, un porcentaje similar se ubica en el rango jerdrquico
més bajo, correspondiente a entidades dependientes de un Ministerio.

Los planes nacionales de igualdad de oportunidades impulsan,
fundamentalmente, politicas de transversalidad de género. Asimismo,
apuntan a conformar una matriz bdsica de accién con respecto a la que
deberian alinearse las restantes politicas publicas. De hecho, los planes
de igualdad de oportunidades expresan transformaciones en las normas
que estructuran las relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad
y representan opciones politico-institucionales que suponen cambios en
la organizacién social de género imperante en las instituciones sociales,
politicas, culturales y econémicas.
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Gréfico I.1
AMERICA LATINA: NIVEL JERARQUICO DE LOS MECANISMOS
PARA EL ADELANTO DE LA MUJER (MAM)

40% 39%

Ministerio o entidad cuyo titular tiene rango Ministerial

M Entidad adscrita a la Presidencia o mecanismo cuyo titular es directamente responsible ante la Presidencia (oficinas adscritas
ala presidencia, secretarias, institutos nacionales y otras figuras)
Entidades dependi de un ministerio (vi inisterios, etarias, institutos, consejos y otras figuras)

Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig, 2011.

En este sentido recordemos, segiin los planteos de Subirats, que
si hubiera que aislar un factor decisivo para el éxito de las politicas de
igualdad, no cabe duda que la voluntad politica es el factor determinante
(Subirats y otros, 2008). Si bien es cierto que en la experiencia concreta
tiene que producirse un entramado entre la incorporacién de la agenda
de igualdad de género, la creacién de conocimiento, la incidencia en
la formulacién de politicas publicas y una asignacién de recursos
y ejecucién adecuadas, nada de esto prospera cuando no se logra
quebrar las resistencias politico-culturales. Por el contrario, cuando los
paises alcanzan el compromiso politico de los jefes de Estado y otras
autoridades, es posible dar saltos cualitativos. Se produce entonces una
constelacién virtuosa favorable a la formulacién de politicas de igualdad.

Mads que un tunico enfoque, una pluralidad de perspectivas
pareceria definir las orientaciones principales de los planes de igualdad
de oportunidades de los paises seleccionados en el andlisis. Si bien todos
los documentos mencionan la necesidad de profundizar los derechos de
las mujeres y, en tal direccién, apelan a la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer como parte de sus
fundamentos normativos, solamente el Primer Plan Nacional de Igualdad
de Oportunidades y Derechos del Uruguay estd sistemdticamente
organizado en torno al tema de los derechos de las mujeres.
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Otros planes de igualdad, como el chileno, adoptan la perspectiva
de la transversalidad de género como marco que organiza los
argumentos, por lo que el énfasis principal se coloca en la metodologia
de trabajo por parte del Estado y la forma de abordar la confeccién de
politicas publicas.

La temadtica de la ciudadania de las mujeres y, en particular, la
necesidad de su expansién en las esferas politicas, sociales, econémicas
y culturales, es propia de la totalidad de los planes de igualdad de
oportunidades examinados. Se menciona el reconocimiento formal de
derechos como un paso necesario, pero insuficiente, y las consecuencias
negativas de la discriminacién sobre el ejercicio de la ciudadanfa por
parte de las mujeres. En todos los planes considerados existe una marca
fuerte de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer.

El Plan de Igualdad de Oportunidades boliviano propone partir
de una critica al “orden colonial interno de exclusiones”. La premisa
es que el pafs se caracteriza por una amplia diversidad cultural y, en
consecuencia, resulta sumamente complejo proponer politicas ptblicas
de género abarcadoras sin caer en un riesgo de “reduccionismo cultural”.
Se cuestiona la nocién de “equidad de género” y, en su lugar, se habla
de “sociedad patriarcal”. Asimismo, se propone recuperar la nocién de
género, “descolonizdndolo”.

En lo que se refiere a la institucionalidad de género en la region,
como se menciond, la mayoria de los paises han desarrollado instituciones
dedicadas a las temadticas de género en el Estado en los tiltimos 25 afios. Si
consideramos los cuatro paises seleccionados en este estudio, encontramos
realidades diversas.

Enlo que se refiere a Bolivia (Estado Plurinacional de), el mecanismo
para el adelanto de la mujer en ese pais tiene ya 17 afios. En 1993 se crea
la Subsecretaria de Asuntos de Género en el Ministerio de Desarrollo
Humano, periodo en que se formula el Primer Plan Nacional de Prevencién
y Erradicacién de la Violencia contra la Mujer, y se incide de manera
significativa en varias reformas. En 1997 se formula un Plan Quinquenal de
Igualdad de Oportunidades para las Mujeres Bolivianas sobre la base de las
siete dreas temdticas de la Plataforma de Accién Mundial de Beijing. Luego
se reorganiza el poder ejecutivo, se crea el Viceministerio de Asuntos de
Género, Generacionales y Familia y la Direccién de Género y se formula
el Plan Nacional de Equidad de Género 2001-2003. Desde este periodo y
hasta 2005 se crea el Viceministerio de la Mujer.
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En Chile, se crea en 1991 el Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM).
Este organismo gubernamental tiene como funcién promover la igualdad
de oportunidades entre hombres y mujeres y cuenta con direcciones
regionales en todo el pais. Segin la ley que establecié su creacién, el
SERNAM tiene como misién institucional “colaborar con el Ejecutivo en el
estudio y proposicién de planes generales y medidas conducentes a que la
mujer goce de igualdad de derechos y oportunidades respecto del hombre,
en el proceso de desarrollo politico, social, econémico y cultural del pais™.

En el caso de Guatemala, se han creado instituciones en los
tres organismos del Estado —ejecutivo, legislativo y judicial— y
en el nivel municipal. El Foro Nacional de la Mujer (FNM) se creé en
1998; entre sus funciones estd el seguimiento del cumplimiento de
los compromisos contenidos en los Acuerdos de Paz, convenciones
y tratados internacionales relativos a las mujeres y ratificados por el
Estado de Guatemala. En cumplimiento de su mandato, el FNM presenté
publicamente la Propuesta nacional, ejes de desarrollo econémico y
desarrollo social, que posteriormente se incorporé en la Politica Nacional
de Promocién y Desarrollo de las Mujeres Guatemaltecas y el Plan de
Equidad de Oportunidades (PEO) 1999-2001.

Finalmente, en lo que se refiere al Uruguay, la actual institucionalidad
de género se restableci6 a partir de la Ley de presupuesto quinquenal del
gobierno que asumié el poder en marzo de 2005. Si bien al Instituto
Nacional de las Mujeres (INMUJERES) se le otorgé la rectoria en materia
de politicas ptblicas de igualdad de género, su jerarquia no es ministerial
y se lo colocé en la érbita del Ministerio de Desarrollo Social. Esta
situacién de rectoria sin rango ministerial genera una tensién en el
mecanismo para el adelanto de las mujeres, ya que su interlocucién no es
directa con el gabinete ministerial ni con el Presidente de la Reptiblica.
A partir de la implementacién del Primer Plan Nacional de Igualdad de
Oportunidades y Derechos, el INMUJERES comenzd, con los ministerios
y empresas publicas, el trabajo encaminado a la transversalizacién de la
perspectiva de género en el Estado.

En la regién y en los cuatro paises en particular se presentan
algunos desafios pendientes para el desarrollo de un marco conceptual
en materia de politicas tendientes al logro de la igualdad entre mujeres
y varones.

Un primer elemento es conocer y promover el cumplimiento de los
mecanismos institucionales existentes en cada pafs tendientes a asegurar
el efectivo respeto de los derechos que reconocen las normas de derecho
internacional y nacional. Esto comprende el disefio de normas y politicas

*  Ley 19.023, art. 2, 1991.
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destinados a la implementacién de los derechos legalmente reconocidos,
la difusién de derechos vinculados al régimen laboral, la fiscalizacién
del cumplimiento de las normas legales, el cambio de normativa para
superar la actual limitacién del reconocimiento de derechos asociados al
trabajo formal, la jerarquizacién del trabajo de cuidado, entre otros.

Algunos de los desafios futuros de la regién en materia de igualdad
de género desde esta perspectiva son, en primer lugar, armonizar las
legislaciones nacionales con los instrumentos internacionales. En segundo
lugar, promover la adhesién al Protocolo Facultativo de la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer en los paises donde no se ha concretado. En tercer lugar, continuar
los procesos ya iniciados de fortalecimiento institucional y financiero de
los mecanismos para el adelanto de la mujer. En cuarto lugar, incrementar
el acceso y la participacién de las mujeres en los tres poderes del Estado,
los partidos politicos, los sindicatos y las organizaciones sociales. En
quinto lugar, fortalecer el papel de los mecanismos institucionales como
puntos focales de género incluidos en distintas dreas y sectores del poder
ejecutivo e instalarlos en los paises donde todavia no se ha hecho. En
sexto lugar, reforzar las intervenciones ptblicas en los temas de violencia
de género. En séptimo lugar, abordar las desigualdades en la distribucién
del ingreso y cuidado de menores, enfermos y adultos mayores.
Finalmente, se requiere también perfeccionar y aumentar la produccién
de indicadores con perspectiva de género.

C. Laimportancia de la informacion técnica
en la politica

1. Convergencia entre los compromisos nacionales, regionales
e internacionales asumidos por los Estados. Aportes para
el Observatorio de igualdad de género de América Latina
y el Caribe

Tal como se establece en la reciente publicacién de la CEPAL ;Qué Estado
para qué igualdad?, de 2010, la autonomia de las mujeres en la vida privada
y publica es fundamental para garantizar el ejercicio de sus derechos
humanos (CEPAL, 2010c). La capacidad de generar ingresos propios
y controlar los activos y recursos (autonomia econdmica), el control
sobre el propio cuerpo (autonomia fisica) y la plena participacién en
las decisiones que afectan su vida y a su colectividad (autonomia en la
toma de decisiones) son los tres pilares de la igualdad de género y de una



36 CEPAL

ciudadania paritaria. Estas son las bases conceptuales del Observatorio
de igualdad de género de América Latina y el Caribe. Si bien la
autonomia de las mujeres se construye siguiendo multiples caminos,
se sabe que lo esencial es la transformacién de las fronteras entre vida
publica y privada, con miras a evitar que el costo caiga exclusivamente
en manos femeninas bajo el formato de trabajo no remunerado. Se sabe
que los paises que han logrado avanzar al cambiar efectivamente la vida
de las mujeres son aquellos que han fortalecido integralmente el ejercicio
de sus derechos dentro y fuera del hogar, en la vida econémica, politica
y cultural.

La autonomia econémica se fortalece en la medida en que las
mujeres conquistan la autonomfa fisica y la autonomifa en la toma de
decisiones. Dicho de otra manera, la autonomia econémica de las mujeres
es el resultado de una articulacién virtuosa entre la independencia
econdmica, los derechos reproductivos, una vida libre de violencia y la
paridad en la politica.

En Observatorio de igualdad de género de América Latina y el
Caribe, el cumplimiento de metas y objetivos especificos en torno a la
equidad de género se analiza sobre la base de una serie de indicadores
que permiten realizar un seguimiento de la evolucién de los temas mds
relevantes en equidad de género. Estos indicadores, al sistematizar la
evidencia empirica disponible a partir de datos oficiales de los gobiernos,
“ofrecen una visién sintética y comparativa de los avances y obstaculos
que han experimentado los paises para el logro de una mayor igualdad
de género, con el fin de orientar las politicas ptblicas destinadas a este
efecto” (CEPAL, 2010a).

El eje articulador de los indicadores desarrollados por el Observatorio
de igualdad de género de América Latina y el Caribe es el grado de
autonomia alcanzado por las mujeres en diversos dmbitos. El Concepto
de autonomia utilizado corresponde a la definicién adoptada en el
informe Objetivos de Desarrollo del Milenio: Una mirada desde América Latina
y el Caribe, donde la autonomia se entiende como el “grado de libertad que
una mujer tiene para poder actuar de acuerdo con su eleccién y no con la
de otros. En tal sentido, hay una estrecha relacién entre la adquisicién de
autonomia de las mujeres y los espacios de poder que puedan instituir,
tanto individual como colectivamente” (Naciones Unidas, 2005).

A nivel regional, América Latina es una regién heterogénea en
la que conviven paises que difieren en cuanto a grados de desarrollo,
tradiciones politicas y diversidad cultural. En este contexto se sustenta la
afirmacién de que es posible enfrentar de distintas maneras los desafios,
dado que lograr la igualdad entre mujeres y hombres es un objetivo que
demanda evidencias y argumentos para superar las diversas formas de
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discriminacién a las que estdn sometidas las mujeres. La desigualdad
se convierte en un rasgo distintivo que iguala a nuestra regién y que
plantea numerosos interrogantes acerca de sus causas.

a) Dimensiones consideradas

Para el anédlisis de las politicas de igualdad y su convergencia con
las herramientas internacionales y regionales, se seleccionaron cuatro
instrumentos que conforman la matriz de convergencia presentada en
cada uno de los informes nacionales (véanse los anexos 1, 2, 3 y 4). Estos
cuatro instrumentos estuvieron ordenados a la luz de las dimensiones
analiticas que plantea el Observatorio de igualdad de género de América
Latina y el Caribe, a saber, autonomia econémica, autonomia fisica y
autonomia en la toma de decisiones.

Como primer instrumento internacional se tomé la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra
la mujer, en el entendimiento de que es la primera herramienta
internacional con fuerza de convencién de la Organizacién de las
Naciones Unidas que define conceptualmente la discriminacién hacia las
mujeres, plantea claramente los d4mbitos de desigualdad y compromete
a los paises a tomar medidas para la superacién de estas desigualdades
y es, por tanto, vinculante’. En diciembre de 1979, en pleno decenio de
las Naciones Unidas para la mujer, la Asamblea General de las Naciones
Unidas coloca para su ratificacién esta Convencion, que entra en vigor en
1981, cuando se alcanz6 el ndmero suficiente de paises que la ratificaron.
Sin lugar a dudas, esta Convencién ha servido de marco para la accién y
el comienzo del disefio de politicas ptiblicas que promueven la igualdad,
pero ante todo ha sido un valioso instrumento para las organizaciones
feministas y de mujeres en la lucha por establecer normas a nivel
nacional que garanticen los derechos de las mujeres.

La mayoria de los articulos de la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer guardan una
estrecha relacién con los instrumentos regionales y con los planes de
igualdad en los paises analizados. Una nueva lectura de esta Convencién
sorprende gratamente por la inclusién de temdticas y términos de
vanguardia para la época. En la érbita de los derechos al trabajo y la
visién sobre las dificultades de las mujeres para la conciliacién entre vida
familiar y vida laboral, esta Convencién resulta reveladora. Como es
conocido, este es un tema que recién en los tltimos afios logra instalarse
en la agenda ptblica regional.

°  El texto completo se encuentra disponible en el anexo.
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El segundo instrumento que integra el andlisis son los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, particularmente los dos que establecen metas
directamente relacionadas con el bienestar de las mujeres, en tanto
constituye la agenda politica en torno al tema®. El objetivo 3 establece
promover la autonomia de las mujeres y la igualdad entre los sexos y el
objetivo 5 establece metas encaminadas a la mejora de la salud materna.
Ambos se vinculan tanto con el marco normativo de la Convencién sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer
(articulos 7, 12), como con las dimensiones e indicadores seleccionados
en el Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe.
Los Objetivos de Desarrollo del Milenio, son uno de los instrumentos
internacionales pioneros en utilizar indicadores y metas cuantificables
que permitan medir el progreso que realizan los paises. Sin embargo,
desde la perspectiva de género, los indicadores utilizados para
monitorearlo se han considerado insuficientes, puesto que no toman en
cuenta aspectos esenciales desde el punto de vista de la igualdad y la
autonomia de la mujer, como son los derechos sexuales y reproductivos,
la violencia de género o la divisién sexual del trabajo, que también son
transversales al cumplimiento de los demas ODM.

En este sentido, la CEPAL realiz6 un esfuerzo por incorporar la
perspectiva de género en los ODM a través de un marco conceptual e
indicadores adicionales y complementarios que den mayor visibilidad
a la transversalidad de las relaciones de género. El andlisis realizado
permiti6 identificar sinergias y vacios entre los ODM, al mismo tiempo
que ayudo a identificar nticleos duros de discriminacién.

En el listado de indicadores que se presenta a continuacion,
correspondientes al ODM 3 referido a la igualdad de género, se
incorporan los indicadores oficiales de los ODM e indicadores adicionales
propuestos por la CEPAL para los paises de América Latina y el Caribe
que tienen disponibilidad estadistica.

¢ El texto de los ODM referidos a género y sus metas estd disponible en el anexo.
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Cuadro I.1
INDICADORES DE LOS ODM RELACIONADOS CON LA IGUALDAD DE GENERO

Objetivo 3. Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer

Meta 3.A Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza Oficial (0) /
primaria y secundaria, preferiblemente para el aio 2005, y en Complementario (C)
todos los niveles de la ensefianza antes de finales de 2015

indice de feminidad de la indigencia y la pobreza C
(por area geografica)
Coeficientes de la brecha de pobreza por sexo de la jefatura C
de hogar
Hogares encabezados por mujeres en cada estrato de pobreza, C
zona urbana

31 Relacion entre nifios y niiias en la ensefianza primaria, 0
secundaria y superior

3.2 Proporcion de mujeres entre los empleados remunerados 0
en el sector no agricola

33 Proporcion de escaiios ocupados por mujeres en los 0
parlamentos nacionales
Tasa de desempleo abierto urbano por afos de estudios, C
segun sexo
Relacion de salarios urbanos entre los sexos, segun afos C

de estudio aprobados

Proporcion del ingreso medio laboral de las mujeres, respecto C
del ingreso medio laboral de los hombres de iguales
caracteristicas, segln afios de instruccion, zonas urbanas

Condicién de actividad mas frecuente de mujeres y hombres, C
segun grupos de edad, zonas urbanas

Porcentaje de mujeres de 15 a 49 afios que han experimentado C
algun tipo de violencia fisica, segln edad

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Naciones Unidas [en linea http:/www.un.org/spanish/
millenniumgoals/gender.shtml.
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El dltimo elemento considerado es el Consenso de Brasilia (2010).
Se trata de una herramienta regional de suma utilidad que convoca a
los paises latinoamericanos al debate y a la formulacién de acuerdos. El
Consenso de Brasilia, acordado en el marco de la XI Conferencia Regional
sobre la Mujer de América Latina y el Caribe en 2010, retoma asuntos
establecidos en el Consenso de Quito (2007) y profundiza en varios
de ellos, con lo que se rescata permanentemente el compromiso de los
Estados partes de garantizar los derechos de las mujeres en su diversidad.

El andlisis se realizard a través de las dimensiones establecidas por
el Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe y
recorrerd las autonomias alli definidas. Se examinardn los principales
puntos de convergencia y vacios o ausencias entre la Convencién sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer,
el Consenso de Brasilia, los ODM y los planes nacionales de igualdad
de oportunidades y derechos en tanto politicas de género definidas, en
relacién con los cuatro paifses seleccionados.

b) Analisis de las dimensiones consideradas en los
paises seleccionados

i) Bolivia (Estado Plurinacional de)

En el caso de Bolivia (Estado Plurinacional de), en términos
generales puede verificarse que, en relacién con la autonomia fisica, existe
un alto grado de convergencia entre el Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades y el Consenso de Brasilia, aunque el Consenso de Brasilia
sea mds preciso y exigente.

Téngase presente que en sus tltimas Observaciones (2008) sobre
los informes presentados por Bolivia (Estado Plurinacional de), el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer observa con
satisfaccién diversas leyes y programas referidos a la autonomia fisica
de las mujeres: la Ley 1674 contra la violencia doméstica, la Ley 2033 de
proteccién a las victimas de delitos contra la libertad sexual, la Ley 3325
sobre la trata y trafico de personas y otros delitos relacionados, el Plan
Nacional de Maternidad y Nacimientos Seguros y el Plan Nacional de
Salud Reproductiva. No obstante, también sefiala la persistencia de
preceptos discriminatorios incluso a nivel legal. Sucede asi con el articulo 317
del Cédigo Penal, que favorece, en casos de violacién y otros abusos, la
impunidad del culpable si este contrae matrimonio con la victima.

En cuanto a la violencia de género especificamente, la intensidad y
la prevalencia de este fenémenos en Bolivia (Estado Plurinacional de) es
preocupante. El Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra
la Mujer expresa su preocupacion al respecto, mds alld de reconocer los
avances en términos legislativos y de politica publica.
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En cuanto a los derechos sexuales y reproductivos, el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer expresa su
preocupacién por el reconocimiento y la proteccién insuficientes de la
salud sexual y los derechos reproductivos de las mujeres, en particular
el hecho de que la Ley 1810, instrumento marco sobre derechos sexuales
y reproductivos que se aprob6 en 2004, se encuentre ain paralizada y
pendiente de promulgacién. También manifiesta su preocupacién ante la
falta de una perspectiva de género en la prestacién de servicios de salud,
lo que es especialmente limitante para las mujeres en edad de procrear,
y por las elevadas tasas de mortalidad materna. Ademds, se observan
dificultades en el acceso al aborto legal (terapéutico o por razones éticas),
debido a la falta de reglamentacién de las disposiciones legales, y el
consiguiente recurso de muchas mujeres al aborto ilegal en condiciones
de riesgo.

Respecto de la autonomia econdémica, la coincidencia entre los
temas abordados en los acuerdos internacionales y en el Plan Nacional
para la Igualdad de Oportunidades es muy alta. Los temas principales
son la igualdad en el empleo y el fomento de los derechos laborales, el
acceso a la tierra, el capital y la formacién y capacitacién profesional,
la corresponsabilidad en materia de cuidado y la valorizacién social
del cuidado. Las acciones en esta materia incluyen la eliminacién de
estereotipos de género en espacios laborales, la prevencion y sancién del
acoso sexual, la proteccién de los derechos laborales, la promocién del
trabajo digno para las mineras, la promocién de la calidad del empleo
y la igualdad salarial y una normativa laboral especial mds flexible en
relacién con el sector informal.

En materia de autonomia econémica, los grandes vacios que se
identifican en el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades
boliviano, sobre todo a la luz de la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer y el Consenso
de Brasilia, son la ausencia de referencias a politicas de empleo y de
mercado de trabajo activas.

La autonomia en la toma de decisiones es otra drea de importantes
convergencias entre los compromisos internacionales y el Plan boliviano.
El Plan incorpora esta dimensién en el eje “Ciudadania y participacién
politica”. Las principales acciones en este eje son: incrementar la
participacién de las mujeres en los espacios de decisién politica, remover
los obstdculos que impiden la participacién politica de las mujeres,
incrementar su participacién en puestos de representacién y direccién del
Estado y fortalecer los procesos de participacion en paridad y alternancia.
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En la Convencién sobre la eliminaciéon de todas las formas
de discriminacién contra la mujer se dispone la eliminacién de esta
discriminacién en la vida politica, mediante el uso del derecho al voto
y la participacion en la formulacién y ejecucion de politicas ptiblicas.
Mientras tanto, en el Consenso de Brasilia se ratifica la necesidad de
participaciéon en las etapas de las politicas publicas y se establece el
compromiso de aumentar la participacién de la mujer en los espacios
decisorios, con criterios de paridad y alternancia, ademds de criterios
étnicos y raciales, y de forma que se extienda a los parlamentos regionales.

Finalmente, el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades
tiene como elemento central “Construir y fortalecer la institucionalidad
publica destinada a promover la igualdad entre mujeres y hombres, en
todos los niveles y dmbitos de la gestién ptiblica”. En consonancia, el
Consenso de Brasilia dispone la obligacién de los Estados de asegurar
la transversalizaciéon del enfoque de género, raza y etnia en todas las
politicas e instituciones e impulsar la creacién y fortalecimiento de los
mecanismos de politicas relacionadas con las mujeres, a nivel nacional
y subnacional, dotdndolos de los recursos necesarios y de la mds alta
jerarquia. Claramente el Consenso de Brasilia es mds exigente en lo
referente a la institucionalidad.

En relacién con el mecanismo nacional para el adelanto de las
mujeres, el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la
Mujer expresa su preocupacion por su inestabilidad, asi como por su
limitado poder de decisién y la insuficiencia de recursos financieros y
humanos para promover eficazmente la aplicacién de la Convencién en
Bolivia (Estado Plurinacional de). También sefiala la falta de una politica
integral de institucionalizacién y transversalizacion del enfoque de
género, particularmente en los departamentos y municipios, como un eje
principal dentro de las prioridades estratégicas del Estado.

ii) Chile
Como se mencioné anteriormente, la autonomia fisica es uno de
los &mbitos mds problematicos en Chile, particularmente en lo referido a

derechos sexuales y reproductivos, elemento que también ha observado
el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer.

En Chile, una de las situaciones mds criticas en materia de derechos
de las mujeres es el hecho de que el aborto en cualquier circunstancia
constituye un delito. Por este motivo, el Comité para la Eliminacién de
la Discriminacién contra la Mujer ha mostrado su preocupacién por
los riesgos que entrafian para la vida y salud de las mujeres los abortos
inseguros e ilegales, que serfan la principal causa de mortalidad materna
en el pafs. Sobre el aborto, el Plan de Igualdad de Oportunidades entre
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Mujeres y Hombres se propone tan solo realizar estudios que permitan
conocer la situacién de las mujeres que abortan y disefiar mecanismos
de prevencién. En materia legislativa, si bien se han presentado diversos
proyectos de ley encaminados a legalizar al menos el aborto terapéutico,
no ha habido avances al respecto.

En lo tocante a la violencia de género, el plan de igualdad
chileno incorpora la recomendaciéon general 1911 del Comité para la
Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer y algunas de las
acciones recomendadas en el Consenso de Brasilia por medio de tres
lineamientos: i) una mejora deteccién, denuncia y registro de la violencia
intrafamiliar y delitos sexuales; ii) la sensibilizacién y formacién del
personal de justicia y policial incluido, y iii) el seguimiento y evaluacién
de la Ley de violencia intrafamiliar. Ahora bien, el Consenso de
Brasilia puntualiza importantes elementos que estdn ausentes en el Plan
de Igualdad de Oportunidades chileno. Es el caso, por ejemplo, de la
necesidad de incorporar en las politicas de seguridad ptublica medidas
para prevenir, sancionar y erradicar el feminicidio; combatir la violencia
contra las mujeres que ejercen la prostitucién, y crear un sistema nacional
de vigilancia de la violencia de género para recopilar y analizar datos.

En relacion con la autonomia econdémica, se trata de una de las
dimensiones mds desarrolladas en el Plan de Igualdad chileno ya
que compone uno de los ejes temadticos claves del plan denominado
“autonomia econdmica de las mujeres y superacién de la pobreza”. Incluye
la eliminacién de précticas discriminatorias que obstaculizan el acceso de
las mujeres a puestos de trabajo no tradicionalmente femeninos. También
se aborda el tema de los cuidados y responsabilidades familiares como
elemento central para la participacién laboral de varones y mujeres. El
Plan de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres promueve
responsabilidades familiares compartidas entre varones y mujeres. Al
respecto, en el periodo se aprobaron diversas leyes orientadas a promover
la responsabilidad paterna, siendo las mds relevantes aquellas que
incentivan el cumplimiento de las responsabilidades econémicas y el pago
de pensiones, asi como los dias de licencia postnatal para los varones.

Respecto al cuidado, el Consenso de Brasilia, como se ha indicado,
es claro en el fomento del desarrollo y el fortalecimiento de politicas
y servicios universales de cuidado, basados en el reconocimiento del
derecho al cuidado y en la nocién de prestacién compartida entre el
Estado, el sector privado, la sociedad civil y los hogares, asi como entre
varones y mujeres.
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Al respecto el plan chileno se propone ampliar la cobertura y
horarios de atencién de los sistemas de cuidado. Este desafio se superé
con la creacién del Sistema de Proteccién Integral a la Primera Infancia,
que aument6 considerablemente la cobertura de cuidado infantil para
mujeres trabajadoras. Sin embargo, todavia no existe un acceso universal
a estos beneficios y tampoco se ha logrado una participacién real del
sector privado en cuanto a proveer estos servicios.

Ademds, los varones trabajadores no tienen derecho a acceder
a salas cunas y, como consecuencia, el cuidado de hijos e hijas sigue
concibiéndose como responsabilidad solo de las madres. Por otra parte,
el Plan de Igualdad de Oportunidades entre Mujeres y Hombres no
se pronuncia sobre las altas tasas de informalidad que caracterizan el
trabajo femenino y la consecuente desproteccién de las trabajadoras,
sobre todo en lo relativo al derecho a licencias maternales, inexistente
para las mujeres que no cuentan con contrato de trabajo.

Enlo que se refiere a la autonomia en la toma de decisiones, el escaso
nimero de mujeres en cargos de decisién es materia de preocupacién en
diversos instrumentos internacionales. El Plan de Igualdad chileno aborda
estos mandatos a través del eje temdtico denominado “participacién en
las estructuras de poder y en la adopcién de decisiones”.

Dada la preocupacién que ha manifestado el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer por la escasa
participacién de las mujeres en el Parlamento, en los municipios, y en el
servicio exterior, el organismo ha recomendado la aprobacién del proyecto
de ley de cuotas destinado a promover el derecho de la mujer a participar
en la vida ptblica nacional. Si bien el Plan de Igualdad de Oportunidades
entre Mujeres y Hombres incluye entre sus lineamientos desarrollar
mecanismos de accién afirmativa que incrementen la participacién
efectiva de las mujeres en cargos de eleccién popular, los avances en este
dambito han sido nulos. En materia legislativa la inica accién realizada fue
la aprobacién de una ley que regula el periodo de licencia pre y postnatal
para las mujeres que se desempefian como alcaldesas.

iii) Guatemala

En términos generales, del estudio de caso realizado se desprende
que la Politica Nacional de Promocién y Desarrollo Integral de las Mujeres
2008-2023 recoge la mayoria de los temas considerados en la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer y el Consenso de Brasilia, aunque agrega algunos y omite otros.
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En lo que se refiere a la autonomia fisica, la politica nacional
como tal no hace una sola referencia explicita a los derechos sexuales y
reproductivos. Si bien en el mencionado eje se plantea la integracion del
principio de equidad entre varones y mujeres en todos los niveles de los
sistemas de salud, la educacién sexual en todos los niveles del sistema
educativo y el acceso de las mujeres a servicios de salud integral en todas
sus etapas de vida, no se especifica que dichos servicios deben incluir los
de planificacién familiar y los de prevencién y atencién del VIH/SIDA.
Otra omisién importante es la relativa a la prevenciéon de los embarazos
en la adolescencia y de la mortalidad materna.

En contraste con lo anterior, entre las actividades del Plan de
Equidad de Oportunidades se incluye la formulacién de programas
destinados a la prevencién y atencién de las infecciones de transmisién
sexual (ITS) y el VIH/SIDA, programas de salud y educacién sexual en
los idiomas nacionales para prevenir los embarazos en adolescentes, el
monitoreo y evaluacién de la estrategia de reduccién de la mortalidad
materna y la difusién de la Ley de acceso universal y equitativo de
servicios de planificacién familiar.

Al analizar la autonomia econémica, las similitudes de la politica
nacional con los compromisos internacionales seleccionados son menores
cuando se trata de introducir en la educaciéon familiar y en el sistema
educativo el concepto de corresponsabilidad de varones y mujeres
en la vida familiar y publica, al igual que cuando se trata de eliminar
los estereotipos masculinos y femeninos. Estos temas, considerados
claves en la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacién contra la mujer y el Consenso de Brasilia, no estan
incluidos en la politica nacional.

Con relacién a la esfera laboral, la politica nacional propone
garantizar el pleno acceso de las mujeres al mercado de trabajo en
paridad de condiciones y reformar el marco juridico y las disposiciones
administrativas vigentes con miras a garantizar el principio de equidad e
igualdad entre mujeres y varones, y entre mujeres de diferentes pueblos y
etnias. Por lo tanto, se encuentran convergencias en términos generales con
lo planteado en este tema en los compromisos internacionales analizados.
Ahora bien, la politica nacional no considera el derecho de las mujeres a
recibir igual remuneracién que los varones por igual trabajo, elemento
obviamente presente en la Convencién sobre la eliminacién de todas las
formas de discriminacién contra la mujer y el Consenso de Brasilia.



46 CEPAL

En lo referente a la autonomia en la toma de decisiones, la politica
nacional coincide con la Convencién sobre la eliminacién de todas las
formas de discriminacién contra la mujer, los ODM y el Consenso de
Brasilia en promover la participacién de las mujeres en los espacios de
toma de decisiones en el d4mbito ptublico en todos los niveles, asi como
en la formulacién e implementacién de politicas ptblicas, integrando los
principios de paridad entre varones y mujeres y de alternancia étnica.
En este caso, la diferencia clave es que la politica nacional propone
resultados muy generales y no incluye las medidas que se deben adoptar
para lograrlos.

Por su parte, el Consenso de Brasilia no solo concuerda con la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer en la necesidad de promover el liderazgo de las mujeres
indigenas y contar con mecanismos que aseguren paridad en los registros
de candidaturas y en sus resultados, sino que propone considerar otros
niveles de participacién de las mujeres en la toma de decisiones, acordes
con el proceso de globalizacién en marcha, grupos abarcados y nuevos
topicos. Estos asuntos no se consideran en la politica nacional que se
centra en la participacién publica y politica de las mujeres.

iv) Uruguay

El estudio de caso nacional referente al Uruguay incorpora en la
matriz de convergencia las lineas estratégicas establecidas en el Primer Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos (PIODNA 2007-2011)
y algunas de las leyes aprobadas en el periodo 2005-2010, que tienen
como objetivo la superacién de las desigualdades de género, guardando
una estrecha relacién con los instrumentos internacionales seleccionados
para la comparacion.

En lo que se refiere a la autonomia econémica, uno de los puntos
de convergencia destacados entre la Convencién, el Consenso de
Brasilia y el Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos,
se encuentra en el eje de la conciliacién y corresponsabilidad sobre
las tareas productivas y reproductivas, tema que se ha convertido en
prioritario en la agenda ptblica social en el pafs.

En cuanto a garantia de los derechos relativos a la actividad laboral
de las mujeres, el PIODNA integra entre sus lineas estratégicas el Plan
de Igualdad de Oportunidades y Trato en el Empleo (2004) en el empleo
que existia antes del PIODNA. Otra de las lineas destacadas del PIODNA
es la referida a la reforma y revisién del sistema de seguridad social.
Estas acciones estdn vinculadas con lo establecido en el articulo 11 de la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer.
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Al analizar la dimensién de autonomia fisica de las mujeres en el
caso uruguayo, la convergencia entre los distintos mecanismos es mds
disimil. Uno de los puntos clave que se destacan en el andlisis nacional
realizado tiene que ver con el registro de informacién referida a violencia
de género. Las instituciones que integran el Consejo Nacional Consultivo
de Lucha contra la Violencia Doméstica han trabajado en la mejora e
informatizacién de sus registros. Sin embargo, atin no se cuenta con
criterios comunes aplicables al acopio de informacién ni con un banco de
datos donde confluya la informacién de los distintos organismos, lo que
permitiria establecer con claridad las caracteristicas de las mujeres que
sufren violencia y el recorrido institucional al que apelan para resolver
la situacién.

Enlo que serefiere a salud sexual y reproductiva, la linea estratégica
N° 17 del PIODNA se refiere especificamente a acciones del Ministerio
de Salud Publica encaminadas al desarrollo de una politica integral de
salud sexual y reproductiva que asegure la cobertura universal, solidaria
y en condiciones de igualdad para hombres y mujeres. Ahora bien, la
implementacién de cada una de las acciones que integran esta linea
estratégica ha sido dispar y no se cuenta con informacién sistematizada
sobre el grado de implementacién o impacto de cada una de ellas.

Al analizar la autonomia en la toma de decisiones, dentro del eje
del plan correspondiente al Uruguay Democrético, la linea estratégica
N° 2 se refiere al desarrollo de medidas que promuevan la participaciéon
politica plena de las mujeres. Recuérdese que en el afio 2008 se discuti6
ampliamente en el Parlamento Nacional una ley de cuotas que resulté
aprobada en abril de 2009 (Ley 18.476) y cuya aplicacién obligatoria
comenzaré en las elecciones de 2014. En la ley, titulada Organos electivos
nacionales y departamentales y de direccién de los partidos politicos, se
declara de interés general la participacién equitativa de ambos sexos en su
integracion, se establece que en las néminas de candidatos al Parlamento,
juntas departamentales y érganos de direccién de los partidos politicos,
las ternas de nombres deben incluir personas de ambos sexos.

¢) Tendencias regionales en la convergencia de instrumentos

A partir de los casos nacionales analizados, pueden extrapolarse
algunas tendencias en la relacién entre las dimensiones analizadas de los
instrumentos nacionales, regionales e internacionales.

En lo que se refiere al terreno de la salud de las mujeres y, mds
especificamente, en los avances hacia el goce de los derechos de la
salud sexual y reproductiva de las mujeres, si bien se ven menciones
relevantes en la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
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discriminacién contra la mujer, en el Consenso de Brasilia se profundiza
en medidas que garanticen estos derechos a todas las mujeres de
los Estados partes. Esta herramienta regional proporciona insumos y
genera compromisos innovadores para los paises en lo que respecta a
instrumentos generales que apuntan a la superacién de las desigualdades
de género. Todo el capitulo sexto del Consenso estd dedicado a promover
la salud integral y garantizar los derechos sexuales y reproductivos. En
él queda bien explicitado el caracter integral que debe tener la atencién
de la salud de las mujeres y la importancia de la no discriminacién en
el 4mbito de la salud. En alusién a otras herramientas internacionales
(Beijing y El Cairo), el Consenso establece, por ejemplo, revisar cualquier
legislacién que aplique medidas punitivas contra las mujeres que se
hayan sometido a abortos.

En lo que se refiere a la autonomia en la toma de decisiones, el escaso
nimero de mujeres en cargos de decisién es materia de preocupacién en
diversos instrumentos internacionales. Los Objetivos de Desarrollo del
Milenio incluyen esta dimensién en sus indicadores bésicos de desarrollo.
Segun este instrumento, la proporcién de puestos ocupados por mujeres
en los parlamentos nacionales representarfa un avance elemental desde
el punto de vista de la igualdad de género. La Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer, en
su articulo 7, insta a los Estados a eliminar la discriminacién contra la
mujer en la vida politica y publica del pafs. Por su parte, el Consenso
de Brasilia recomienda ampliar la participaciéon de las mujeres en los
procesos de toma de decisiones y en las esferas de poder, con énfasis en la
adopcion de medidas legislativas encaminadas a asegurar la paridad, la
inclusion y la alternancia étnica y racial en todos los poderes del Estado.
El Consenso de Brasilia retoma lo planteado en Quito y, en su capitulo
tercero, establece una serie de disposiciones para que los Estados partes
se comprometan a ampliar la participacion de las mujeres en los procesos
de toma de decisiones y en las esferas de poder.

El Consenso de Brasilia, dado que ya muchas de las legislaciones
de la regién contienen los principios enunciados en la Convencién sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer
sobre las distintas dimensiones de la igualdad en el empleo, se concentra
mds en tres t6picos: i) politicas encaminadas a mejorar la situacién de las
mujeres en el trabajo remunerado; ii) fiscalizacién y cumplimiento de la
normativa ya existente, y iii) grupos discriminados, incluso en la ley, que
es el caso de las trabajadoras domésticas.

Respecto al cuidado y las responsabilidades familiares, el Consenso
de Brasilia insta a “fomentar el desarrollo y el fortalecimiento de politicas
y servicios universales de cuidado, basados en el reconocimiento del
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derecho al cuidado para todas las personas y en la nocién de prestacién
compartida entre el Estado, el sector privado, la sociedad civil y los
hogares, asi como entre hombres y mujeres, y fortalecer el didlogo y la
coordinacién entre todas las partes involucradas”.

La Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer indica en su articulo 16 que los Estados
deben promover los mismos derechos y responsabilidades para varones
y mujeres en materias relacionadas con sus hijos e hijas. Respecto al
cuidado, el Consenso de Brasilia, como se ha visto, es claro en el fomento
del desarrollo y el fortalecimiento de politicas y servicios universales
de cuidado, basados en el reconocimiento del derecho al cuidado y en
la nocién de prestacién compartida entre el Estado, el sector privado, la
sociedad civil y los hogares, asi como entre varones y mujeres.

2. Recomendaciones generales y propuesta de indicadores
en el area de la autonomia econémica

De acuerdo con Guzmadn (2002), cuando se quiere incorporar la perspectiva
de género en las politicas publicas, se entra a un espacio que estd marcado
ideolégica, simboélica y normativamente y que, ademds, estd condicionado
por elementos de fuerza. Sin embargo, para incorporar la perspectiva de
género en las politicas publicas, es indispensable saber cémo estas se
formulan, implementan y evaldan.

Ya en el afio 1996 la misma autora sefialaba que en los procesos
de formulacién de politicas publicas no solo se identificaban problemas
y se discutfan soluciones, sino que se confrontaban valores, normas
y representaciones sobre lo social. Estas caracteristicas se verifican
igualmente por cierto en las politicas de género.

Esto es relevante dado que el tipo y calidad del conocimiento es
especialmente importante y varia segiin el momento de que se trate.
Ademds, ha de considerarse que los conocimientos adquieren sentido
dentro de ciertos referentes cognitivos y de valores vigentes, que influyen
en el proceso de formulacién e implementacién de politicas publicas
(Guzman, 1996).

De ahi que una primera propuesta sea redoblar los esfuerzos por
articular las problemdticas de género con otras igualmente globales,
como las de etnicidad y las abordadas por politicas sectoriales, tanto
desde la produccién de conocimiento, como en el discurso y en las
politicas publicas.
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Por otra parte, cabe recordar que, segiin se mencioné en este
documento, hay indicios y estudios sectoriales que muestran que la
insercién laboral no equivale a autonomia econémica, tanto por las
condiciones de ejercicio del derecho al trabajo como porque gran parte
de los ingresos se dedican a solventar las necesidades del hogar. Esto
permite incluso que otros miembros de la familia ahorren.

En la misma linea de la relacién no siempre equivalente entre
insercién laboral y autonomia econémica, cabria robustecer la evidencia
aun incipiente sobre el destino de los ingresos laborales femeninos con
algtin indicador al respecto.

En este sentido, es pertinente también ampliar el concepto de
autonomia econémica en su definicién conceptual y buscar indicadores
que den cuenta de las diferentes dimensiones que componen este concepto.

Pueden identificarse tres mecanismos que generan las desventajas
que enfrentan las mujeres con respecto a la posibilidad de generar ingresos
personales. En primer lugar, la divisiéon sexual del trabajo que, por un lado,
lleva a las mujeres a ser las principales responsables de las tareas asociadas
a lo doméstico, al cuidado y a la reproduccién, y por otro, hace que las
ocupaciones feminizadas se caractericen por una baja remuneraciéon. En
segundo lugar, la alta participacién y el tiempo dedicado al trabajo no
remunerado por las mujeres determina una mayor dependencia econémica
y mayores dificultades para acceder a ingresos propios. En tercer lugar, las
desigualdades de género en el mercado de empleo, reproducidas en los
sistemas de previsién social, llevan a una subrepresentaciéon de las mujeres
entre los jubilados por derecho propio (Aguirre y Scuro, 2010).

Un problema que enfrenta la regién en materia de politicas de género,
se refiere al lugar y al rol que tendran los mecanismos nacionales de cara
al futuro. Los mecanismos de adelanto para la mujer y de promocién de la
igualdad de género en la regién presentan en muchos casos un bajo nivel
de incidencia a nivel del poder ejecutivo y cuentan con un presupuesto
reducido en comparacién con el resto de los Ministerios. Esto dificulta
la exigibilidad de los compromisos asumidos y el seguimiento de los
acuerdos alcanzados.

Esto es de una gran trascendencia pues, tal y como se evidencia
en el presente informe, si bien los planes de igualdad de oportunidades
incorporan parte de las recomendaciones de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer y del
Consenso de Brasilia y han existido avances en relacién con la autonomia
fisica, econémica y politica de las mujeres, existen dreas que todavia
no cuentan con las minimas condiciones para el ejercicio pleno de los
derechos humanos de las mujeres.
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De acuerdo a los casos nacionales analizados, surge la necesidad
de que los planes de igualdad de oportunidades tengan un correlato
en materia legislativa. Es decir, deberian ir acompafiados de una
ley de igualdad de oportunidades que hiciera obligatoria tanto su
implementacién y exigibilidad como su asignacién presupuestaria, y que
previera sanciones por su incumplimiento. A su vez, por el periodo que
abarcan, que generalmente excede los mandatos presidenciales, deberian
tender a ser una politica de Estado que diera cuenta de la incorporacién
de los estdndares internacionales objeto de los compromisos suscritos en
los convenios y tratados internacionales, asi como otros instrumentos no
vinculantes, pero que han sido suscritos por los paises.

Anualmente se deberfa dar cuenta ptblica respecto de los avances
de los planes de igualdad en cada pafs. Esto nos lleva de la mano a la
necesidad de afinar un conjunto de indicadores que sean titiles al respecto.
Si bien, como es sabido, el seguimiento de algunos indicadores es a largo
plazo, estos deberfan disefiarse a partir de cumplimiento de etapas, ya
que es importante conocer los avances segin cada una de las dreas de
autonomfas definidas. Esto facilitaria el ejercicio del control ciudadano, al
permitir a la ciudadanfa fiscalizar el cumplimiento de los compromisos,
acuerdos y logros para poder exigir a su vez a los Ministerios o dreas del
Estado que no estén dando cumplimiento a sus compromisos. Asimismo,
deberfan incorporarse de manera sistemadtica indicadores que evaltien la
accion municipal en materia de igualdad de género.

Es central, a la hora de la elaboracién de los planes nacionales de
igualdad, incorporar a la sociedad civil en el proceso de construccién,
seguimiento y evaluacién, asi como considerar necesidades y demandas
que arrojan las encuestas de opinién en materia de género. Contar con
encuestas nacionales sobre percepcién de la situacién y condiciones de
vida de las mujeres es vital para su formulacién. También lo es incorporar
la multiculturalidad y los problemas que plantea la globalizacién en
materia de migracién de las mujeres, asi como anticipar escenarios
politicos y sociales no solo nacionales, sino regionales y globales, y su
impacto en las politicas de género.

Por tdltimo, en este punto, cabe mencionar que la adopcién de
indicadores de evaluaciéon de las politicas publicas es otro mandato
pendiente de cumplimiento de la Convencién sobre la eliminacién de
todas las formas de discriminacién contra la mujer. Se necesita trabajar
en que los indicadores y los datos que se presentan sean mds efectivos,
claros y amigables para el ptblico en general.
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Como vimos, la tasa de participacién femenina ha aumentado
significativamente en América Latina y el Caribe desde comienzos
de la década de 1990, pasando del 38% (1990) al 52% (2010). Esto se
traduce en que en la mayoria de los paises de la regién las mujeres
son aproximadamente la mitad de la PEA. En relacién con las tasas de
desempleo en la regién, son sistemdticamente mds altas en el caso de las
mujeres y las brechas no se han reducido con el tiempo. En los paises
analizados, claramente las mujeres tienen tasas de desempleo mds altas
que los varones.

A su vez, donde y cémo se insertan las personas en el mercado
de trabajo determina en buena medida sus condiciones de trabajo y
sus ingresos, lo que influye en su calidad de vida. Un empleo precario
no contribuye a esta calidad de vida. Una expresién de la precariedad
laboral son los empleos denominados de baja productividad. En la
regién, la poblacién ocupada en sectores de baja productividad es
mayoritariamente femenina.

Por otro lado, las exigencias especificas y la carga que representa
para las mujeres el trabajo reproductivo no solo se convierte en un
obstdculo para acceder a una mejor incorporacién al mercado de trabajo,
sino que muchas veces determina la forma en que las mujeres se insertan
en él. Si bien las mujeres comparten cada vez mds con los hombres el
papel de proveedores de ingresos, estos ultimos no han asumido de
manera equivalente la corresponsabilidad de las tareas domésticas y el
cuidado de nifios y adultos mayores. Las responsabilidades familiares
que las mujeres siguen asumiendo se suman a las nuevas cargas
laborales, que actian muchas veces como barreras o desincentivos a
la insercién laboral o permanencia en el mercado laboral. Ademads, se
denota que el cambio en el modelo tradicional de divisién familiar de las
tareas no se ha acompafiado integralmente por un cambio en las politicas
encaminadas a favorecer la igualdad de género en el mundo del trabajo.
Otra dimensién en que se expresa la precariedad laboral tiene que ver con
el empleo en el trabajo doméstico, absolutamente feminizado en la region.

Adun faltan indicadores que den cuenta de la compleja interrelacion
entre el trabajo productivo y reproductivo para el logro de la autonomia
econémica de las mujeres. Desde la dimensién de su autonomia
econémica, sin lugar a duda el indicador sobre tiempo total de trabajo
aparece como innovador y ttil a la hora de analizar las dificultades de
las mujeres para ingresar y mantenerse en el mercado de empleo.
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Ahora bien, sin perder la dimensién de andlisis central sobre
la tensién entre trabajo remunerado y trabajo no remunerado, parece
importante incluir entre los principales indicadores de la autonomia
econdémica de las mujeres alguno que dé cuenta de los lugares
principales de insercién laboral y de la cobertura de la seguridad social,
principalmente si profundizamos en la manera en que se ha planteado el
concepto de autonomia econémica (véase el recuadro L.1).

RECUADRO I.1
AUTONOMIA ECONOMICA: UNA DEFINICION

La autonomia econémica se refiere a la capacidad de las mujeres de ser
proveedoras de su propio sustento, asi como del de las personas que de
ellas dependen, y decidir cual es la mejor forma de hacerlo. En ese sentido,
este concepto es mas amplio que el de autonomia financiera, ya que también
incluye el acceso a la seguridad social y a los servicios publicos. Partiendo,
entonces, de que la autonomia econdmica se refiere al conjunto de
condiciones relativas al acceso y capacidades que determinan la posibilidad
real de una persona de ejercer sus derechos econémicos y sociales, se define
que el punto central es el grado de libertad que una mujer tiene para actuar
y decidir aspectos econémicos y sociales de acuerdo con su eleccion y, en
lo que respecta a la sociedad, implica favorecer el acceso a los recursos, al
empleo, a los mercados y al comercio en condiciones de igualdad.

La falta de autonomia econémica implica ausencia de ingresos propios
y determina una mayor pobreza individual. Los perceptores de ingresos
propios con frecuencia tienen mayor poder de decision sobre el destino que
dan a sus ingresos, mayores posibilidades de reservar parte de su dinero para
gastos individuales y mejores posibilidades de enfrentar su manutencion,
especialmente si hay cambios en la conformacion familiar de origen.

Fuente: Elaboracion propia [en linea] www.cepal.org/oig.

Por otra parte el tema del trabajo doméstico parece haberse
instalado en la regién, con nuevas normativas en varios paises que
deberfan contribuir a la obtencién de informacién sistemdtica y confiable
relativa a la presencia de mujeres en el sector, sus caracteristicas, el tipo
de cobertura social con que cuentan y la existencia o no de legislacién
especifica en los paises de la regioén.
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A su vez, al reconocer la tendencia a la precarizaciéon del empleo,
incluso si se genera en establecimientos formales, se propone construir
un indice de precariedad laboral que dé cuenta de los procesos de
flexibilizacién y desregulacién en marcha.

Otra dimensién importante de la desigualdad de género en la
regién es la relacion entre los ingresos de los varones y de las mujeres por
igual trabajo, siendo este uno de los pardmetros mds sensibles respecto
de la equidad en el 4mbito de la autonomia econémica. En la region,
encontramos que la mayoria de los paises tiene brechas importantes en la
distribucién de ingresos por sexo. Las mujeres obtienen menores salarios
que los varones como norma general en los paises analizados.

Finalmente, la conocida feminizacién de la pobreza expresa otro
aspecto de la precariedad econémica e inequidad que afecta a las mujeres.
De acuerdo a distintos informes disponibles en la regién, los hogares
pobres encabezados por mujeres presentan los niveles mds criticos y
persistentes de pobreza.

En este sentido, dentro del drea de autonomia econémica, se
sugiere la posible incorporaciéon de los siguientes indicadores que
facilitarfan la tarea de seguimiento antes mencionada:

i) tasa de participacién femenina en la actividad econémica;
ii) tasa de desempleo por sexo;

iii) distribucién de la poblacién ocupada en sectores de baja
productividad por sexo;

iv) carga total de trabajo;

v) tasas de participaciéon de hombres y mujeres en actividades
domésticas;

vi) existencia de seguridad social en el empleo doméstico
remunerado;

vii) brechas de ingreso estimadas por sexo;
viii) pobreza en hogares con responsable mujer, y

ix) distribucién de la poblacién con ingresos propios por sexo y
etnia, segtn la persona que decide cémo utilizarlos.

A los indicadores anteriores seria deseable agregar otros sobre
trabajo productivo no remunerado. En el caso de los paises de la regién
donde el tema agrario tiene importancia, se propone un conjunto de
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indicadores sobre acceso a activos productivos caracteristicos de las dreas
rurales. Estos tienen el propdsito de revelar las desigualdades por razones
de género y etnia en la propiedad y acceso a ciertos activos productivos,
asi como la relacion existente entre propiedad y toma de decisiones.

i) poblacién ocupada en actividades productivas no
remuneradas por sexo y pertenencia étnica;

ii) tiempo promedio dedicado a las actividades productivas no
remuneradas por sexo, y

iii) propietarios individuales de explotaciones agropecuarias por
sexo y etnia.

Por tltimo, y dado el contexto de debilitamiento de los mecanismos
para el adelanto de las mujeres, un indicador que debe incorporarse
es el presupuesto que se asigna a la implementacién de los planes de
igualdad, pues permitiria medir el porcentaje del presupuesto nacional y
la relevancia que se asigna a la implementacién de las politicas de género
en el pais. Es un indicador deseable ademds por ser de mucha utilidad
para las actividades de promocién y defensa, puesto que seria un reflejo
sintético de la voluntad de los gobiernos de lograr una mayor equidad de
género. Si bien este indicador no es exclusivo de autonomia econémica, da
cuenta en cierta medida de los minimos necesarios para contar con politicas
de género que persigan esta dimensién de la autonomia de las mujeres.

a) Presupuesto que se asigna para la implementacién de los
planes de igualdad

Finalmente, a modo de cierre, se sabe que los paises que han
logrado avanzar y transformar efectivamente la vida cotidiana de las
mujeres en el sentido de relaciones mds equitativas son aquellos que han
fortalecido el ejercicio de sus derechos dentro y fuera del hogar, en la vida
econémica, politica y cultural, y lo han hecho mediante el fomento de la
coordinacién institucional e intersectorial. Esta coordinacién es atin débil
en la regién en términos generales y el papel del Estado en este terreno
es crucial. En definitiva, para el respeto y real ejercicio de los derechos
de las mujeres es importante tener un Estado que funcione e incorpore
en su corriente principal las politicas publicas de igualdad de género. La
disponibilidad de informacién sobre las desigualdades de género es sin
duda un elemento imprescindible pero no suficiente. Imprescindible para
hacer visibles estas desigualdades y para monitorear y dar seguimiento
a su evolucién, pero insuficiente si no se logra que las politicas ptblicas
de género se ubiquen centralmente a nivel de los Estados y que los
mecanismos e instituciones de género ocupen un lugar esencial en la
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toma de decisiones. Un camino puede ser la mejora de las herramientas
metodolégicas y de las capacidades de los mecanismos institucionales en
el &mbito nacional para liderar el didlogo politico con los gobiernos.

Recuérdese que el mayor desafio es la sostenibilidad politica,
técnica y financiera de los mecanismos nacionales: aumentar el
presupuesto asignado, fortalecer posiciones en la jerarquia estatal y
fortalecer las capacidades técnico-politicas de los mecanismos que
aseguren la continuidad y sostenibilidad de las politicas de género. Estos
desafios son también un sintoma del compromiso de los Estados. En
general, ha mejorado la posicién de los mecanismos gubernamentales
que promueven la igualdad de género dentro de las estructuras del
poder ejecutivo. Como se menciond, en los tltimos diez afios, en al
menos 14 paises de América Latina y el Caribe se han registrado notorios
progresos en la definicién y puesta en marcha de planes nacionales y
de igualdad de oportunidades que han contribuido en forma activa
y coordinada a la labor de distintas dreas de los poderes ejecutivos,
los organismos multilaterales y la sociedad civil. Pero queda un reto
pendiente en materia de politicas publicas de género en las que, en
muchos casos, se sigue viendo a las mujeres como sectores vulnerables
de la poblacién, no como agentes de derechos y ciudadanas, y siguen sin
atenderse las necesidades estratégicas de las mujeres.
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Capitulo |

Construyendo autonomia en el Uruguay

Lucia Scuro Somma

Introduccion

El presente documento tiene como objetivo analizar un conjunto de
acciones relacionadas con la igualdad de género en el Uruguay desde las
dimensiones de autonomias seleccionadas y definidas en el Observatorio
de igualdad de género de América Latina y el Caribe. Para ello, en
primer lugar se presentan algunas caracteristicas relevantes del pais en
lo que se refiere a compromisos regionales e internacionales en materia
de género. Luego se presenta el proceso de conformacién e instalacién
de la institucionalidad para el adelanto de las mujeres y la elaboracién
del Primer Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos. En
tercer lugar, se da cuenta de las dimensiones de las autonomias, haciendo
un contrapunto con la informacién y situacién de estas dimensiones en el
pais. En cuarto lugar se realiza un anélisis de la matriz de convergencia
elaborada a partir de instrumentos regionales e internacionales
relacionados con el adelanto de las mujeres y leyes y planes nacionales.

Se analiza también la Ley de trabajo doméstico que fuera aprobada
en el Uruguay en 2006. La elecciéon de esta politica se enmarca en la
definicién de autonomia econémica de las mujeres y pretende poner de
relieve la convergencia entre los esfuerzos regionales de consensos y
reuniones y las lineas estratégicas definidas en el Uruguay en relacién
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con el pleno ejercicio del derecho al trabajo remunerado de las mujeres.
En este caso, se analiza una politica que apunta a la superacién de la
alta informalidad laboral que viven las mujeres, especialmente las
empleadas en el sector privado del servicio doméstico. Por otra parte, el
andlisis pretende mantenerse en la linea de la revisién de la matriz de
proteccién social que el Uruguay inicié en el afio 2005 y que atin transita,
y llegar a entender qué otras leyes y acciones son importantes para el
goce de una ciudadania social plena de las mujeres. Por lo antes dicho,
el trabajo aqui presentado aporta elementos sobre el debate de acciones
relativas a la discusién de los cuidados y las medidas que timidamente
se fueron tomando con miras al reconocimiento de las tareas de cuidados
que desarrollan las mujeres en el &mbito familiar en el Uruguay. Es asi
que nos referiremos a leyes como la de flexibilizacién jubilatoria y a las
concebidas para contemplar ampliaciones del derecho de los padres al
goce de licencias vinculadas con la paternidad.

La aprobacién de la Ley de trabajo doméstico (Ley 18.065), su
correspondiente difusién y campafias relacionadas con su cumplimiento,
generaron un precedente interesante en la regién y acompafiaron las
discusiones que propiciaron y propician organismos internacionales,
centrales sindicales y organizaciones de mujeres, con objeto de poner de
relieve y garantizar los derechos de una inmensa cantidad de mujeres
que, dia a dia en los paises de la region, trabajan en el dmbito de los
hogares particulares en forma remunerada.

A. Contexto nacional

1. Insercion internacional del pais en términos de los acuerdos
y compromisos regionales e internacionales

El Uruguay tradicionalmente ha acompafiado, firmado y ratificado
acuerdos y tratados internacionales sin mayores restricciones. En el caso
de los acuerdos y compromisos referentes a la igualdad de género ha
tomado el mismo comportamiento.

a) A nivel internacional

En el caso de la Convencién sobre la eliminacién de todas las
formas de discriminacién contra la Mujer, el Estado uruguayo ratifico la
convencion el 31 de septiembre de 1981 y aprob6 su Protocolo Facultativo
el 30 de mayo de 2001. Esta actitud positiva hacia la firma de los acuerdos
en algunos casos no se condijo con el cumplimiento en la entrega de los
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informes correspondientes. En 2007, el Uruguay presenté ante el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer un informe
combinado que reportaba el periodo 2000-2006 y que referfa a los informes
num. 4, 5, 6, y 7, que no habian sido entregados en la fecha correspondiente.

La elaboracién de este informe combinado fue responsabilidad del
Instituto Nacional de las Mujeres, mecanismo nacional para el avance de
las mujeres que se volvi6 a fundar en 2005 con el comienzo de la primera
administracién de gobierno de un partido de izquierda en el pafs. En
el marco de la Ley de presupuesto (Ley 17.930) de diciembre de 2005 es
que se crea el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) en el Uruguay y
a su Orbita se traslada el antiguo Instituto de la Familia y la Mujer (que
era una dependencia del Ministerio de Educacién y Cultura, sin ningtn
peso politico-institucional ni presupuesto que le permitiera acciones
significativas). A partir de esta ley, ha recibido el nombre de Instituto
Nacional de las Mujeres INMUJERES). Los cometidos que establece la
ley para el Instituto son los siguientes:

i) ejercer como ente rector de las politicas de género, las funciones
de promocién, disefio, coordinacién, articulacién ejecucién, asi
como el seguimiento y la evaluacién de las politicas ptblicas;

ii) garantizar el respeto de los derechos humanos de las mujeres,
integrando la igualdad de oportunidades y derechos politicos,
econdémicos, sociales y culturales;

iii) promover una ciudadania plena, garantizando la inclusién
social, politica, econémica y cultural de las mujeres, asi como
su participacién activa en el proceso de desarrollo nacional;

iv) velar por el cumplimiento de los compromisos internacionales
que el pais ha suscrito en materia de género y realizar y
ejecutar, dentro de sus posibilidades financieras, los convenios
internacionales de cooperacién vinculados a dicho cumplimiento;

v) promover el acceso de las mujeres a los recursos, las oportunidades
y los servicios pubicos, de manera de contribuir a erradicar
la pobreza, fortaleciendo su capacidad productiva mediante
el acceso al empleo, el crédito, las tierras, la tecnologia y la
informacién, y

vi) garantizar el acceso y la plena participacion de la mujer en las
estructuras de poder y la adopcién de decisiones.
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En el marco del cuarto cometido es que el INMUJERES asume
la elaboracién, presentaciéon y audiencia oral frente a los organismos
regionales e internacionales en el &mbito de la igualdad de género.

También a nivel internacional, el Uruguay estd activamente
involucrado en el proceso de difusién y cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y entregé su informe de pais en 2009, con el
documento Objetivos de Desarrollo del Milenio: Uruguay 2009. Informe
pafs. En este informe, las metas 3 y 5 fueron consultadas y redactadas
en conjunto con el INMUJERES. En el primer caso, la meta nacional
establece “Eliminar las desigualdades de género en las oportunidades
y condiciones de trabajo y en los niveles decisorios ptblicos y privados”.
Para el seguimiento de esta meta los indicadores establecidos fueron:

i) larelacién entre la tasa de actividad femenina y la masculina;
ii) larelacion entre la tasa de desempleo femenina y la masculina;

iii) la relacién entre la remuneracién media por hora de mujeres y
varones segiin afios de instruccién;

iv) el porcentaje de bancas en el Parlamento Nacional ocupadas
por mujeres, y

v) la razén entre varones y mujeres en puestos jerdrquicos
publicos y privados.

Para el informe se construyeron las series de datos correspondientes
a los cinco indicadores que dan cuenta de la situacién de las mujeres en
el pais (MINDES, 2009).

En el caso de la meta 5 de los ODM, la correspondiente meta
nacional 6A establece “Reducir entre 1990 y 2015, la mortalidad materna
en tres cuartas partes” y los indicadores escogidos son:

i) tasa de mortalidad materna por 10.000 nacimientos vivos;
ii) porcentaje de embarazos captados en el primer trimestre, y

iii) porcentaje de partos asistidos por personal de salud
especializado.

En el caso de la meta nacional 6B, se establece alcanzar “Cobertura y
acceso universal a servicios de salud sexual y reproductiva en condiciones
de equidad para hombres y mujeres”. Si bien el Uruguay aprob6 en 2008
la Ley de defensa al derecho a la salud sexual y reproductiva, el pais estd
comenzando a implementar avances en esta drea. Esta ley preveia la
despenalizacion del aborto, pero no se concretd ya que el Presidente de la
Reptblica interpuso el veto al articulo que lo establecfa.
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Los indicadores establecidos en relacién con la meta 5B son los
siguientes:

i) tasa de fecundidad adolescente cada 1.000 mujeres entre
15y 19 afios de edad;

ii) proporcién de nacimientos de madres adolescentes
(entre 15 y 19 afios de edad) en el total de los nacimientos;

iii) cobertura de atencion a la mujer embarazada, cantidad
de controles y fecha del primer control de embarazo;

iv) gasto publico en compras de métodos anticonceptivos, e

v) informes nacionales de la Comisién de seguimiento y
auditorias sobre las muertes maternas y su entrega a los
servicios de obstetricia.

Si bien esta informacién se logré relevar con respecto al informe y
al periodo aproximado 2005-2009, es de destacar que el Uruguay atin no
cuenta con un sistema de informacién que centralice y sistematice esta
informacién en un tnico organismo. La informacién atin es dispar y se
encuentra fragmentada y sin acceso facil, si bien en los tltimos afios se
ha avanzado mucho en la disponibilidad de informes y bases de datos a
través de la web.

b) A nivel regional

En el dmbito regional, el Uruguay ratificé en enero de 1996 la
Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer e informa periédicamente, a través de los
cuestionarios establecidos por la Comisién Interamericana de Mujeres
de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), la situacién de las
mujeres respecto de la violencia.

En julio de 2007, el Uruguay participé activamente en la décima
Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, con
una nutrida delegacién oficial presidida por la Directora del INMUJERES,
quien particip6 activamente en la elaboracién del Consenso de Quito.

En el caso del Consenso de Brasilia, otro instrumento fundamental
para la accién de gobiernos de la regién, el Uruguay conforméd
una delegacién oficial con miembros de organismos del gobierno,
organizaciones de mujeres y una representante del Plenario Intersindical
de Trabajadores y Convencién Nacional Trabajadores (PIT-CNT). Luego
de la undécima Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe, y en consonancia con lo establecido en la linea estratégica de
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igualdad N° 11, “Democratizacién de la informacién y el conocimiento
de los derechos de las mujeres”, del Primer Plan Nacional de Igualdad de
Oportunidades y Derechos, el INMUJERES public6 un material con los
contenidos completos del Consenso'.

El Departamento de Relaciones Internacionales y Cooperaciéon
de INMUJERES ha instaurado la préctica de publicar tanto en formato
electrénico como en papel los principales articulos de acuerdos, convenciones
y consensos, por considerar que su difusién es un aporte al proceso de
promocioén de derechos de las mujeres y acceso a la informacion.

2. Principales dimensiones de las desigualdades de género en
el pais

El Uruguay ha sido pais precursor en varios aspectos del proceso de
modernizacién, democratizacién y legislacion relativa a los derechos de
las mujeres. Las primeras leyes de igualdad se ubican a principios del siglo
XX y otorgan el derecho al trabajo y algunas protecciones de avanzada
para la época y la region. En la primera década de ese siglo, el Parlamento
aprobé el divorcio por sola voluntad de la mujer y el debate parlamentario
suscitéd posiciones sorprendentes de algunos intelectuales de la época.
Entre ellos, Carlos Vaz Ferreira (1963) conceptualizé el “feminismo de
la compensacién”, con lo que dio un gran empuje a las discusiones que
querfan colocar en la érbita ptiblica el movimiento de mujeres sufragistas®.

Todos estos impulsos de principios de siglo XX luego parecieron
truncarse en el correr del siglo. Quedé solamente el espiritu igualitario
en el pafs, sin ver luego las continuas desventajas a las que se enfrentaban
las mujeres en la vida doméstica y social, por lo que no se tomaron las
acciones necesarias para superarlas. Una de las grandes paradojas del
pafs igualitario, la constituye la baja presencia de mujeres en el sistema
politico y mds concretamente en el Parlamento Nacional. Conviene
sefialar que en el Uruguay ya en 1914 existian proyectos de ley relativos al
otorgamiento de los derechos civiles y politicos y que en 1932 se aprueba
el voto femenino, siendo el tercer pais en la regién (Ecuador y Chile) y
el pionero junto con el Brasil en otorgarlo sin restricciones (Gonzalez
Rissotto, 2004).

! Véase el anexo 1 sobre “Convergencias entre los compromisos nacionales e internacionales
asumidos por el Uruguay”.

2 Nacié en 1872 y muri6 en 1958. Abogado e intelectual uruguayo, Rector de la Universidad
de la Republica entre 1928 y 1941.



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 67

Mas alld de todos estos avances, hoy el Uruguay cuenta con un
13% de mujeres en el Parlamento y tan solo 2 ministras en un total de
13 ministerios®. En la Suprema Corte de Justicia actualmente no hay
ninguna mujer entre los cinco miembros del organismo. En los gobiernos
departamentales por primera vez en la historia del pais hay tres
intendencias encabezadas por mujeres, entre ellas la capital del pais. La
participacién de las mujeres en los movimientos de base es activa, pero
se hace patente la dificultad de consolidar lugares en las ctapulas de los
partidos politicos, en los gremios y en la propia central sindical.

Ademds del dmbito politico, otro de los dmbitos criticos de
desigualdad lo constituye el mercado laboral. Si bien el Uruguay presenta
altas tasas de participaciéon femenina en el mundo laboral, las tasas de
desempleo femenino son sistemdaticamente mds altas que las masculinas.
Esta brecha no se ha podido reducir a pesar de la mejora econémica del
pais y la significativa caida del desempleo que se observa en los tltimos
cinco afios.

En el dltimo trimestre del afio 2010 la tasa de desempleo en el
Uruguay segun el Instituto Nacional de Estadistica se ubicaba en 6,0.
Mientras que en lo que respecta a las mujeres el guarismo ascendia a 8,4,
en el caso de los varones se ubicé en 4,1. Sin lugar a dudas esto implica un
problema estructural que no se revierte a pesar de la mejora sustantiva
en las condiciones del mercado laboral uruguayo.

Grafico I.1
TASA DE DESEMPLEO POR SEXO, 2001 A 2009

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

—— Mujeres Varones

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2001-2009
[en linea] www.cepal.org/oig.

3 La Ministra de Desarrollo Social y la Ministra de Ordenamiento Territorial, Vivienda y
Medio Ambiente, que fueron designadas en marzo de 2010.
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Cuadro I.1
TASA DE DESEMPLEO FEMENINA, TASA DE DESEMPLEO MASCULINA
Y RELACION ENTRE AMBAS, TOTAL PAIS, 2001-2009

Afio TDF @ TDM® Relacion
2001 19,7 1,5 171,3
2002 21,2 13,5 157,0
2003 21,2 15,5 136,8
2004 16,5 10,2 161,8
2005 15,3 9,5 161,1
2006 14,4 8,8 163,6
2007 12,6 71 177,5
2008 10,3 5,7 180,7
2009 10,0 5,8 172,4

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2001-2009
[en linea] www.cepal.org/oig.

@ Tasa de desempleo femenina.

" Tasa de desempleo masculina.

Si observamos el volumen de dinero que va a parar a manos
de hombres y mujeres por su trabajo remunerado, es evidente que los
varones consolidan casi dos tercios del dinero declarado proveniente del
empleo y las mujeres, un tercio. Este dato relacionado con las horas de
trabajo remunerado de unos y otras, muestra claramente la desventaja
de remuneraciones a que se enfrentan las mujeres uruguayas, ya que
su promedio de horas de trabajo en comparacién con el mercado no es
proporcional al dinero que reciben.

Cuadro 1.2
INGRESOS CORRIENTES MONETARIOS POR TRABAJO, TOTAL PAIS, 2009
(En millones de pesos y porcentajes)

Ingreso Total Porcentaje
Varones 10 392 64,1
Mujeres 5816 35,9
Total 16 207 100,0

Fuente: Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES), Sistema de informacion de género, sobre la base de
Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2009 [en linea] www.
cepal.org/oig.
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Cuadro 1.3
PROMEDIO DE HORAS SEMANALES TRABAJADAS DE LA POBLACION
OCUPADA SEGUN SEXO, TOTAL PAIS, 2009

Varones 45,8
Mujeres 373
Total 42,0

Fuente: Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES), Sistema de informacién de género, sobre la base de
Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2009 [en linea] www.
cepal.org/oig.

La brecha de ingresos en el Uruguay entre varones y mujeres
no parece acortarse. En ambas formas de medicién (masa salarial y
remuneracién por hora) las mujeres ganan sistemdticamente menos que
los varones. Ademds la serie de tiempo muestra que no hay mejoras, sino
por el contrario pequefios agrandamientos de la brecha entre 2001 y 2009.
En el caso de la masa salarial, la diferencia en 2002 era de casi un 28%,
es decir, las mujeres ganaban un 72,2% respecto de lo que ganaban los
varones. En 2009, esa diferencia supera el 30% y la proporcién de lo que
ganan las mujeres es de un 69,4% frente a la masa salarial masculina. En
el siguiente gréfico se muestra la medicién de la brecha controlada por
hora de trabajo, que también empeora en el periodo en desfavor de las
mujeres. En 2009, las mujeres ganan un 87% de lo que ganan los hombres
por hora de trabajo en la ocupacién principal declarada.

Grafico 1.2
PROPORCION DE INGRESOS DE LAS MUJERES POR HORA DE TRABAJO REMUNERADO
EN RELACION CON EL INGRESO POR HORA DE LOS VARONES, TOTAL PAIS

100 | -~ == === m e oo
gwﬁ 92‘5 90’7 90'4
. 87,5
86,9
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Fuente: Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES), Sistema de informacion de género, sobre la base de
Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2009 [en linea] www.
cepal.org/oig.
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3. Institucionalidad de género en el pais

Como se mencioné anteriormente, la actual institucionalidad de género
en el Uruguay se restableci6 a partir de la Ley de presupuesto quinquenal
del gobierno que asumié el poder en marzo de 2005. Si bien al INMU]JERES
se le atribuyo la serie de cometidos antes especificados, y se le otorgé la
rectorfa en materia de politicas ptiblicas de igualdad, su jerarquia no es
ministerial y se lo colocé en la érbita del Ministerio de Desarrollo Social,
como una direccién mds de este. Esta situacién de rectoria sin rango
ministerial genera una tensién en el mecanismo para el adelanto de las
mujeres, ya que su interlocucién no es directa con el gabinete ministerial
ni con el Presidente de la Reptiblica.

Por otra parte, el presupuesto inicial del INMUJERES es acotado
y la mayor cantidad de fondos proviene en los primeros afios de la
cooperacién internacional. El apoyo técnico y financiero del Sistema
de las Naciones Unidas y de la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID) fue sustantivo en el inicio de las
tareas del Instituto. Segtin la memoria anual del organismo, la ejecucién
presupuestaria total del afio 2006 fue de 8.818.032 pesos uruguayos, lo
que en ese afio equivalia a unos 366.000 délares. Esta ejecucién contiene
fondos estatales y fondos de la cooperaciéon internacional. En el afio
2007 hubo un aumento de la ejecucién, y un 42% de los 15.087.915 pesos
uruguayos ejecutados (aproximadamente 642.000 ddlares) eran fondos
estatales, mientas que el 58% restante atin eran fondos de cooperacién
(MIDES/INMUIJERES, 2008).

En materia de recursos humanos, el INMUJERES se inicié con
12 funcionarias presupuestadas, que provenian fundamentalmente
del antiguo Instituto de la Familia y la Mujer, quienes conformaron
un equipo politico-técnico encabezado por la Directora del Instituto.
Ya en 2007 el INMUJERES contaba con 41 funcionarias (habia algunos
funcionarios varones, pero la amplia mayoria eran mujeres) y en la
actualidad los recursos humanos superan las 65 personas contratadas
por diversas modalidades, entre las que se incluyen recursos estatales y
recursos de la cooperacién internacional.

La estructura organizacional del Instituto quedé definida junto a la
del MIDES. En 2007 se prevé la creacién de dos divisiones. Una de ellas
de coordinacién y planificacién, cuyos cometidos son: la planificacion
y gestién interna del Instituto, el seguimiento de los compromisos
internacionales en materia de género, la gestién y administracién de
proyecto y la implementacién de la descentralizacion de las politicas
de promocién de igualdad de oportunidades en el territorio nacional.
Una segunda division se ocupa de las dreas programdticas como la
transversalidad de las politicas publicas en los organismos del Estado, la
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promocién de liderazgos politicos y sociales, las politicas de prevencién y
atencién a la violencia basada en género y las politicas hacia las mujeres
afrodescendientes.

A partir de la implementacién del Primer Plan Nacional de Igualdad
de Oportunidades y Derechos, el INMUJERES comenz? el trabajo con los
ministerios y empresas publicas con miras a la transversalizacién de la
perspectiva de género en el Estado. Sin duda este proceso es uno de los
mds lentos y dificiles ya que implica revisar, hacer visibles y reconocer las
desigualdades en el funcionamiento de la burocracia del Estado, asf como
generar cambios en la cultura de trabajo. Ademds de estos espacios a nivel
del gobierno central, el mecanismo de adelanto de la mujer también articula
la labor con los gobiernos departamentales y las oficinas de la mujer o
secretarias de los 19 departamentos en que estd divido politicamente el pafs.
Alli hay una amplia heterogeneidad ya que los gobiernos departamentales
han dado distinta prioridad a los asuntos de género, siendo siempre la
capital Montevideo la que se ha caracterizado por estar a la vanguardia.

Desde el triunfo de la izquierda en el gobierno departamental
de la capital en 1990, las politicas de igualdad a nivel local cobraron
relevancia. En 2005 se inici6 el mismo proceso en otras intendencias del
interior del pafs como Canelones, Maldonado, Salto, entre otras. En el
ambito del Congreso de Intendentes, espacio de coordinacién politica
de todos los jefes y (ahora) jefas departamentales, existe una comisién
interdepartamental de género que pretende articular los esfuerzos
encaminados a disefiar e implementar politicas hacia las mujeres.

Uno de los dambitos de destacada importancia a efectos de este
documento, en el que el INMUJERES intervino, fue el Didlogo Nacional
sobre Seguridad Social. Como se adelanta en la introduccién de este
documento, la discusién y el debate abierto sobre la reforma de la seguridad
social en el Uruguay fueron uno de los pilares de la administracién del
gobierno 2005-2009. En este didlogo participaron diversos actores sociales
que debatieron durante intensas jornadas las propuestas, asi como las
ventajas y desventajas de las medidas a tomar en relacién con la reforma
del sistema de proteccién social a nivel nacional. El INMUJERES no fue
ajeno a este debate y tuvo firme presencia e incidencia en varias de las
propuestas, entre las que se destaca la elaboracién y aprobacién de la Ley
de trabajo doméstico y la Ley de flexibilizacién de las jubilaciones.

Segun informacién del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
el objetivo del Didlogo Nacional sobre Seguridad Social fue promover
un amplio proceso de participacion y reflexion sobre la seguridad social
en el Uruguay, en el que se incluyera a todos los actores institucionales
relevantes a efectos de generar insumos para futuras reformas y
fortalecer la gobernabilidad democratica.
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El Didlogo Nacional sobre Seguridad Social fue convocado por
organismos de gobierno que integran la Comisién Sectorial de Seguridad
Social —que funciona en la 6rbita de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto— y la Universidad de la Reptblica, con el apoyo del Sistema
de las Naciones Unidas en el Uruguay y la AECID. El didlogo se desarrollé
con la participaciéon de todas las instituciones estatales involucradas
en el tema, las organizaciones sociales y politicas, la Universidad de
la Reptblica y organismos y agencias internacionales (Aguirre, 2007).
Desde un enfoque global de la seguridad social, el Didlogo Nacional
sobre Seguridad Social abord6 las dimensiones politica, econdémico-
financiera, social, demografica y de género.

4. Principales politicas de igualdad y caracterizacion del primer
Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos

El INMU]JERES inicié el proceso de elaboraciéon de su Primer Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos (PIODNA) mediante
un relevamiento de los mecanismos y politicas de igualdad existentes en
el Estado uruguayo. Se elaboraron documentos de base que se sometieron
a procesos de consultas técnicas y politicas con ministerios y organismos
publicos. Se realizaron a su vez seminarios con expertas regionales y se
convoco al didlogo a decisores de diversos dmbitos sectoriales a fin de
profundizar en las medidas concretas.

Durante el afio 2006, el INMU]JERES estuvo abocado a una extensa
consulta ciudadana a fin de elaborar el primer plan de oportunidades
y derechos a nivel nacional en el Uruguay. Esta consulta consistié en
asambleas departamentales realizadas en los 19 departamentos del pais
donde se discutian con mujeres de diversa procedencia politica y social
propuestas estructuradas en los cinco ejes programadticos del gobierno,
a saber: i) el Uruguay democratico; ii) el Uruguay social; iii) el Uruguay
integrado; iv) el Uruguay productivo, y el Uruguay innovador. Estas
asambleas contaron con la presencia de mds de 3.000 mujeres, algunas
de ellas convocadas por primera vez a discutir sobre las medidas que el
Estado deberfa tomar en materia de igualdad.

Luego de estas asambleas y con la colaboracién de consultoras
externas y el equipo técnico del Instituto, se sintetizé la informacién en
lo que hoy se conoce en el pais como Primer Plan Nacional de Igualdad
de Oportunidades y Derechos (PIODNA): Politicas publicas hacia las
mujeres. El PIODNA se estructuré a través de los cinco ejes estratégicos
del gobierno central y en relacién con cada uno de estos ejes se formularon
lineas estratégicas de igualdad (LEI) que a su vez despliegan acciones
que cuentan con organismos responsables y asociados con miras a su
implementacién en un cronograma desde 2007 hasta 2011.
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RECUADRO I.1
EL PROCESO DEL PRIMER PLAN DE IGUALDAD
DE OPORTUNIDADES Y DERECHOS.
POLITICAS PUBLICAS HACIA LAS MUJERES, 2007 - 2011

Constituy6 un instrumento de acercamiento y apropiacion por parte

de la ciudadania al Primer Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades
y Derechos, lo que favorecié la vinculacion de la agenda de género con
la vida concreta de las mujeres.

Permitié participar activamente en la elaboracién de una politica publica,
con miras a fomentar la ciudadania.

Favoreci6 el intercambio y la interaccién entre personas de diversas
procedencias e inserciones sociales, o que contribuy6 al proceso de
recomposicion del tejido social.

Amplié y fortalecié los mecanismos de género del gobierno nacional y
departamental en todo el territorio nacional.

Incorporé las miradas especificas aportadas en cada uno de los 19
departamentos, lo que facilité el caracter nacional del Plan.

Incorporo6 el aporte especifico de diferentes actores y realidades sociales,
de modo que integré la diversidad y la territorialidad en la construccion
de politicas publicas.

Constituyé un aporte significativo al disefio de una politica publica
descentralizada.

Comprometi6 a la ciudadania con el seguimiento de la aplicacién efectiva
del Plan.

Comprometié al gobierno a implementar una politica integral de igualdad
de oportunidades y derechos.

Fuente: Instituto Nacional de las Mujeres/Ministerio de Desarrollo Social INMUJERES/
MIDES), Primer Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos. Politicas
publicas hacia las mujeres 2007 — 2011, Montevideo, 2007 [en linea] www.cepal.org/oig.

Dentro de las lineas estratégicas de igualdad que se deben
resaltar, y a efectos de contextualizar el andlisis que se desarrollard de
este documento, se destacan las siguientes LEL:

i) LEI 10: Distribucién equitativa de las responsabilidades
familiares;

ii) LEI 25: Erradicacién de las discriminaciones de género en el
sistema de seguridad social;
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iii) LEI 26: Politicas activas de empleo para las mujeres;
iv) LEI 28: Erradicacion del acoso sexual;

v) LEI 29: Segmentacién horizontal y vertical en el mercado de
trabajo;

vi) LEI 30: Pasaje del empleo informal a la formalidad, y
vii) LEI 33: Gestién organizacional y equidad de género.

Cada una de ellas cuenta con un conjunto de acciones e involucra
a diversos organismos del Estado a los que se asignan responsabilidades
en relacion con el disefio, implementaciéon y seguimiento de las
acciones. También en este apartado es relevante destacar las leyes que el
Parlamento Nacional aprobé en el periodo 20052009 y que contribuyen
al andlisis de las dimensiones de autonomia de las mujeres.

Las leyes de mayor relevancia en el periodo vinculadas con la
autonomia econémica de las mujeres son las siguientes:

Afo 2005

e Ley 17930 - Presupuesto Nacional Quinquenal: Creacién
del Instituto Nacional de las Mujeres y Licencia para padres
funcionarios ptiblicos

Afio 2006
e Ley 18.065 — Trabajo doméstico

Ao 2007
e Ley18.104-Promociéndelaigualdad de derechosy oportunidades
¢ Ley 18.227 — Asignaciones familiares

Afio 2008
* Ley18.345-Licencia paternal de trabajadores del sector privado
* Ley 18.395 - Flexibilizacién jubilatoria

e Ley 18.463 — Trabajadores publicos o privados que adoptan
nifios; se modifica el uso de licencias y horarios especiales

Ao 2009

e Ley18.561 - Acoso sexual. Normas para su prevencién y sancién
en el &mbito laboral y en las relaciones docente-alumno
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B. Observatorio de igualdad de género de América
Latina y el Caribe, autonomias e informacion
disponible en el Uruguay

1. Autonomia fisica

a) Demanda insatisfecha de planificacién familiar

De los cuatro indicadores seleccionados por el Observatorio de
igualdad de género de América Latina y el Caribe respecto de la dimensién
de la autonomia fisica de las mujeres, el que presenta ausencia absoluta de
informacién en el Uruguay es el que se refiere a la demanda insatisfecha
de planificaciéon familiar. Para el relevamiento de este dato, el Uruguay
no tiene informacién oficial que pueda dar cuenta de la proporcién de
mujeres que, aunque no quieren tener mds hijos, no utilizan ningdn
método de planificacién familiar. Esto es badsicamente porque el Uruguay
no tiene establecida en forma sistemadtica una Encuesta de Demografia
y Salud (DHS, por su sigla en inglés) a nivel nacional y representativa,
sobre la que se pueda construir este indicador.

Si bien el Ministerio de Salud Publica ha mostrado preocupacién
por conocer mds acerca del uso de métodos de planificacién familiar,
en especial mediante el Programa Nacional de Salud de la Mujer y
Género de este organismo, no se cuenta atin a nivel nacional con una
cifra oficial sobre el déficit en la cobertura de métodos anticonceptivos
para las mujeres. Existen ya algunas instancias de didlogo para avanzar
en el relevamiento de esta informacién. En marzo de 2009 el Ministerio
de Salud Publica y el Instituto Nacional de Estadistica reafirmaron la
importancia de contar con esta informacién, durante la presentacion de
los datos del Observatorio correspondientes al Uruguay en el marco de las
actividades del Sistema de Informacién de Género del INMUJERES, que
conté con la asistencia técnica de la Divisién de Asuntos de Género de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Hasta el
momento no se ha tenido la oportunidad ni el financiamiento necesarios
para la realizacién de un relevamiento de este tipo de informacioén.

b) Muertes de mujeres a manos de sus parejas o ex parejas

Respecto a los casos de violencia extrema hacia las mujeres, el
organismo que en el Uruguay publica las cifras de asesinatos de mujeres
es el Ministerio del Interior. Anualmente, en el marco de las actividades
del 25 de noviembre el Ministerio realiza una conferencia de prensa y
divulga los datos del periodo noviembre-octubre. Esta préctica la lleva
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adelante el Observatorio Nacional Sobre Violencia y Criminalidad*.
Existe disponibilidad de los datos desde 2007. El nimero de casos
registrados de mujeres muertas a manos de sus parejas o ex parejas se
presenta en el siguiente gréfico.

Grafico 1.3
MUJERES ASESINADAS A MANOS DE SUS PAREJAS O EX PAREJAS

NOV 2007 A 0CT 2008 NOV 2008 A OCT 2009 NOV 2009 A 0CT 2010

Fuente: Ministerio del Interior [en linea] www.cepal.org/oig.

El Ministerio del Interior publica conjuntamente con este
indicador las tentativas de homicidios de mujeres por sus parejas o ex
parejas. Al igual que en el grafico anterior, este indicador muestra un
aumento sostenido en los tres afios sobre los que hay datos disponibles.
Si bien se observa un aumento en los casos registrados, se puede
estar frente a una situacién de subregistro ya que pueden existir
tentativas de homicidio que no lleguen a ser denunciadas y que nunca
lleguen a conocimiento del cuerpo policial. Una vez mads, el trabajo
de sensibilizacién y la capacidad de generar confianza de parte de las
mujeres en los lugares de denuncia se torna decisiva para conocer la real
magnitud del problema.

*  Dia Internacional de la Eliminacién de la Violencia contra la Mujer.
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Grafico 1.4
TENTATIVAS DE HOMICIDIOS A MUJERES POR PARTE
DE SU PAREJA O EX PAREJA
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Fuente: Ministerio del Interior [en linea] www.cepal.org/oig.

¢) Maternidad adolescente

El indicador sobre maternidad de mujeres adolescentes tiene en el
Uruguay buenas fuentes de informacién, ya que el Ministerio de Salud
Ptblica es el organismo encargado de las estadisticas vitales. Estas son
a su vez validadas y difundidas por el Instituto Nacional de Estadistica.
Si bien el dato sobre maternidad adolescente es confiable y se establece
sobre la base del registro de nacimientos en el pafs, que tiene muy buena
cobertura, la actualizacién y difusién de los datos no se realiza con la
celeridad deseable.

El siguiente cuadro muestra los datos disponibles hasta el afio
2004, que son los que publica en su pdagina el Instituto Nacional de
Estadistica. Con respecto a los afos posteriores a 2004 y solo hasta 2007, el
cdlculo se elabor6 a partir de las bases de datos que publica el Ministerio
de Salud Ptblica. El atraso en términos de publicacién de los datos lleva
generalmente un par de afios. Este fenémeno es paraddjico ya que las
bases de datos estdn listas y deberian ser accesibles con mayor celeridad.
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Cuadro 1.4
MATERNIDAD ADOLESCENTE, 2000 A 2007

Aio Total de Nacimientos, Nacimientos, Proporcion Proporcion
nacimientos, madres madres entre de madres del total de
madres menores 15y 19 afios menores nacimientos
adolescentes de 15 afios de edad de 15 afios correspondiente
de edad en total de a madres entre
nacimientos 15y 19 afios
2007 2 7775 213 7562 0,45 15,96
2006? 7968 210 7758 0,44 16,43
20052 7764 170 7594 0,36 16,11
2004 7611 184 7427 0,37 14,84
2003 7778 184 7594 0,36 15,00
2002 8424 207 8217 0,40 15,82
2001 8561 184 8377 0,35 16,12
2000 8475 207 8268 0,39 15,67

Fuente: Ministerio de Salud Publica e Instituto Nacional de Estadistica (INE), Estadisticas vitales; correspondientes
alos afios 2005, 2006 y 2007 [en linea] www.cepal.org/oig.
aElaboracion propia sobre la base de Ministerio de Salud, Estadisticas vitales.

Es de destacar que, por las condiciones de institucionalizacién
del parto en el Uruguay, y la fiabilidad de los registros de nacimientos
en todo el territorio nacional, se cuenta con bases de datos confiables
y sumamente dutiles para el cdlculo de este tipo de indicadores.
Actualmente, ademds del registro de nacimientos y en conjunto con este,
el pais realiza un firme esfuerzo por lograr el acceso universal al registro
y documento de identidad de los nifios y nifias en el momento del
nacimiento. Con este fin se ha informatizado el registro de nacimientos
mediante su articulacién con la Direccién de Identificaciéon Civil
dependiente del Ministerio del Interior, de forma que al momento del
registro del nacimiento ya se proceda a la asignacién del nimero de la
cédula de identidad del nuevo ciudadano. Este proceso se realiza a través
del Certificado de Nacido Vivo (CNV).

d) Mortalidad materna

En el Uruguay, la tasa de mortalidad materna es un indicador
que alcanza poca estabilidad por tener en su numerador pocos casos.
Esta situacién lo hace sensible frente a pequefias variaciones en los
casos de muertes de mujeres, lo que provoca la variacién de su valor
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sustancialmente®. En el caso de utilizar directamente las estadisticas
vitales publicadas por el Ministerio de Salud Ptblica, los datos son los
que se presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro I.5
MORTALIDAD MATERNA, FRECUENCIA ABSOLUTA, CANTIDAD DE NACIMIENTOS
Y TASA DE MORTALIDAD, 2003 A 2007

Ao Mujeres muertas Total Nacimientos Tasa de mortalidad
materna cada 100.000
nacidos vivos
2007 13 47 372 274
2006 6 47 231 12,7
2005 9 47 150 19,1
2004 9 50 052 18,0
2003 1 50 632 21,7

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Salud, Estadisticas vitales
[en linea] www.cepal.org/oig.

Ademads de la publicacién de las estadisticas vitales, en la 6rbita
del Ministerio de Salud Publica funciona desde 2006 la Comisién
Nacional para el monitoreo y reduccién de las muertes de mujeres por
causa de embarazo, parto, cesdrea, puerperio y aborto. Esta Comision
estd integrada por representantes del INMU]JERES, de las organizaciones
de la sociedad civil y de la Universidad de la Reptblica. En este 4&mbito,
ademds de discutir sobre la evolucién de las politicas ptiblicas relacionadas
con la prevencién de la muerte materna, se realiza el anélisis de casos que
puedan revelar fallas en el sistema sanitario o en el acceso a la informacién
y promocion de los derechos de las mujeres.

En 2007, esta Comisién publicé su primer informe, donde ademas
de plasmar el trabajo de la Comisién, se presentan datos sobre muerte
materna. En la informacién publicada en este informe, las cifras no
coinciden con las de estadisticas vitales. Se destaca el afio 2005, cuando
la Comisién establece 11 muertes entre 47.334 nacimientos, lo que genera
una tasa de 23,3 muertes cada 100.000 nacidos vivos, a diferencia del
anterior cuadro que muestra una tasa de 19,1. En 2007 sucede algo similar,
siendo tan solo un caso de mujeres la diferencia entre una y otra fuente,
registrdndose ademds una diferencia en el nimero de nacimientos por lo
que, en el informe de la Comisidn, la tasa de mortalidad 2007 se coloca en
29,0. Estos son ejemplos de la falta de estabilidad del indicador.

5 En MIDES (2009), se opta por agrupar la informacién de muertes maternas cada tres
afios, lo que genera un conjunto mas homogéneo de casos.
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2. Autonomia econémica

En la dimensién de autonomia econdémica de la mujer, el Observatorio
de igualdad de género selecciona dos indicadores para mostrar las
desigualdades que viven las mujeres en los paises de América Latina
y el Caribe respecto a las posibilidades de acceso a la riqueza. Los dos
indicadores son: la proporcién de varones y mujeres mayores de 14 afios
de edad que no perciben ingresos propios y la carga global de trabajo o
tiempo total de trabajo.

En el caso del Uruguay se cuenta con ambos indicadores vy,
gracias a los esfuerzos conjuntos de la academia, el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) y los organismos de las Naciones Unidas, se cuenta con
una Encuesta de Uso del Tiempo realizada en 2007 a nivel nacional y su
reedicién en 2011°. Esto es parte del compromiso del pais respecto de la
produccién de estadisticas nacionales por el INE.

a) Poblacién sin ingresos propios

En el Uruguay, el indicador sobre poblacién sin ingresos propios
fue elaborado y difundido por el Sistema de Informacién de Género del
INMUIJERES, luego de participar en las diversas instancias de discusién
sobre los indicadores seleccionados para integrar el Observatorio,
convocadas por la Divisién de Asuntos de Género de la CEPAL. Desde el
Sistema de Informacién de Género de INMUJERES, y con el apoyo técnico
de la CEPAL, se presenté en marzo de 2009 este indicador como parte
de los indicadores que INMU]JERES produciria en forma sistematica. El
célculo, acordado en las reuniones de expertos de la DAG/CEPAL, se
realiza sobre la base de la Encuesta Continua de Hogares, que se lleva
a cabo de forma ininterrumpida en el pafs. La conceptualizaciéon de
este indicador, recogida en ;Qué Estado para qué igualdad? (CEPAL, 2010),
supone que ser perceptor de ingresos propios confiere poder de decisién
sobre el destino de las ganancias, ya sea para cubrir las necesidades del
hogar o para gastos personales. Sobre la base de esta conceptualizacién se
analizan las diferencias entre hombres y mujeres en el caso del Uruguay.

En el cuadro siguiente se muestra la evolucién respecto a la posesiéon
de ingresos propios de varones y mujeres y a la disminucién de la brecha
en més de una década, si bien es clara la distancia entre uno y otro sexo.

La primera encuesta de uso del tiempo se realiz6 a partir de una iniciativa académica del
Area de Género de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Reptblica
y conté con el apoyo financiero de la Comisién de Investigacion Cientifica de la
Universidad. Esta encuesta alcanz6 a Montevideo y drea metropolitana constituyéndose
en antecedente fundamental para la elaboracién del formulario y la metodologia del
moédulo sobre uso del tiempo y trabajo no remunerado que se adosé a la Encuesta
Continua de Hogares con representacién nacional en septiembre de 2007.
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. Gréfico .5
PROPORCION DE PERSONAS SIN INGRESOS PROPIOS POR SEXO
(En porcentajes)
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

Es notoria la disminucién de mujeres que no poseen ingresos
propios en el Uruguay, donde se registra un descenso de diez puntos
porcentuales entre 1994 y 2008. Sin embargo, atin persiste una marcada
diferencia entre varones y mujeres, pues se mantiene una brecha de
més de diez puntos porcentuales. Al comparar esta situacién con los
promedios correspondientes a América Latina que se presentan en
¢Qué Estado para qué igualdad?, el pais presenta una menor proporcién de
mujeres sin ingresos propios (en comparacién con un 32% en América
Latina en 2008) y una menor distancia entre varones y mujeres.

b) Tiempo total de trabajo

Como se mencioné anteriormente, el Uruguay cuenta con informacién
sobre uso del tiempo y trabajo no remunerado a nivel nacional a partir del
relevamiento del médulo creado junto a la Encuesta Continua de Hogares
en 2007 y que posibilité los cdlculos sobre el tiempo que dedican varones
y mujeres a los distintos componentes del trabajo no remunerado.

La informacién relevada evidencié que, de la carga global de
trabajo medida a lo largo del tiempo que hombres y mujeres dedican
al trabajo remunerado y no remunerado, a las mujeres toca un 52,3%
mientras que a los varones, un 477%. Del tiempo total dedicado al
trabajo, las mujeres dedican el 65% al trabajo no remunerado mientras
que los varones dedican el 28%.



82 CEPAL

Del informe publicado por el Instituto Nacional de Estadistica se
extrae que las mujeres dedican a las tareas de trabajo no remunerado
(trabajo doméstico, de cuidados, al servicio de otros hogares y
comunitario) un promedio semanal de 36,3 horas. Los varones dedican a
estas mismas tareas 15,7 horas semanales (INE, 2008).

Uno de los principales desafios en términos de la continuidad de
este indicador es la posibilidad de que el Instituto Nacional de Estadistica
siga relevandolo en forma peridédica y cada dos o tres afios a fin de
construir series de datos que den cuenta de posibles transformaciones en
la division sexual del trabajo en el interior de los hogares.

Es importante destacar que, si bien en 2007 y en 2011 los fondos
para la realizacién del Médulo han sido en parte provistos por el Sistema
de las Naciones Unidas, existe desde 2006 un colectivo de técnicos
que desde la academia, el INE, el INMU]JERES y el propio Sistema de
las Naciones Unidas, han discutido durante estos afios y contindan
trabajando activamente en la metodologia, aplicacién y andlisis de la
informacién con miras a que este relevamiento de informacién pueda
constituirse en un dato mds del Sistema Estadistico Nacional y quede
integrado en la agenda de relevamientos sistemédticos del INE.

3. Autonomia en la toma de decisiones

En lo que refiere a la presencia de mujeres en los principales dmbitos de
toma de decisiones, el Uruguay presenta un importante rezago respecto
de la regién ya que no ha consolidado la presencia de mujeres en el
dmbito politico de forma estable y tiene serias dificultades a la hora de
tomar medidas de accién afirmativa que provoquen cambios cualitativos.

a) Proporcién de mujeres en los tres ambitos del Estado
(ejecutivo, legislativo y judicial)

Actualmente el Uruguay cuenta con 14 legisladoras (de un total de
130), 2 ministras (en 13 ministerios) y ninguna mujer integra la Suprema
Corte de Justicia (5 ministros)’. Estos guarismos se muestran bajos y no
han tenido grandes cambios, si bien en los primeros periodos de gobierno
postdictadura la presencia de mujeres en el Parlamento fue aun menor.

Por lo que se refiere al acceso a la informacién, el Parlamento
Nacional cuenta con una némina de integrantes actualizada y disponible
a través de su sitio en Internet. Sin embargo no se elabora ni difunde
desde alli el porcentaje de mujeres en el total de miembros de cada
cdmara; por esta razén hay que recurrir al conteo a través del nombre del

7 Marzo de 2011.
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legislador. En el caso de poder ejecutivo y judicial no existe una fuente
que sistematice la informacién, sino que se recurre a la elaboracién de
matrices de presencia de mujeres sobre la base de las designaciones o la
guia de autoridades que confecciona la Oficina Nacional de Servicio Civil.

b) Proporciéon de mujeres en gobiernos locales

La divisién politica del Uruguay cambié en el ultimo periodo
de gobierno, al crearse una nueva instancia de gobiernos locales, las
alcaldias. El Uruguay estd constituido por 19 departamentos (gobiernos
departamentales) que cuentan con su aparato legislativo (juntas
departamentales integradas por ediles). En 2009 se transit6 por una
reforma segtn la que, ademds de los gobiernos departamentales, se
reconocen dentro de ellos alcaldias y concejos municipales, instancias
que son también de eleccién ciudadana a partir de 2010.

El Uruguay nunca antes de 2010 habia tenido una mujer al frente
de un gobierno departamental. En mayo de 2010 por primera vez fueron
electas tres mujeres para encabezar los ejecutivos departamentales
de Montevideo (capital), Lavalleja y Artigas (departamento del norte,
fronterizo con el Brasil y la Argentina, con los mayores indices de
pobreza del pais).

La disponibilidad de la informacién que se refiere a las
representaciones en gobiernos locales y departamentales atin es de
dificil acceso y la Corte Electoral no publica en forma sistemadtica datos
de las elecciones donde se haga el correspondiente desglose por sexo de
quienes acceden a los cargos.

o) Ratificacion de la Convencidn sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer y su Protocolo
Facultativo, y nivel jerarquico de los mecanismos para el
adelanto de la mujer

Tal como consta en la base de datos del Observatorio de igualdad
de género de América Latina y el Caribe, el Uruguay firmé y ratificé la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer y su Protocolo Facultativo. El pais ha tenido por tradicién
acompafiar las convenciones y acuerdos internacionales de las Naciones
Unidas y los organismos regionales (OEA, Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), entre otros). El gran déficit del pais no fue la firma de
estos convenios, sino la rendicién de cuentas periddica y la elaboracién
de informes en los tiempos establecidos por los comités de seguimiento
de convenciones y acuerdos.
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En el caso de la jerarquia del mecanismo para el adelanto de la
mujer, como se revisé en el capitulo anterior, este mecanismo no tiene
rango ministerial ni es una secretaria o dependencia asesora de la
Presidencia de la Reptblica, sino que se constituye un instituto (Direccién
Nacional) en la érbita del Ministerio de Desarrollo Social, lo que acarrea
las correspondientes dificultades en cuanto a la transversalizacién de las
acciones hacia la igualdad de género.

C. Convergencia entre los compromisos nacionales,
regionales e internacionales asumidos por el Estado

1. Instrumentos seleccionados para integrar la matriz
de convergencia

Para el andlisis de las politicas de igualdad y su consonancia con
herramientas internacionales y regionales, se seleccionaron cuatro
instrumentos que conforman la matriz de convergencia que se presenta
como anexo de este documento. Estos cuatro instrumentos se ordenaron
a la luz de las dimensiones analiticas que plantea el Observatorio de
igualdad de género de América Latina y el Caribe, a saber, autonomia
econémica, autonomfa fisica y autonomia en la toma de decisiones.

Como primer instrumento internacional se tomé la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra
la mujer, en el entendimiento de que es la primera herramienta
internacional con fuerza de convencién de las Naciones Unidas que
define conceptualmente la discriminacion hacia las mujeres, plantea
claramente los dmbitos de desigualdad y compromete a los paises a
tomar medidas para la superacién de estas desigualdades. En diciembre
de 1979, en pleno Decenio de las Naciones Unidas para la Mujer, la
Asamblea General de las Naciones Unidas propone la ratificacién de esta
Convencién, que entra en vigor en 1981, cuando se alcanzé el nimero
suficiente de paises que la ratificaron.

Sin lugar a dudas esta convencién sirvié de marco para la accién y
el comienzo del disefio de politicas ptblicas relacionadas con la igualdad,
pero ante todo fue un valioso instrumento para las organizaciones
feministas y de mujeres en la lucha por establecer normas a nivel nacional
que garantizaran los derechos de las mujeres. Como se puede observar
en la matriz, la mayoria de sus articulos guardan una estrecha relaciéon
con los instrumentos regionales y con el Plan Nacional de Igualdad, por
lo que se considera fuente inspiradora para algunos temas. Tal vez hasta
resulta asombrosa en una nueva lectura de esta Convencién la inclusién
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de teméticas y términos absolutamente de vanguardia para la época. En
el caso de la violencia de género la convencién es mas omisa que otros
instrumentos posteriores. En cambio, contiene interesantes aportes en la
6rbita de los derechos al trabajo y la visién que habia en aquel momento
sobre las dificultades de las mujeres en lo referente a la conciliacién entre
vida familiar y vida laboral, teniendo en cuenta que esta temética recién
se ha logrado instalar en los ultimos afios en la agenda publica de la
mayoria de los paises de la regién.

En la matriz también se incorporan las recomendaciones realizadas
por el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer a
los informes del pafs. Se considera muy valioso el proceso de elaboracién
del informe del pais y la instancia de presentacién y defensa de dicho
informe frente al Comité, asi como la devolucién de su parecer tanto en
lo relativo al volumen y calidad de la informacién como a lo sustantivo
en términos de fallas y ausencia de acciones con respecto a la superacién
de dmbitos de discriminacién atin no saldados en el Uruguay.

El segundo instrumento que integra la matriz lo constituyen,
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, los dos que establecen
metas directamente relacionadas con el bienestar de las mujeres. El
objetivo 3 establece la promocién de la autonomia de las mujeres y la
igualdad entre los sexos y el objetivo 5 establece metas encaminadas a
la mejora de la salud materna. Ambos se vinculan tanto con el marco
normativo de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacién contra la mujer (articulos 7, 12), como con las dimensiones
y los indicadores seleccionados en el Observatorio de igualdad de
género. Es importante destacar que, como los paises deben presentar
informes sobre el avance hacia las metas de los ODM, de alguna forma
este instrumento, sin estar construido especificamente para vigilar y
garantizar los derechos de las mujeres, los integra y exige a los gobiernos
que reporten los avances. En el caso del Uruguay, la secretaria técnica
del Consejo Nacional de Politicas Sociales fue la encargada de elaborar el
informe del pafs, para lo que se requirié el trabajo articulado entre esta
secretaria y organismos de politica sectorial, ademds de la participacién
del INMUJERES. Este desafio de elaborar un informe intersectorial con
la participacién de varios organismos es una oportunidad en lo que
respecta a la integracion de la perspectiva de género en el trabajo de estos
organismos y a dar cuenta de la situacion de las mujeres, ya no solamente
desde los instrumentos especificos relacionados con las desigualdades
que viven las mujeres, sino desde documentos que abordan otros temas
de la vida social.
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Otro instrumento a nivel regional es el Consenso de Brasilia,
herramienta de suma utilidad para los paises de la regién y que los
convoca al debate y a la elaboracién de acuerdos. El Consenso de Brasilia,
acordado en el marco de la undécima Conferencia Regional sobre la
Mujer de América Latina y el Caribe, retoma asuntos establecidos en el
Consenso de Quito (décima Conferencia Regional, celebrada en Ecuador) y
profundiza sobre varios de ellos, con lo que se rescata permanentemente el
compromiso de los Estados partes a garantizar los derechos de las mujeres
en su diversidad. En este consenso, ademds de establecerse acuerdos en
cuanto a ocho ejes temadticos relacionados con la vida de las mujeres, se
reconocen las caracteristicas de colectivos de mujeres como las indigenas,
afrodescendientes y migrantes, que en muchos casos viven situaciones de
vulnerabilidad agravada por la interseccionalidad de las discriminaciones.

A nivel nacional, la matriz de convergencia incorpora las lineas
estratégicas establecidas en el Primer Plan Nacional de Igualdad de
Oportunidades y Derechos (PIODNA 2007-2011) y algunas de las leyes
aprobadas en el perfodo 2005-2010, que tienen como objetivo la superaciéon
de desigualdades de género.

Por tltimo, cabe mencionar que el andlisis matricial de todos estos
elementos de corte internacional, regional y nacional revela un panorama
rico para comprender la situacién normativa del Uruguay en materia
de equidad de género y brinda elementos que son de utilidad desde el
punto de vista de la labor del mecanismo nacional para el adelanto de la
mujer (INMUJERES).

2. Analisis de las dimensiones de la matriz

En este apartado se realizard la lectura de la matriz de convergencia sobre
la base de las dimensiones establecidas por el Observatorio de igualdad
de género, se recorrerdn las autonomias alli definidas y se analizardn
los principales puntos de convergencia y vacios o ausencias entre la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer, el Consenso de Brasilia, los ODM y el Plan Nacional de
Igualdad de Oportunidades y Derechos.

a) Autonomia economica

En términos de garantia de los derechos relativos a la actividad
laboral de las mujeres, el PIODNA integra entre sus lineas estratégicas el
Plan de Igualdad de Oportunidades y Trato en el Empleo (2004) que existia
previo al PIODNA y que fue elaborado por la Comisién Tripartita de
Igualdad de Oportunidades y Trato en el Empleo. Esta Comisién funciona
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en la 6rbita del Ministerio de Trabajo y seguridad Social (MTSS) desde fines
de los afios noventa y estd integrada por representantes del Ministerio de
Trabajo, las cdmaras empresariales, la central sindical y el INMUJERES.

Lalabor de esta comisién y el seguimiento de medidas relacionadas
con la aplicacién del plan se integran a través de cinco acciones de la
linea estratégica de igualdad N° 27 del PIODNA, con las que se consolida
el compromiso de los organismos gubernamentales involucrados en
promover y dar seguimiento a las medidas de igualdad de la mujer en
las relaciones laborales. Es de destacar que la accién 27.5 del PIODNA
establece que en los convenios colectivos se deberdn incluir cldusulas
sobre la no discriminacién hacia las mujeres, cuestiones relacionadas con
la licencia maternal y mecanismos de prevencién y cuidado de la salud.

Otra de las lineas destacadas del PIODNA es la que refiere a la
reforma y revision del sistema de seguridad social a fin de asegurar
su no discriminacién y acceso igualitario en relacién con las mujeres.
Estas lineas estdn fuertemente vinculadas con lo establecido en el
articulo 11 de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer, donde se realiza un pormenorizado
desarrollo de las medidas que deben tomar los Estados partes a fin
de evitar las discriminaciones hacia las mujeres en el dmbito laboral
y garantizar el acceso a la seguridad social. Aqui la Convencién
hace una mencién especial en el inciso segundo del articulo 11 a la
situacién de las trabajadoras madres y establece que, a fin de impedir la
discriminacién contra la mujer por razones de maternidad, los Estados
deberdn tomar una serie de medidas entre las que incluye: “Prohibir,
bajo pena de sanciones, el despido por motivo de embarazo o licencia de
maternidad...” Esta medida en el caso del Uruguay estd integrada a los
derechos laborales reconocidos de las mujeres, lo que no quiere decir que
no existan estos casos de discriminacién. Actualmente se estd revisando
un proyecto de ley que prohibe la realizacién de pruebas de embarazo en
el proceso de seleccidon de personal en las empresas.

Uno de los mds altos puntos de convergencia entre la Convencién, el
Consenso de Brasilia y el PIODNA se encuentra en el eje de la conciliacién
y corresponsabilidad sobre las tareas productivas y reproductivas. Si bien
en herramientas como el Consenso de Brasilia seria esperable encontrar
el reflejo del debate que se ha instalado en los ultimos afios a nivel
regional sobre la insercién de las mujeres en el mercado laboral al mismo
tiempo que tienen que afrontar las tareas domésticas, es sorprendente
que en 1979 quedara también explicitado en una herramienta general
y de cardcter internacional como la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer. Evidentemente
la terminologia no es la misma y por momentos la Convencién parece
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reflejar cierta preocupacién por la “institucién familiar” y el cuidado de
los nifios, sin percatarse del prejuicio que implica para las mujeres ser las
Gnicas responsables de estas tareas. Sin embargo en varios de sus incisos
se rescata la importancia de contar con medidas que permitan combinar
las obligaciones relacionadas con la familia, la responsabilidad del trabajo
remunerado y la participacién en la vida ptblica. Sin lugar a dudas, contar
con esta concepcion respecto de la corresponsabilidad en un instrumento
tan importante como la Convencién es de suma riqueza y establece un
marco de garantias a nivel internacional para poder llegar a acuerdos
como el caso del Consenso o medidas a nivel nacional que garanticen la
autonomia econémica de las mujeres.

Otro aspecto que aparece con énfasis en la Convencién, y al
que el PIODNA dedica la linea estratégica de igualdad N° 31 (o sea, el
desarrollo de medidas que promuevan la igualdad de oportunidades en
la produccién familiar, urbana y rural), es la condicién de las mujeres de
dmbito rural. Si bien en el caso del Uruguay la poblacién rural no alcanza
el 10% del total —y este porcentaje es aun menor entre las mujeres— el
Plan Nacional de Igualdad dio especial atencién a la realidad de grupos
de mujeres que viven de la produccién rural. Con este conjunto de
medidas, ademds de comprometer a las entidades del Gobierno central
(INMUJERES; Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP);
Ministerio de Industria, Energia y Mineria), también se involucra a
los gobiernos departamentales como organismos ptblicos claves en el
fomento de la produccién rural-familiar en condiciones de igualdad para
las mujeres.

En el caso del Consenso de Brasilia se plantea la necesidad de
que los Estados partes garanticen a las mujeres el acceso a la tierra, a
los recursos naturales y al crédito para la produccién. Ademads se
agrega, en forma innovadora y dando otra dimensién al fenémeno, la
necesidad de la asistencia técnica a mujeres que quieran desarrollar su
capacidad empresarial, de emprendedoras o cooperativistas. Este apoyo
técnico parece clave a la hora de asegurar la igualdad de condiciones
para las mujeres ya que mucha veces el principal problema que afecta
a las mujeres no esta en el acceso a las propias materias primas para la
produccién, sino a la posibilidad de su comercializacién, de insercién
en redes de distribucién y en el acceso a los correspondientes tramites
burocréticos en las agencias del Estado.

b) Autonomia fisica

En lo tocante al andlisis de la autonomia fisica de las mujeres,
las herramientas integradas a la matriz parecen ser mds dispares que
en los otros dos casos. Sorprendentemente en la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer no hay
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una fuerte mencién de las medidas encaminadas a prevenir y erradicar
la violencia hacia las mujeres. Esta cuestion si se retoma con fuerza en la
Recomendacién general N° 19 adoptada por el Comité para la Eliminacién
de la Discriminacién contra la Mujer. Allf las expertas conceptualizan y
ejemplifican las situaciones relativas a la violencia que sufren las mujeres e
instan a los paises a tomar medidas concretas al respecto.

En el Uruguay, luego de la Ley de violencia doméstica del afio
2002 (Ley 17.514), se crea el Plan Nacional de Lucha contra la Violencia
Doméstica (PNLCVD 2004-2010), que se integra en 2007 a las lineas
estratégicas del PIODNA. Muchas de las acciones que alli se postulan,
y que luego se enfatizan en el PIODNA, tienen sus raices y sustento
conceptual en otra herramienta regional de suma importancia en los
pafses americanos que es la Convencién Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (1994). Esta Convencién
fue ratificada por el Uruguay en enero de 1996.

Como establece el PNLCVD en su punto 4.5, existe una gran
preocupacién por avanzar en un sistema de informacién sobre violencia
doméstica que integre las fuentes de informacién de los diversos
organismos involucrados en la temdtica a fin de dar seguimiento a las
acciones establecidas e implementadas. El Plan postula lo siguiente en
materia de produccién de informacién:

i) establecimiento de criterios comunes y disefio de un sistema
Gnico de registro y andlisis de la informacién completa,
coherente y comparable;

ii) creacién de un sistema de indicadores consensuados para el
registro, seguimiento y evaluacién, y

iii) creacién de un banco de datos intersectorial sobre violencia
doméstica.

Las instituciones que integran el Consejo Nacional Consultivo
de Lucha contra la Violencia Doméstica han trabajado en la mejora e
informatizacién de sus registros. Sin embargo, atin no se cuenta con
criterios comunes acerca de la forma de acopiar la informacién ni
con un banco de datos donde confluya la informacién de los distintos
organismos. Esto permitirfa establecer con claridad las caracteristicas de
las mujeres que sufren violencia y el recorrido institucional al que apelan
para resolver la situacion.

En el terreno de la salud de las mujeres y, més especificamente, en
los avances hacia el goce de los derechos de salud sexual y reproductiva,
si bien se ven menciones relevantes en la Convencién sobre la eliminaciéon
de todas las formas de discriminacién contra la mujer, en el Consenso de
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Brasilia se profundiza en las medidas y acciones que garanticen estos
derechos a todas las mujeres de los Estados partes. Esta herramienta
regional proporciona insumos y genera compromisos para los paises
innovadores en instrumentos generales que apuntan a la superacién
de las desigualdades de género. Todo el capitulo sexto del Consenso
estd dedicado a promover la salud integral y garantizar los derechos
sexuales y reproductivos. En él queda explicitado el cardcter integral
que debe tener la atencién de la salud de las mujeres y la importancia
de la no discriminacién en el dmbito de la salud. Al hacer alusién a otras
herramientas internacionales (Beijing y El Cairo), el Consenso sugiere
revisar la legislacién para impedir que se apliquen medidas punitivas
contra las mujeres que se hayan sometido a abortos.

El desarrollo de las medidas propuestas en el Consenso estd en
absoluta sintonfa con lo que establece el PIODNA en el Uruguay y se torna
de suma utilidad desde el punto de vista del debate y la construccién de
acuerdos a nivel politico en el tema. Si bien el Uruguay aprob6 en 2008 la
Ley de defensa al derecho de la salud sexual y reproductiva (Ley 18.426),
esta inclufa un articulo donde se despenalizaba la practica del aborto
y se establecian condiciones para la interrupcién de los embarazos no
deseados. Esta parte de la ley fue vetada por el entonces Presidente de
la Reptiblica, Tabaré Vdzquez. La actual ley posee fortalezas en lo que
se refiere a medidas relacionadas con la atencién de la salud sexual y
reproductiva y propone un tipo de atencién integral y multidisciplinario
en consonancia con la normativa internacional y regional. Sin embargo,
y a pesar de estas disposiciones, el problema del aborto en el Uruguay
sigue presente. Es de destacar que en los tiltimos dos afios las autoridades
del Ministerio de Salud Publica han evaluado como exitosa la aplicacién
de esta ley y de otras disposiciones ministeriales, ya que en el dltimo
afio no se han registrado muertes de mujeres por aborto inseguro o en
condiciones de riesgo.

La linea estratégica N° 17 del PIODNA se refiere especificamente
a acciones del Ministerio de Salud Ptublica encaminadas al “desarrollo
de una politica integral de salud sexual y reproductiva que asegure
la cobertura universal, solidaria y en condiciones de igualdad para
hombres y mujeres”®.

La implementacién de cada una de las acciones que integran esta
linea estratégica ha sido dispar. No se cuenta con informacién sistematizada
sobre su grado de implementacién o impacto. Para un cabal cumplimiento
de la meta 5B de los ODM, instrumento internacional valioso en el analisis
de la autonomfia fisica de las mujeres, es imprescindible contar con la
informacién referida anteriormente y tener un mejor conocimiento

8 Véase la matriz de convergencia en el anexo 1.
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respecto al acceso a los servicios de salud sexual y reproductiva, a la
canasta de métodos anticonceptivos y al tipo de atencién que reciben las
mujeres en todo el pais. También es imprescindible, como se mencioné en
el capitulo de los indicadores del Observatorio, contar con informacién
sobre las practicas de planificacion familiar de las mujeres en el Uruguay,
asi como las preferencias y las carencias en cuanto al acceso a métodos.

¢) Autonomia en la toma de decisiones

En el marco del PIODNA, dentro del eje Uruguay Democratico, la
linea estratégica N° 2 se refiere al desarrollo de medidas relacionadas con
la participacién politica plena de las mujeres. Si bien las acciones previstas
se concentran en los cargos de alta jerarquia de la administracién central
del gobierno, las cuatro acciones delineadas estdn en concordancia directa
con el punto b) del articulo 7 de la Convencién sobre la eliminacién de
todas las formas de discriminacién contra la mujer, “participar en la
formulacién de las politicas gubernamentales y en la ejecucién de estas y
ocupar cargos publicos y ejercer todas las funciones ptblicas en todos los
planos gubernamentales”.

El Consenso de Brasilia retoma lo planteado en Quito y en el
capitulo tercero establece diez disposiciones para que los Estados partes
se comprometan a ampliar la participacién de las mujeres en los procesos
de toma de decisiones y en las esferas de poder.

En el Uruguay en 2009 se aprobé la Ley 18.567, que crea el tercer
nivel de gobierno. Asf en 2010 se constituyeron en el pafs 89 municipios,
con alcaldes y concejales (445) elegidos a través del voto directo de la
ciudadanfa. Este nuevo espacio de poder gener6 la posibilidad de un
nuevo dmbito de insercién de las mujeres en la politica local. Como se
establece en la literatura especializada, las mujeres generalmente logran
insertarse en mayor medida en lugares de decisién local y de menor
jerarquia o con cometidos de mayor cercania a lo comunitario o de
proximidad a la dimensién residencial.

De las 89 alcaldias creadas, 22 estdn encabezadas por mujeres,
lo que representa el 25% de los cargos. En el caso de los concejos
municipales, las concejalas son el 19% del total de concejales electos, lo
que adn parece ser una proporcién baja ya que se trata de un nivel de
gobierno donde se espera una mayor presencia de mujeres.

En cuanto a la normativa, ademds de las acciones que define
el PIODNA a fin de mejorar la presencia de las mujeres en los espacios
de toma de decisiones, en el afio 2008 se discuti6 ampliamente en el
Parlamento Nacional una ley de cuotas que result6 aprobada en abril de
2009 (Ley 18.476) y que establece su aplicacion obligatoria, inicamente en
las elecciones de 2014. En esta ley, titulada Organos electivos nacionales
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y departamentales y de direccién de los partidos politicos se declara de
interés general la participacién equitativa de ambos sexos en la integracion
de dichos 6rganos, se establece que en las néminas de candidatos al
Parlamento, juntas departamentales y 6rganos de direccién de los partidos
politicos, las ternas de nombres deben incluir a personas de ambos sexos.

La Ley dispone que: “En funcién de los resultados obtenidos
en la aplicaciéon de las normas precedentes, la legislatura que se elija
conforme a las mismas evaluard su aplicacién y posibles modificaciones
para futuras instancias electorales”. Esta cldusula requiere, por tanto,
que en la préxima legislatura se vuelva a debatir sobre la aplicacién
de medidas de este tipo a fin de mejorar la presencia de mujeres en los
espacios de decisién. Al establecer esta temporalidad, la norma provoca
una nueva discusién que probablemente estard signada por la coyuntura
de negociaciones parlamentarias entre 2015 y 2019, donde habria que
reeditar el desgaste politico de las legisladoras a favor de esta medida,
en detrimento de nuevas medidas o leyes que representen un avance en
cuanto a la garantfa de igualdad de las mujeres uruguayas.

D. Laley de trabajo doméstico y los impactos
desde la perspectiva de género

1. Fundamentacion

Dentro de las mdltiples politicas y medidas que se aprobaron en los
dltimos cinco afios en el Uruguay con miras a avanzar en la igualdad
entre hombres y mujeres, existen algunas acciones que se relacionan
directamente con la dimensién de la autonomia econémica de las
mujeres, que se consideran pertinentes para un andlisis detallado y para
entender en mejor medida qué pasos ha dado el pais en lo que respecta a
mejorar la situacién de las mujeres.

La legislacién aprobada en el afio 2006 sobre trabajo doméstico
se relaciona directamente con la mejora de la situacién laboral de miles
de mujeres uruguayas. Inserta en el sistema de proteccién social a las
trabajadoras que realizan trabajo doméstico remunerado en hogares
particulares y que hasta este momento no tenian garantizados sus
derechos laborales. Ademads de regular y formalizar el trabajo doméstico
remunerado, esta ley aporta una dimensién de reconocimiento y cambio
en la actitud de quienes contratan la mano de obra de miles de mujeres
para el trabajo en sus hogares.
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Al hablar de las mujeres ocupadas en el trabajo doméstico
remunerado, nos referimos a un grupo de poblacién de bajo nivel
educativo, residentes de hogares frecuentemente pobres y con un acceso
al empleo inestable y precario. Esto no solo lleva a analizar la situacién
desde las ventajas que la ley pueda haber traido en cuanto a la mejora
de las condiciones laborales de esta poblacién, sino a reflexionar sobre el
efecto de reconocimiento y promocién de derechos que ha generado la
implementacién de la ley. En este apartado se verd que no solo la situacién
de formalizacién de las trabajadoras fue uno de los efectos méas notorios
de la ley, sino la consolidacién del espacio sindical y la negociacién
colectiva como parte del proceso de formalizacién y empoderamiento de
las mujeres trabajadoras. Estos elementos nos acercan no solamente a la
mejora salarial, al acceso a la cobertura de salud y a una jubilacién digna,
sino al ejercicio de derechos, el empoderamiento y la constitucién de este
conjunto de mujeres como actor publico en la agenda de los tltimos afios
a nivel nacional.

Como se plantea en varios documentos de la Divisién de Asuntos
de Género de la CEPAL (Montafio, Chant, Godoy) la dimensién del
empoderamiento de las mujeres es clave para la superacién de la pobreza.
En lo que respecta a la inclusién social de las mujeres, las estudiosas se
concentran tanto en el acceso de las mujeres a un empleo de calidad,
como en la consolidacién de estas en los espacios de toma de decisiones,
negociacion y ejercicio de derechos civiles y politicos.

Como sefiala Montafio en el documento de la trigésima tercera
reunién de la Mesa Directiva de la Conferencia de Regional sobre la
Mujer en América Latina y el Caribe (2001), “las condiciones necesarias
para que haya empoderamiento pleno incluyen:

i) creacién de espacios institucionales adecuados para que sectores
excluidos participen en el quehacer politico publico;

ii) formalizacién de derechos legales y resguardo de su conocimiento
y respeto;

iii) fomento de la organizacién en que las personas que integran
el sector social excluido puedan, efectivamente, participar e
influir en las estrategias adoptadas por la sociedad (...);

iv) transmisién de capacidades para el ejercicio de la ciudadania
y la produccién, incluyendo los saberes instrumentales
esenciales, ademds de herramientas para analizar dindmicas
econdmicas y politicas relevantes, y
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v) creacién de acceso y control sobre recursos y activos
(materiales, financieros y de informacién) para posibilitar el
efectivo aprovechamiento de espacios, derechos, organizacién
y capacidades, en competencia y en concierto con otros actores.

Una vez construida esta base de condiciones facilitadoras del
empoderamiento y de constitucién de un actor social, cobran relevancia
los criterios de una participacién efectiva, como la apropiacién de
instrumentos y capacidades propositivas, negociativas y ejecutivas”.

Muchos de los elementos que se vierten en esta descripcion se
vieron reflejados en el proceso de formalizacién del trabajo doméstico
remunerado en el Uruguay a partir de 2006. Lo interesante es que tal vez
varios de ellos no fueron intencionales y que tras esta inclusién del sector
de las trabajadoras domésticas no estaba prevista la serie de acciones que
se desencadenaron en relacién con el cumplimiento de la ley.

En el Uruguay, a partir del afio 2005 comenzaron a funcionar los
consejos de salarios, espacio tripartito que negocia y dirime los conflictos
laborales segtin los sectores de actividad productiva. El 19 de agosto de
2007 se reuni6 el Consejo de Salarios del grupo 21 correspondiente al
sector del servicio doméstico y se comenz6 el proceso de negociacién de
las condiciones salariales y laborales de este grupo de trabajadoras’.

Sin lugar a dudas todas estas caracteristicas de la regulacién de las
relaciones laborales y la inclusién en el sistema de seguridad social del
Uruguay tuvieron para este grupo de mujeres un impacto que fue mucho
mas alla de la formalizacién de la actividad. Analizar con amplitud tanto
la ley, como el proceso, y plasmar en algunas estadisticas disponibles
su evolucién, puede implicar una mejor comprensién de los avances en
términos de igualdad y autonomia de las mujeres en el Uruguay.

2. Descripcion y andlisis de la politica seleccionada:
La ley de trabajo doméstico

Al observar las acciones llevadas adelante en los tultimos cinco afios
por el gobierno uruguayo en materia de garantia de los derechos de las
mujeres en el mercado laboral, surgen dos medidas que se destacan y
relacionan con la reforma de la seguridad social en el pafs. Por un lado,
en el marco de las normas de flexibilizacién de las condiciones de acceso
a la jubilacién, a partir de 2008 se establece que las mujeres que inicien su
trdmite jubilatorio podrdn contabilizar un afio de trabajo por hijo nacido

°  En noviembre de 2008, en otra sesién del Consejo, se define el 19 de agosto de cada
afio omo feriado no laborable para las trabajadoras domésticas en conmemoracién de la
primera reunién del Consejo.
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vivo o adoptado, hasta un méximo de cinco (Ley 18.395 de octubre de
2008). Esta norma se inspira en un enfoque de accién positiva en el que se
tienen en cuenta las mayores dificultades de las mujeres para mantener
su trayectoria laboral debido a sus responsabilidades familiares. Las
mujeres pueden acogerse a este beneficio cuando precisen demostrar
mayor cantidad de afios de trabajo y asi mejorar el monto de su jubilacién
(Aguirre y Scuro, 2010).

Otra norma que generdé cambios en el mercado de empleo y en
el vinculo de las mujeres con la seguridad social es la Ley de trabajo
doméstico que, como se planted anteriormente, fue aprobada en 2006.
Segun un estudio realizado en 2010 (Valiente, 2010), el peso estadistico
del trabajo doméstico remunerado en la regién hace necesario prestar
especial atencién al sector de actividad que emplea al 16,6% de la mano
de obra femenina (no agricola) en la regién. Segin informes de la OIT
(Valenzuela y Abramo, 2001), “...una parte importante del aumento,
tanto de la tasa de participacion como de la tasa de ocupacién de las
mujeres mds pobres, se relaciona al hecho de que los segmentos que més
se expandieron durante la década [de 1990] fueron justamente, el servicio
doméstico, el trabajo por cuenta propia y la microempresa”. Segun
estimaciones basadas en la Encuesta Continua de Hogares (del INE) y el
Banco de Prevision Social, hay en el Uruguay aproximadamente 110.000
mujeres empleadas en el servicio doméstico. Esto representa el 17,6% de
las méds de 620.000 mujeres ocupadas en el pafs.

Desde la perspectiva de derechos, este grupo de mujeres
insertadas en el trabajo doméstico remunerado ha sido histéricamente
un sector de pocas garantias de sus derechos laborales y con serios
problemas en lo que respecta a la agremiacién y organizacién colectiva.
Las caracteristicas del trabajo doméstico remunerado en hogares privados
tornan sumamente dificil la interaccién y la posibilidad de encuentro de
las mujeres ocupadas en el sector por no compartir un d&mbito fisico en la
produccién. Hay otras profesiones en que esta caracteristica también estd
presente —las llamadas profesiones liberales. Sin embargo, la conciencia
en términos de estatus ocupacional y la consolidacién histérica de
ciertos intereses corporativos, como en el caso de abogados, psicélogos,
médicos, u otras profesiones que puedan desempefiarse en el 4mbito de
un estudio privado, han promovido la creacién de asociaciones, gremios
o colegios, en muchos de estos casos con gran poder de negociacién en
la esfera ptblica, aunque el ejercicio directo de la profesién no implicara
un espacio fisico comun. En el caso de las trabajadoras domésticas, en
el Uruguay, nunca un dmbito de negociacién habia exigido la presencia
corporativa del colectivo de trabajadoras y los conflictos laborales
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se dirimfan estrictamente en la esfera privada. El acuerdo laboral se
establecia con alguna persona el hogar —generalmente otra mujer— y no
existfa instancia alguna en que el Estado interviniera.

El proceso del Didlogo Nacional de Seguridad Social y la
necesidad de normativizar la actividad laboral desempefiada en los
hogares privados, suscité el surgimiento del colectivo de las trabajadoras
domésticas como actor social para la negociacién.

En el articulo primero de la Ley de trabajo doméstico, se establece
la definicién de lo que la ley entenderd por este concepto. A partir de
esto se deja explicitado por primera vez en la legislaciéon qué se entiende
por trabajo doméstico y se define qué lo integrard y qué no. Dice la
ley: “Trabajo doméstico es el que presta, en relaciéon de dependencia,
una persona a otra u otras, o a una o mds familias, con el objeto de
consagrarles su cuidado y su trabajo en el hogar, en tareas vinculadas
a este, sin que dichas tareas puedan representar para el empleador una
ganancia econémica directa”.

Una de las caracteristicas distintivas de la actividad del servicio
doméstico es que, como se dijo anteriormente, presenta severas
dificultades en la constitucién del sujeto colectivo de “trabajadoras
domeésticas”. Pero, al mismo tiempo, se presenta la ausencia de la
contraparte empleadora, tampoco constituida en actor social. Esto
generd un gran vacio al tener que dirimir la integracién de un consejo
de salarios, que por definicién seria tripartito (la parte empleada, la parte
empleadora y el Estado).

En la definicién de la “parte empleadora” se llegé al acuerdo de
que fuera la Liga de Amas de Casa la parte que hiciera de corporacién
empleadora e integrara los consejos de salarios del sector de servicio
doméstico. La Liga de Amas de Casa es una organizacién de mujeres que,
entre otras reivindicaciones, exige al sistema de seguridad social la jubilacién
para las mujeres que no hayan tenido insercién en el mercado laboral y que
demuestren exclusivamente el trabajo al servicio de sus hogares.

En julio de 2008, se convocé el primer Consejo de Salarios del
“Grupo 21 - Servicios Domésticos” y se comenzd el trabajo de negociacién
entre la Liga y el Sindicato Unico de Trabajadoras Domésticas. Los dos
periédicos de mayor tiraje nacional titularon: “Histérico: formardn
mesa con domésticas. La Liga de Amas de Casa ird a la ronda salarial
como patrén” (El Pafs, 8 de julio de 2008) y “La tercera y tdltima ronda de
salarios de la administracién T. Vazquez estard habilitada para comenzar
hoy (...) En esta oportunidad se incorporardn cuatro nuevos grupos:
Empleadas domésticas (grupo 21) (...)” (La Repiiblica, 1 de julio de 2008).
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En el decreto del poder ejecutivo de diciembre de 2008 se ratifican
los acuerdos a los que arribaron las partes (empleadoras y trabajadoras).
Ademads de una serie de mejoras salariales, se destacan varios articulos
que van mds alld de lo salarial y comienzan a definir la funcién, derechos
y obligaciones en el vinculo laboral de las trabajadoras domésticas. Este
decreto parece mucho mds abarcador en términos simbdlicos que una
mera negociacién salarial.

De los 22 puntos acordados en las reuniones que derivaron en el
primer Convenio colectivo del servicio doméstico, varios se refieren a
los aumentos salariales, gratificaciones extraordinarias y regulaciones
sobre el despido. No obstante, parece oportuno destacar aquellos que, si
bien no se refieren estrictamente a lo salarial, establecen las condiciones
de trabajo y comienzan a perfilar normativamente el trabajo doméstico
remunerado y formal.

El punto octavo del convenio colectivo establece: “Esfuerzos
conjuntos en procura de la formalizacién y legalidad: Las partes acuerdan
trabajar en conjunto a fin de sensibilizar a todo el pais en la formalizacién
del contrato de trabajo doméstico, instrumentando politicas de difusién
del presente acuerdo y de las otras normas aplicables, procurando
erradicar la informalidad e ilegalidad”.

En el décimo punto sobre condiciones de trabajo se establece:
“Ambas partes integrantes de la relacién laboral deberdn brindar un
ambiente de trabajo en condiciones dignas, libre de acoso moral y sexual,
respetando el derecho a la intimidad, protegiendo su integralidad
psicofisica en condiciones higiénicas adecuadas”.

El Convenio también recoge la normativa internacional y, en su
punto decimosexto, plantea el respeto a la igualdad de oportunidades
y alude a la normativa internacional que el pafs ratific6. “Las partes
de comun acuerdo reafirman el respeto por el principio de igualdad
de oportunidades, de trato y equidad en el trabajo, sin distincién o
exclusién por motivos de sexo, raza, color, orientacién sexual, credo, etc.,
de acuerdo con las disposiciones vigentes (Convenios Internacionales del
Trabajo N° 100, 103, 111 y 156, Ley N° 16.045, y Declaracién Socio-Laboral
del MERCOSURY)"”.

Como se menciondé anteriormente, en el vigésimo punto del
Convenio se establece el 19 de agosto como feriado pagado y no
laborable. Esto se constituy6 en una importante sefial que también ocupé
titulares de prensa y generé visibilidad respecto al trabajo doméstico
cuando se conmemoro la fecha en agosto de 2009 y de 2010, con notas de
prensa, comunicados del Sindicato Unico de Trabajadoras Domésticas y
manifestaciones de la Central Nacional de Trabajadores (PIT-CNT).
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En diciembre de 2010, y como correspondiera a la primera ronda
de consejos de salarios del actual periodo de gobierno, se firmé un
nuevo convenio colectivo, que apunté bdsicamente a establecer los
ajustes salariales y sus cédlculos para cada una de las franjas salariales sin
detenerse en mayor medida en las condiciones de trabajo y definiciones
de otra indole. Del convenio firmado en 2010, se destaca el articulo
décimo que establece la definicién de trabajo nocturno: “Por concepto de
compensacién de trabajo nocturno se fija un 15% sobre el salario base,
entendiéndose por trabajo nocturno el desarrollado entre las 22.00 y las
06.00 horas”. El otro articulo del convenio que aporta un nuevo elemento
y genera nuevos espacios para el debate sobre las condiciones del trabajo
doméstico, es el decimosegundo, que se refiere a la creaciéon de una
comision tripartita de salud laboral para las trabajadoras domésticas.

En términos de impacto, este segundo convenio se centré mas que
el primero en las definiciones salariales y en la distincién de franjas de
remuneracién, y establecié los mayores porcentajes de aumento para
las franjas de trabajadoras con menores salarios. Pero en términos de
difusién, las reiteradas intervenciones del Ministro de Trabajo en la
prensa luego de firmado el convenio, dieron a este un relieve politico
que atrajo la atencién de la prensa sobre el tema. Desde la Secretaria
de Prensa de la Presidencia de la Reptblica se difundia lo siguiente:
“El ministro de Trabajo y Seguridad Social, Eduardo Brenta, informé
las principales caracteristicas del convenio salarial alcanzado en el
sector doméstico. Brenta calificé al convenio de ‘histérico’, ya que es el
segundo convenio colectivo logrado en este sector, lo cual significa una
consolidacién del proceso de negociacién entre las partes. (...) el ministro
destacé el proceso de formalizacién operado en el sector doméstico, que
ha llevado a que mds de la mitad de los trabajadores accedan al sistema
de proteccién social que establece la legislacion uruguaya. ‘La idea es que
este proceso se pueda incrementar a partir de las acciones de difusién
y a partir de la tarea inspectiva que viene desarrollando la Inspeccién
General del Trabajo’, enfatizé”. (Presidencia de la Reptublica Oriental del
Uruguay, 17 de diciembre de 2010).

3. Informacién disponible sobre la tematica

Las dos principales fuentes para generar indicadores sobre la situacién en
el mercado laboral y la cobertura de seguridad social de las trabajadoras
domésticas son la Encuesta Continua de Hogares y los registros
administrativos del Banco de Previsién Social.
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En el primer caso la informacién surge de la muestra que se utiliza
en la Encuesta Continua de Hogares (del INE) y, por lo tanto, no siempre
se presta a un desglose que permita realizar el cdlculo de diversos
indicadores. La primera diferencia entre mujeres y varones ocupados
respecto a seguridad social en todos los sectores, no solo servicio
doméstico, es la persistencia de una mayor proporcién de varones que
cotizan a la seguridad social.

Grafico 1.6
PROPORCION DE PERSONAS OCUPADAS ENTRE 20 Y 59 ANOS DE EDAD
SEGUN CONDICION EN LA SEGURIDAD SOCIAL, POR SEXO
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Rosario Aguirre y Lucia Scuro, “Panorama del sistema previsional
y género en Uruguay. Avances y desafios”, serie Mujer y desarrollo, N° 100, Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.10.1.G.17 e Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2001-
2005-2008 [en linea] www.cepal.org/oig.

De la observacién del gréfico se desprende que, si bien existe
una disminucién en la proporcién de personas que no cotizan a la
seguridad social, la distancia entre varones y mujeres atn no ha logrado
modificarse. Se mantiene una diferencia entre unos y otras de dos puntos
porcentuales en 2008.

Dentro de la poblacién ocupada que declara cotizar a la seguridad
social, también se encuentran diferencias importantes entre varones y
mujeres. En el siguiente gréfico se puede observar que entre 2001 y 2008
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la brecha entre hombres y mujeres ha tendido a cerrarse, aunque los
varones todavia son més de la mitad de los que declaran aportar. Si en
2001 la brecha alcanza casi 15 puntos porcentuales, en 2008 se observa
que llega a casi 9 puntos.

Grafico .7
PROPORCION DE VARONES Y MUJERES DENTRO DE LA POBLACION
OCUPADA COTIZANTE A LA SEGURIDAD SOCIAL
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Rosario Aguirre y Lucia Scuro, “Panorama del sistema previsional
y género en Uruguay. Avances y desafios”, serie Mujer y desarrollo, N° 100, Santiago de Chile, Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.10.1.G.17 e Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Uruguay, 2001-
2005-2008 [en linea] www.cepal.org/oig.

Desde el Banco de Previsién Social, si bien los datos son méds
precisos ya que no hablamos de una muestra como en el caso de la
Encuesta Continua de Hogares (ECH), sino de registros administrativos
que contemplan el total de la poblacién vinculada con el organismo, las
posibilidades de procesamiento de la informacién son menores ya que
no hay acceso a las bases de datos. Otro gran problema para el andlisis
de género es que la informacién sobre los cotizantes no se publica
desagregada por sexo, con lo cual se cuenta solamente con la informacién
agregada como se ve en el siguiente grafico.
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Grafico 1.8
TOTAL DE COTIZANTES - BANCO DE PREVISION SOCIAL
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco de Prevision Social (BPS), Boletin estadistico, 2010 [en
linea] www.cepal.org/oig.

En cuanto a informacién especifica sobre la condicién de las
trabajadoras domésticas, los datos también pueden recogerse de la
Encuesta Continua de Hogares. Segiin los datos publicados en Aguirre,
Rosario y Scuro (2010), las trabajadoras domésticas que no cotizaban a la
seguridad social se distribufan de la siguiente manera.

Cuadro 1.6
PROPORCION DE TRABAJADORAS DOMESTICAS
QUE NO COTIZAN A LA SEGURIDAD SOCIAL
(En porcentajes)

2001 2005 2008
66,9 70,1 57,7

Fuente: Rosario Aguirre y Lucia Scuro, “Panorama del sistema previsional y género en Uruguay. Avances y
desafios”, serie Mujer y desarrollo, N° 100, Santiago de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), 2010. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.10.1.G.17 [en linea] www.cepal.
org/oig.

Es evidente la disminucién de las mujeres que no cotizan en los
altimos afios, lo que se asocia directamente con lo que se ha sefialado
respecto a la aprobacién de la ley y el posicionamiento del tema en la
agenda publica.

Por otro lado, y como segunda fuente de informacién, los registros
del Banco de Previsién Social publicados en 2010, muestran la siguiente
evolucién de las trabajadoras domésticas inscritas en la seguridad social.
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Gréfico 1.9
TRABAJADORAS DOMESTICAS INSCRITAS EN LA SEGURIDAD SOCIAL,
BANCO DE PREVISION SOCIAL
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco de Prevision Social (BPS), Boletin estadistico 2010[en linea]
www.cepal.org/oig.

Segtn el Boletin Estadistico del Banco de Previsién Social, a partir
del afio 2006 la variacién anual de inscritas supera el 6%. Llega entre
2006 y 2007 a casi el 10%, entre 2007 y 2008, al 8% y, de 2008 a 2009, se
sitia en el 7%.

Como se menciond a lo largo de este apartado, la legislacién sobre
trabajo doméstico y la creacién de los consejos de salarios con respecto
a este sector ha implicado un fuerte avance normativo para las mujeres
que se desemperian en el trabajo doméstico remunerado. Ademds de la
existencia de una ley que defina las caracteristicas del trabajo, lo regule
y establezca sus condiciones, la existencia de instancias de negociacién
colectiva y la permanente presencia del sindicato de trabajadoras,
contribuye a la construccién del colectivo como actor social y lo coloca
en la agenda publica y en la prensa cuando se aproximan las rondas y
ajustes de salarios.

Existen significativos esfuerzos del Banco de Previsién Social
y el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en sistematizar y ofrecer
informacién a la prensa y opinién ptublica sobre los avances en materia
de formalizacién de las mujeres del sector del servicio doméstico. Sin
embargo, desde el punto de vista de los datos y la informacién disponible,
auin se registran vacios y dificultades en cuanto a un mejor conocimiento
de las caracteristicas de las mujeres que trabajan en el sector, su situacién
respecto a la cobertura de salud, capacitacién y condiciones familiares,
asi como las caracteristicas especificas de trabajo en términos de horas,
modalidades, relacionamiento con las personas y familias que las
emplean, entre otras dimensiones.
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Sin lugar a dudas los avances en este nuevo campo de informacién
serdn imprescindibles para el mejoramiento de las acciones y politicas
publicas dirigidas a revalorizar el trabajo doméstico y a dar condiciones
de trabajo digno a quienes lo ejercen en forma remunerada.

E. Conclusiones

A modo de cierre, se retomardn en este apartado algunas cuestiones de
la politica seleccionada y descrita en el capitulo anterior, pero a la luz de
las dimensiones de anélisis de politicas que se plantean en el documento
de la reunién internacional sobre buenas prdcticas de politicas ptblicas
para el Observatorio de igualdad de género de América Latina y el
Caribe (CEPAL, 2010).

En primer lugar, la Ley de trabajo doméstico no cont6 en sus
antecedentes con una participacién activa del grupo de trabajadoras
domésticas en lo que se refiere a incidencia politica. En respuesta a la
pregunta que se propone en la matriz sobre buenas précticas (CEPAL,
2010, pag. 84), no se podria sostener que las mujeres protagonistas de
la Ley participaron en el proceso de elaboracién de la politica. Lo que
si se puede establecer es que existié didlogo entre los organismos que
poseen competencia en la regulacién del trabajo (Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social y Banco de Previsién Social) y el organismo rector
de las politicas de género, el INMUJERES. Esto habilit6 un rico proceso
de diagnéstico y andlisis de las reformas de la seguridad social que
tuvieron lugar entre 2005 y 2008. Esto posibilits, en términos de la
dimensién de andlisis de contexto y diagndstico del problema, contar con
informacién y hacer notar aspectos propios de la perspectiva de género
que probablemente sin este didlogo hubieran quedado excluidos en los
momentos de disefio y elaboracién de la politica.

Respecto a la proteccién de grupos especiales, tal vez no sea
estrictamente ese el concepto que se aplica al caso de esta politica, pero
si existe un preocupacién fuerte por la condicién de informalidad de
muchas mujeres en el sector de los servicios, al entenderse que es el que
emplea al 49% de las mujeres ocupadas en el Uruguay. Dentro de este
sector de actividad, el servicio doméstico representa una importante
cantidad de mujeres en acuerdos laborales no formales. Existe entonces
en el espiritu de la ley la doble preocupacién de atacar la informalidad
y mejorar las condiciones laborales de las mujeres. Desde esta doble
preocupacion es que se puede llegar a establecer que la ley protege a un
grupo especial de personas. En la exposicién de motivos que eleva el
poder ejecutivo al Parlamento Nacional con el proyecto de ley de trabajo
doméstico se establece: “El trabajo doméstico ha tenido histéricamente
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una proteccion inferior al resto de las ocupaciones, incorpordndose
a los beneficios laborales y de la seguridad social en forma tardia e
insuficiente”. Por otra parte el mismo documento reconoce: “La divisién del
trabajo en funcion del sexo, con las consecuentes diferencias en el acceso
al mercado de trabajo, las condiciones laborales y su proteccién social,
impactan en un claro perjuicio para el sexo femenino” (MTSS, 2006)".

Una vez que se planted la voluntad politica de legislar sobre
el trabajo doméstico remunerado y explicitar las condiciones que
este deberfa cumplir, existié6 en el sistema politico consenso para la
aprobacién de la norma. El documento remitido al Parlamento en marzo
de 2006, expresa claramente este consenso: “Es por ello que en el &mbito
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, se formé desde la Comisiéon
Tripartita para la Igualdad de Oportunidades y Trato en el Empleo,
una Subcomisién integrada por el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, Instituto Nacional de las Mujeres-MIDES, PIT-CNT y las Cdmaras
Empresariales para abordar la problematica del trabajo doméstico luego
que este fuera considerado como uno de los compromisos asumidos
al 8 de marzo de 2005. Los trabajos de la Subcomisién contaron con el
asesoramiento de técnicos de la Organizacion Internacional del Trabajo,
del Banco de Previsién Social y del Ministerio de Salud Publica. Es
de destacar que el Grupo de Trabajo tuvo como punto de partida, los
diferentes proyectos de ley que oportunamente se presentaron en el Poder
Legislativo, promoviendo la regulacién de la actividad” (MTSS, 2006).

La argumentacién que acompafié el proyecto de ley que llegé
desde el poder ejecutivo al Parlamento Nacional parece haberse basado
en evidencia ya que a través de los procesamientos de la Encuesta
Continua de Hogares se puede tener un claro panorama de la situacién
ocupacional de las mujeres y, mds especificamente, hacer cdlculos y
estimaciones acerca de la cantidad de mujeres que trabajan en el sector.
Ademads, este instrumento estadistico permite conocer el nimero de
mujeres que, si bien trabajan en el sector, no cuentan con cobertura de
seguridad social, elemento central en la confeccién de esta politica ya
que es a este grupo de mujeres y sus empleadores (hogares particulares)
a quienes se pretende captar. “De acuerdo a estudios realizados, la labor
del servicio doméstico se desarrolla mayoritariamente por mujeres
—aproximadamente 90.000 trabajadoras, lo que representa el 99% de
quienes trabajan en hogares particulares” (MTSS, 2006).

10 Véase el documento completo con la exposicién de motivos del poder ejecutivo y el
proyecto de ley remitido [en linea] http://www.parlamento.gub.uy/htmlstat/pl/
pdfs/repartidos/ camara/D2006040608-00.pdf.
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Con el proceso de aplicacién de la Ley de trabajo doméstico, y el
retorno en 2005 a la negociacién colectiva a través de los consejos de
salarios, los mecanismos de solucién de conflictos y responsabilidad se
colocan en el marco de las rondas de consejos de salarios que tocan al
sector. Este proceso en el caso del sector del servicio doméstico, implicé
una innovacién ya que los hogares particulares no son “empleadores”
en términos de corporacién ni tienen un mecanismo de agremiacién que
permita constituirlos como tales. La Liga de Amas de Casa jugé un papel
fundamental al aceptar ser la contraparte empleadora y sentarse a la mesa
a negociar las condiciones de trabajo de las trabajadoras domésticas, con
lo que se habilité el proceso en un espacio tripartito.

Otro elemento de suma importancia en el proceso de implementaciéon
de esta politica lo constituyé la difusién de la ley y las caracteristicas de la
normativa destinada a hacer que los hogares que contrataran trabajadoras
domésticas pudieran cumplir con los requisitos establecidos. El Banco
de Previsién Social, organismo encargado de recibir las afiliaciones a la
seguridad social, realiz6 una intensa campaiia al aprobarse la ley, la que
trajo consigo un fuerte aumento en el niimero de mujeres empleadas en el
servicio doméstico con cobertura de seguridad social. La implementacién
de la inspeccién en los hogares para corroborar la existencia de servicio
doméstico y la constancia de afiliacién de la trabajadora no fue sencilla ya
que, en lo que respecta al control en hogares particulares, la inspeccién
debe hacerse con una autorizacién judicial. La politica de control del
cumplimiento de la ley no se basé en la inspeccién con voluntad de
ingresar en los hogares, sino en una fuerte sensibilizacién y acceso a
la informacién. Se produjeron folletos, carteles y campaifias en radio y
television, lo que se combiné con visitas de funcionarios del Banco de
Previsién Social a zonas residenciales para entregar material de difusién
y promocién de derechos.

La vigilancia, control y seguimiento en esta politica ha tenido
diversas aristas ya que por un lado existe el seguimiento y la presencia
publica del Sindicato Unico de Trabajadoras Domésticas en cada
instancia de negociacién colectiva en torno a los consejos de salarios del
sector. Por otra parte se ha observado que, al entender el Gobierno que
esta es una politica exitosa y que afio tras afio aumenta la cobertura de
las trabajadoras, ha salido sistemdticamente a rendir cuentas, brindar
informacién y producir informes al respecto'.

" En el marco de las actividades de “Marzo, mes de las mujeres”, el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social y el Banco de Previsién Social, en instancias distintas, convocaron a
conferencias publicas y a una rueda de prensa para divulgar los tltimos datos respecto
a las afiliaciones y al seguimiento de la implementacién de la ley. En la bibliografia se
referencian ambos informes.
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F. Propuesta

Desde la dimensién de la autonomia econémica de las mujeres, sin
lugar a duda el indicador sobre tiempo total de trabajo aparece como
innovador y ttil a la hora del anélisis de las dificultades de las mujeres a
la hora de ingresar y mantenerse en el mercado de empleo. La discusién
técnica que se llevé a cabo en varias oportunidades al respecto y que fue
facilitada por la Divisién de Asuntos de Género de la CEPAL contribuyé
a la consolidacién del indicador, tanto a nivel del Observatorio de
igualdad de género como en las agendas de los institutos de estadistica
de la regién y entre los mecanismos para el adelanto de la mujer.

Ahora bien, sin perder la dimensién de andlisis central sobre la
tension entre trabajo remunerado y trabajo no remunerado en el caso de las
mujeres, parece importante incluir entre los principales indicadores de la
autonomia econémica de las mujeres alguno que dé cuenta de los lugares
principales de insercién laboral y de la cobertura de la seguridad social.

Por otra parte el tema del trabajo doméstico parece haberse
instalado en la regién, lo que se manifiesta en nuevas normativas en
varios paises, el interés de la OIT con sus conferencias y la movilizacién
desde organizaciones de mujeres y centrales sindicales, lo que amerita
tener a disposicién informacién sistemdtica y confiable relativa a la
presencia de mujeres en el sector, sus caracteristicas, el tipo de cobertura
social con que cuentan y la existencia o no de legislacién especifica en los
paises de la region.
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Capitulo Il

Analisis de la implementacion
de politicas publicas y la relaciéon con los
indicadores del Observatorio de
igualdad de género de América Latina
y el Caribe: El caso de Chile

Carolina Carrera L.
Mariela Infante E.

Introduccién

En la primera parte de este capitulo se describe el contexto nacional en
lo que se refiere a la insercién de Chile con respecto de los acuerdos y
compromisos regionales e internacionales asumidos por el Estado.
Posteriormente, se hace un panorama de las principales dimensiones
de las desigualdades de género en el pafs a partir de cada una de
las autonomias, para luego presentar los avances o retrocesos de
la institucionalidad de género y, mds concretamente, cémo se han
desarrollado los planes de igualdad de oportunidades de 1990 a 2010.
En el caso de Chile, este andlisis se centrard en el Plan de Igualdad de
Oportunidades entre Mujeres y Hombres (PIO) 2000-2010, pues a un afio
de cambio de gobierno atin no se conoce el nuevo Plan de Igualdad de
Oportunidades que deberia regir durante los siguientes diez afios.
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Se revisa la situacién de las autonomias en el pais a partir de
los indicadores planteados por el Observatorio de igualdad de género
de América Latina y el Caribe. Seguidamente, se analiza cémo se han
asumido las recomendaciones internacionales en cada una de estas
autonomias, lo que permite contar con un panorama completo respecto de
los derechos humanos de las mujeres en términos de los logros alcanzados
y también de los retrocesos o ausencias que no permiten hablar de una
sociedad de igualdad de oportunidades desde la perspectiva de género.

Posteriormente, el trabajo se centra en revisar los avances en
autonomia econémica a partir de una politica de Estado que, en el caso de
Chile, corresponde a la reforma previsional que entré en vigencia el 1 de
julio de 2008 a partir de la Ley N° 20.255.

Por dltimo, a partir de este andlisis especifico y del panorama
general se plantean conclusiones generales y propuestas que posibiliten
la incorporaciéon de los estdndares internacionales en las politicas y
programas que implementa el Estado de Chile, y que garanticen el pleno
ejercicio de los derechos humanos de las mujeres.

A. Contexto nacional

1. Insercion internacional del pais en términos de los acuerdos
y compromisos regionales e internacionales

En términos generales, Chile se presenta en la comunidad internacional
como un pais comprometido con el respeto y proteccién de los derechos
humanos, en tanto ha suscrito y ratificado la mayor parte de los tratados
regionales e internacionales.

En el dambito de las Naciones Unidas, Chile ratificé el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1972) y su Protocolo Facul-
tativo (2008); el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (1972); 1a Convencién sobre la Eliminacién de todas las formas de
Discriminacién Racial (1966); la Convencién contra la Tortura y otros Tratos
o Penas Crueles, Inhumanos y Degradantes (1988) y su Protocolo Facultativo
(2008), y el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional (2009).

A nivel regional, el pais ratificé6 la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (1990); la Convencién Interamericana para Prevenir
y Sancionar la Tortura (1988), y la Convencién Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (1996).
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Sin embargo, existen importantes instrumentos internacionales
cuya ratificacién contintia pendiente. Este es el caso de la Convencién
Americana sobre Desaparicién Forzada de Personas; el Protocolo Adicional
ala Convencién Americana de Derechos Humanos en materia de derechos
econémicos, sociales y culturales (Protocolo de San Salvador), y la
Convencién sobre la imprescriptibilidad de los crimenes de guerra y de
los crimenes de lesa humanidad.

Una de las principales deudas del Estado de Chile en materia
de derechos humanos es la aprobacién del Protocolo Facultativo de la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer que, si bien fue ratificada en el afio 1989, no goza del
mismo estatus que otros instrumentos internacionales. Esto se debe a
que el Protocolo que la complementa, y que otorga facultades al Comité
para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer para conocer
de denuncias individuales e investigar violaciones de los derechos
consagrados en la Convencién, no ha sido aprobado por el Parlamento.
Las razones de esta dilacién se encuentran en la férrea oposicién que han
expresado sectores conservadores hacia este instrumento, que podria
constituirse en una posible via para flexibilizar la actual legislacién que
prohibe totalmente el aborto, una de las mds restrictivas de la regién pues
no contempla causales que lo permitan aunque peligre la vida de la madre.

Chile también ha ratificado tres de los convenios internacionales
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) que promueven la
igualdad de oportunidades y de trato entre hombres y mujeres en el
trabajo. Estos son el Convenio N° 111 relativo a la discriminacién en
materia de empleo y ocupacion, el Convenio N° 100 relativo a la igualdad
de remuneracién entre la mano de obra masculina y la mano de obra
femenina por un trabajo de igual valor y el Convenio N° 156 sobre la
igualdad de oportunidades y de trato entre trabajadores y trabajadoras:
trabajadores con responsabilidades familiares. Contintia pendiente la
ratificacién del Convenio N° 183 sobre la proteccién de la maternidad.

Del mismo modo, el Estado de Chile ha asistido a las diferentes
conferencias regionales sobre la mujer de América Latina y el Caribe,
donde ha presentado informes de pais, incluido el dltimo encuentro,
realizado en Brasilia en el afio 2010.

Como se observa, Chile se ha adherido a los principales tratados
de derechos humanos; sin embargo, su adecuada proteccién requiere una
institucionalidad que los garantice. Por este motivo, resulta preocupante
la inexistencia de un defensor ciudadano u ombudsman que tutele los
derechos y garantias asegurados por la Constitucién y por los tratados
internacionales vigentes en el pafs.
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En este mismo sentido, un elemento que debilita la incorporaciéon
de las recomendaciones y observaciones que han realizado los diferentes
6rganos de seguimiento de los tratados de derechos humanos es la
inexistencia de mecanismos de implementacién que den -caracter
operativo a dichas recomendaciones mediante las coordinaciones
gubernamentales y las acciones de exigibilidad juridica necesarias'.

2. Principales dimensiones de las desigualdades de género
en el pais

La plena vigencia de los derechos humanos se constituye como un desafio
permanente en la regién. Especificamente, en el dmbito de los derechos
humanos de las mujeres, persisten multiples formas de discriminacién.
Si se utilizan como dimensiones de andlisis las dreas de autonomia
fisica, autonomia en la toma de decisiones y autonomia econémica, las
desigualdades de género que subsisten son evidentes.

En el caso de Chile, el &mbito de la autonomia fisica es sin duda
uno de los méds problemdticos. A diferencia de otros pafses de la region,
en Chile los derechos sexuales y reproductivos no estdn reconocidos a
nivel constitucional ni legal, siendo la salud sexual y reproductiva uno
de los 4mbitos de mayor vulnerabilidad de las mujeres chilenas.

Uno de los aspectos mads criticos en la materia es la absoluta
prohibiciéon y penalizacién del aborto que rige desde 1989, cuando
la normativa que permitia el aborto terapéutico fue derogada. Esta
grave situacién, que ha sido objeto de quejas presentadas al Estado por
diversos 6rganos de derechos humanos, afecta la salud e integridad
fisica de las mujeres, particularmente las de menos recursos econémicos.
Las condiciones de clandestinidad e inseguridad con que se practica el
aborto lo sittian como la principal causa de mortalidad materna en el
pais. Si bien no existen estadisticas oficiales sobre su prevalencia, datos
del afio 2000 indican que el 26,5% de las muertes maternas tuvieron como
causa las complicaciones derivadas de abortos riesgosos®.

Otro elemento que vulnera la autonomia fisica de las mujeres
son las altas tasas de embarazo adolescente, que estdn relacionadas con
la inexistencia de programas o planes de educacién sexual de caracter
permanente en los establecimientos educacionales ptiblicos.

En lo que se refiere a la violencia contra las mujeres, aun cuando
no existe informacién estadistica unificada que dé cuenta de la magnitud

! En este aspecto preocupa la carencia de mecanismos jurisdiccionales que protejan a las
mujeres afectadas por la discriminacién.
2 (Célculos basados en la informacién sobre causas detalladas de muertes (INE, 2000).



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 113

del problema, las cifras que maneja la sociedad civil sobre la base de
informaciones de prensa indican que cada semana una mujer muere a
manos de su pareja o ex pareja. A pesar de los avances legislativos en
la materia, las respuestas judiciales en lo que respecta a proteger a las
mujeres y sancionar a los responsables contintian siendo insuficientes.

Sobre la autonomia en la toma de decisiones, si bien el hecho de
contar con una Presidenta y un gabinete paritario hasta el afio 2010
constituyé un hito histérico que aumenté considerablemente el ntimero
de mujeres en cargos de poder, esta sigue siendo un drea problematica en
términos de equidad de género.

Chile es uno de los pocos paises de la regiéon que carece de un
mecanismo de accién afirmativa que promueva y garantice la integracién
de mujeres en cargos de decisién publica. La falta de una politica que
problematice el escaso nimero de mujeres en espacios de poder se ha
traducido en un estancamiento de participacién femenina en cargos
de eleccién popular durante los tdltimos afios. Asf, en el Parlamento la
proporcién de mujeres es del 10% en la Cdmara Alta y del 14% en la Cdmara
Baja, indices inferiores al 20% del promedio regional®. A nivel de poder local
se reproduce este déficit, pues solo un 12% de las alcaldias son encabezadas
por mujeres. Como es de esperar, esta situacion tiene su correlato en las
dirigencias de los partidos politicos, donde el niimero de mujeres en las
mesas directivas es también reducido, pues promedian tan solo un 13%.

En el poder ejecutivo, el avance que significé la designacién de un
gabinete paritario durante los primeros afios del gobierno de Bachelet, si
bien sent6 un precedente significativo, no logré instalarse como una politica
sostenida en el tiempo. Asi, el gobierno de Sebastidn Pifiera cuenta con un
28% de mujeres tanto en cargos ministeriales como en las subsecretarfas.

Respecto a autonomia econémica, Chile tiene una de las menores
tasas de la regién en lo relativo a participaciéon femenina en el mercado
laboral. Mientras en el pafs un 41% de las mujeres trabaja remuneradamente,
el promedio regional es del 52%. La igualdad de oportunidades en el
acceso al empleo estd limitada debido a la inexistencia de una red estatal
de cuidado infantil de cardcter universal y gratuito. La insuficiente
oferta estatal, que no logra satisfacer completamente las necesidades de
las mujeres pertenecientes a los quintiles mds bajos de la poblacién, y
que por el mismo motivo excluye de facto a las mujeres de clase media,
es uno de los principales factores que restringen el acceso femenino al
mercado laboral.

3 Sibien el periodo legislativo en curso comenzé con un 14% de senadoras, el traslado de

Evelyn Matthei al Ministerio del Trabajo y Previsién Social redujo el nimero de mujeres
en el Senado.
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Respecto alas mujeres que trabajan remuneradamente, son discriminadas
pues, a pesar de que su nivel educacional es comparativamente mayor al
de los varones, presentan mayores tasas de desempleo, en especial las
mujeres jovenes. Del mismo modo, la brecha salarial entre hombres y
mujeres constituye uno de los principales aspectos de discriminacién
laboral en tanto el salario de las mujeres puede llegar a ser hasta un
38% inferior al que reciben los varones del mismo nivel educacional
(MIDEPLAN, 2007). A esto se suma un mercado laboral muy segmentado
en sentido vertical y horizontal, donde las mujeres no solo se concentran
en los niveles jerdrquicos inferiores, sino en los sectores productivos y
ocupaciones menos valorados social y econdmicamente.

En el dmbito de la autonomfa econémica es donde el pais
conserva una de las pocas discriminaciones de jure que menoscaba
en forma explicita los derechos de las mujeres dentro del matrimonio.
Concretamente, el cédigo civil establece que, en la sociedad conyugal,
régimen patrimonial supletorio que se aplica como regla general salvo
que las partes expliciten su preferencia por otra modalidad, el marido
es el jefe y administra los bienes conyugales propios y los de la mujer.
Si bien la ley contempla otros regimenes, la inmensa mayorfa de los
matrimonios efectuados en el pafs se realizan bajo la modalidad de
sociedad conyugal, que coloca a las mujeres en situacién de inferioridad
y limita su capacidad de administrar, en igualdad de condiciones que el
hombre, los bienes propios o comunes en el matrimonio.

3. Institucionalidad de género

En cumplimiento tanto de compromisos internacionales, particularmente
los derivados de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer, como de las demandas del movimiento
de mujeres y feminista, en 1991 se crea el Servicio Nacional de la Mujer
(SERNAM). Este organismo gubernamental tiene como funcién promover
la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en Chile y cuenta
con direcciones regionales en todo el pafs.

Segun la ley que establece su creacién, el SERNAM tiene como
misién institucional “colaborar con el Ejecutivo en el estudio y proposicién
de planes generales y medidas conducentes a que la mujer goce de
igualdad de derechos y oportunidades respecto del hombre, en el
proceso de desarrollo politico, social, econémico y cultural del pais™.

Los objetivos estratégicos de este servicio son: i) incorporar el
enfoque de género en las politicas y programas del sector ptblicos,

*  Ley 19.023 art. 2, 1991.
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por medio de la coordinacién intersectorial, la asesoria técnica y la
capacitacion a funcionarios publicos; ii) promover la igualdad de derechos
y oportunidades entre mujeres y hombres, a través de la elaboracién e
impulso de proyectos de ley u otros cambios regulatorios; iii) disminuir
las principales discriminaciones que afectan a las mujeres, mediante
el disefio, implementacién, validacién y transferencia de modelos
programdticos integrales; iv) promover una cultura de igualdad, a
través de la implementacién de campafias de comunicacién tendientes a
dar visibilidad a temadticas de género prioritarias y propiciar imagenes
positivas de las mujeres en los medios de comunicacién; v) promover
la posicién del Gobierno de Chile, por medio de la difusién de la
agenda internacional de género y la implementacién y seguimiento
de los acuerdos de cooperacién horizontal, bilateral y multilateral, y vi)
contribuir a la definicién de politicas publicas orientadas a la equidad
de género, mediante la generacién y difusién de conocimientos sobre la
discriminacién que afecta a las mujeres y las brechas de género.

Ademads del disefio e implementacién de dos planes nacionales de
igualdad de oportunidades, el SERNAM ha promovido la adopcién de
diversas leyes orientadas a lograr la igualdad de derechos entre varones
y mujeres. Entre los principales avances legislativos de los dltimos 20
afios cabe destacar:

i) la primera normativa sobre violencia intrafamiliar (Ley N° 19.325

ii) la ley de filiacién que establecié que todas las nifias y nifios
nacidos en Chile tienen la condicién de legitimos y son iguales
ante la ley (Ley N° 19.585);

iii) la ley que establece el derecho de las estudiantes embarazadas
o madres de lactantes de permanecer en los establecimientos
educacionales (Ley N° 19.688);

iv) la ley que obliga a instalar salas cunas en el trabajo cuando
existen 20 trabajadoras o mds (Ley N° 19.824);

v) laley de matrimonio civil que permite el divorcio (Ley N° 19.947);
vi) laley que crea los tribunales de familia (Ley N° 19.968);
vii) la ley que sanciona el acoso sexual en el trabajo (Ley N° 20.005);

viii)la Ley de violencia intrafamiliar, que perfecciona la anterior y
crea el delito de maltrato habitual (Ley N° 20.066);

ix) la ley que resguarda el derecho a la igualdad en las
remuneraciones entre varones y mujeres (Ley N° 20.348), y

x) laley que reconoce legalmente el femicidio (Ley N° 20.480).
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Ademads de lo anterior, otro hito relevante fue la creacién en el
afio 2000 del Consejo de Ministros por la Igualdad de Oportunidades,
instancia transversal de alto nivel politico que situd la equidad de género
como asunto de Estado y que se orientd a supervisar e implementar el
Plan de Igualdad e incorporar politicas de género en los ministerios,
servicios y empresas del Estado (Valdés y otros, 2006).

Otro avance significativo, donde el SERNAM tuvo un rol esencial,
fue la incorporacion del Sistema de Equidad de Género en el Programa
de Mejoramiento de la Gestién del Estado (PMG) en el afio 2002. Este
hecho significé un importante impulso para la transversalizaciéon del
enfoque de género pues el programa de modernizaciéon de la gestion
publica incluyé en cada una de sus etapas una evaluacién permanente
de los bienes y servicios que otorga el Estado en lo que se refiere a los
efectos diferenciados que generan en hombres y mujeres.

Posteriormente, el gobierno de Michelle Bachelet disefi6 la Agenda
de Género 2006-2010, que explicitaba los compromisos politicos y técnicos
del gobierno y sus ministerios con miras a alcanzar la equidad de género.
La agenda contenia las metas y compromisos del Gobierno con la equidad
de género, tanto a nivel sectorial como a través de la coordinacién de
iniciativas intersectoriales. Su importancia radicé en que se detallaron
claramente las acciones especificas y los organismos responsables de
ejecutarlas. Los énfasis de la agenda fueron: i) eliminar o reducir la
discriminacién en contra de las mujeres en todos los espacios en que esta
se produzca; ii) eliminar o reducir las brechas que existen entre mujeres
y hombres, pero también las que existen entre mujeres, entre el campo y
la ciudad, mujeres indigenas, mujeres de sectores populares y de otros
sectores sociales, entre mujeres jévenes y mayores, y otros; iii) ampliar los
derechos y responsabilidades de las mujeres en el 4mbito ptiblico y de los
varones en el privado, en forma que contribuya a hacer mds igualitarias
las relaciones entre los géneros, y iv) contribuir al empoderamiento de
las mujeres como sujetos sociales y en tanto protagonistas del desarrollo
de las familias, la comunidad y la sociedad toda.

4. Caracterizacion del Plan de Igualdad de Oportunidades

Dentro de los hitos mds relevantes de la gestion del SERNAM estd la
formulacién de dos planes nacionales de igualdad. El primer Plan de
Igualdad de Oportunidades para las mujeres 1994-1999 constituyé un
paso fundamental en tanto entregé los primeros lineamientos politicos
y estratégicos relacionados con la transversalizacién del enfoque de
género en el sector publico. El primer PIO buscaba facilitar el disefio de
politicas publicas a favor de las mujeres y orientar a la administracién
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del Estado en la incorporacién de dichas propuestas. Esto contribuyé a
dar una mayor visibilidad ptblica y politica a la equidad de género, con
lo que se promovieron importantes reformas legislativas.

La actualizacién y mejoramiento de este instrumento dio lugar a
un nuevo Plan de Igualdad de Oportunidades entre mujeres y hombres
2000-2010, que tuvo como principal propésito institucionalizar la
perspectiva de género en el Estado por medio de un enfoque integral
donde la equidad de género constitufa un criterio fundamental en
el disefio, implementacion y evaluacién de las politicas publicas. Un
aspecto destacable dentro del plan fue que las regiones del pafs tenfan la
posibilidad de definir prioridades y acciones acordes a su realidad social,
politica y productiva, lo cual permiti6 el desarrollo de planes regionales
que respondian de mejor forma a sus necesidades especificas.

Los seis temas sobre los que se articul6 el plan fueron: i) una
cultura de igualdad; ii) promover los derechos de las mujeres y
garantizar su pleno ejercicio; ii) participacion en las estructuras de poder
y decisiones; iv) autonomia econémica de las mujeres y superacién de la
pobreza; v) bienestar en la vida cotidiana y calidad de vida, y vi) enfoque
de género en las politicas publicas (SERNAM, 2001).

En el drea de autonomia econdémica, eje principal del presente
estudio, los objetivos fueron: i) dar a conocer la situacién de las mujeres
en el dmbito de la economia y del mercado de trabajo; ii) eliminar
los obstdculos que impiden el acceso de las mujeres a los recursos
econémicos en igualdad de condiciones con los hombres; iii) garantizar
en la legislaciéon y estimular practicas que aseguren el ejercicio de los
derechos de las mujeres en el empleo; iv) mejorar el acceso al mercado
de trabajo y estimular el desarrollo laboral de las mujeres; v) mejorar
la representacién de las mujeres en las organizaciones sindicales y
gremiales y en los distintos 4mbitos de toma de decisiones econémicas;
vi) estimular la capacidad de las mujeres respecto del emprendimiento
econdémico, y vii) disminuir los niveles de pobreza de las mujeres.

Como comentario general, cabe sefialar que el diagndstico y
disefio del PIO fue adecuado y de gran calidad técnica, y se establecieron
con claridad las dreas prioritarias, lineamientos de accién e indicadores
de impacto y de resultado. Sin embargo, el Plan omiti6 toda referencia
a las obligaciones que le correspondian al Estado en lo que respecta a
garantizar la salud sexual y reproductiva de las mujeres, especialmente
en lo referido al reconocimiento de los derechos sexuales y reproductivos
y la revisién de la legislacién punitiva en materia de aborto.



118 CEPAL

5. Consideraciones sobre la permanencia y continuidad de los
mecanismos de igualdad de género

El pais no ha estado exento de la tendencia mundial y regional de reducir
el financiamiento y limitar las atribuciones de los organismos de igualdad.

A partir de 2010, el cambio en la coalicién gobernante ha significado
un punto de inflexién para el SERNAM y su rol como organismo promotor
de la igualdad de género. Esto se debe que la nueva administracién no
ha confirmado la continuidad de las politicas llevadas a cabo en los
gobiernos anteriores. Se estima que el 30% de los funcionarios fueron
despedidos del servicio en el primer afio de gobierno. Con respecto al
presupuesto, el programa que incentivaba la participacién social y el
liderazgo de las mujeres quedé sin financiamiento a la vez que dreas
criticas como la prevencién de la violencia y atencién a victimas no
recibieron mayores recursos’®. Tampoco existe certeza respecto al futuro
de instancias relevantes como el Consejo de Ministros por la Igualdad de
Oportunidades o el PMG de género.

Especialmente preocupante resulta la falta de un nuevo plan
de igualdad que otorgue continuidad a los esfuerzos realizados en
los anteriores planes. A pesar de que el gobierno anterior a través del
SERNAM elaboré un tercer plan de igualdad 2010-2020, este no fue
asumido por la actual administracién, que en marzo cumplird un afio
en el poder pero atin no ha presentado un Plan alternativo, por lo que se
desconoce la continuidad del PIO.

Por otra parte, las organizaciones de mujeres y feministas han
expresado su rechazo a un proyecto de ley que se encuentra ante el
Congreso y que afectarfa la institucionalidad y misiéon del SERNAM.
Concretamente, este proyecto prevé la creacién de un nuevo Ministerio
de Desarrollo Social que absorberia al SERNAM, el cual pasarfa a
depender de una Subsecretaria de Servicios Sociales. Este cambio
significarfa un retroceso en la transversalizacién del enfoque de género
en los servicios ptblicos, pues se desconoce si la Directora del SERNAM
conservaria su rango de ministra, estatus que le ha dado al servicio mayor
influencia politica. Ademds, en el proyecto se sugiere crear una instancia
interministerial encargada de definir los objetivos de la politica ptiblica
donde no se incluye a la Directora del SERNAM. As{, un organismo que

5 Véase Observatorio de Género y Equidad [en linea] http:/ / wwwobservatoriogeneroy
equidad.cl.
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ha contado con personalidad juridica y patrimonio propio perderia el
poder politico que le ha permitido jugar un rol esencial en los avances en
equidad de género de los tltimos afios®.

B. Indicadores de igualdad por area tematica’

El Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe
surge como una herramienta que, entre otros objetivos, se orienta a
monitorear las politicas ptiblicas de género y la aplicacién de los acuerdos
internacionales en los paises de la region.

El cumplimiento de metas y objetivos especificos en torno a la
equidad de género se analiza sobre la base de una serie de indicadores
que permiten realizar un seguimiento de la evolucién de los temas mds
relevantes en equidad de género. Estos indicadores, al sistematizar la
evidencia empirica disponible a partir de datos oficiales de los gobiernos,
“ofrecen una vision sintética y comparativa de los avances y obstaculos
que han experimentado los paises para el logro de una mayor igualdad
de género, con el fin de orientar las politicas pudblicas destinadas a este
efecto” (CEPAL, 2010).

El eje articulador de los indicadores desarrollados por el
Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe es el
grado de autonomia alcanzado por las mujeres en diversos dmbitos. El
concepto de autonomfia utilizado corresponde a la definicién adoptada
en el informe “Objetivos de Desarrollo del Milenio: una mirada desde
América Latina y el Caribe”, donde la autonomia se entiende como “el
grado de libertad que una mujer tiene para poder actuar de acuerdo
con su eleccién y no con la de otros. En ese sentido, existe una estrecha
relacién entre la adquisicién de autonomia de las mujeres y los espacios
de poder que puedan instituir, tanto individual como colectivamente”
(Naciones Unidas, 2005).

La autonomfia, como condicién de posibilidad para el ejercicio pleno
de los derechos humanos de las mujeres, se hace operativa por medio de
tres aspectos interdependientes que constituyen los pilares para lograr una
mayor igualdad de género en la regién: autonomia fisica, control sobre el

¢ Véase Observatorio de Género y Equidad [en linea] http:/ / wwwobservatoriogeneroy
equidad.cl.

7 Este capitulo se ha realizado sobre la base de la informacién disponible en el Observatorio
de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] http:/ /www.eclac.cl/ oig.
La informacion fue consultada el 25 de febrero de 2010.
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propio cuerpo; autonomia econémica, generacién de ingresos y recursos
propios, y autonomia en la toma de decisiones, relacionada con la plena
participacién (CEPAL, 2010).

Como se observa, la autonomia es un concepto integral cuyas
dimensiones estdn interrelacionadas y se retroalimentan mutuamente,
pues “el logro de una mayor autonomia supone liberar a las mujeres de
la responsabilidad exclusiva por las tareas reproductivas y de cuidado, lo
que incluye ejercer los derechos reproductivos, poner fin a la violencia de
género y adoptar todas las medidas necesarias para que participen en la
toma de decisiones en igualdad de condiciones” (CEPAL, 2010).

De este modo, la autonomia se refiere a las capacidades y
condiciones concretas que requieren las mujeres para decidir libremente
sobre todos los aspectos que afectan a sus vidas. En cada una de las
dimensiones que la constituyen existen “desigualdades y précticas
discriminatorias ante las que los Estados deben responder aplicando
politicas publicas consistentes para alcanzar la autonomia fisica,
econémica y politica de las mujeres” (CEPAL, 2010).

Dado que los indicadores elaborados son compatibles con
el seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y el
cumplimiento de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer (CEPAL, 2010), resulta pertinente
revisarlos y hacer una breve referencia a ellos pues permiten establecer
los progresos y rezagos de los compromisos de equidad de género
adquiridos por los paises de la regioén.

1. Autonomia fisica

Esta dimensién retne indicadores bdsicos que se relacionan, por una
parte, con el derecho a vivir una vida libre de violencia y, por otra, con
elementos bdsicos relativos al goce y ejercicio de los derechos sexuales y
reproductivos.

En el primer indicador disponible en el 016, sobre la muerte de
mujeres ocasionada por su pareja o ex pareja intima, segin datos de
2009, en Chile 52 mujeres de 15 o mds afios de edad murieron durante
ese afio asesinadas por sus parejas o ex parejas. Esta cifra equivale a una
tasa de 0,31 muertes de mujeres cada 100.000 habitantes. En términos
comparativos Chile comparte similares tasas con Costa Rica y el
Salvador, siendo Espafia el pafs con la menor tasa de mujeres asesinadas.
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Cabe destacar que distintas organizaciones de la sociedad civil
han cuestionado la exactitud de este dato pues, en rigor, no existe un
registro dnico en el sistema de justicia que dé cuenta de la magnitud del
problema. En este sentido, todavia se requiere que Chile desarrolle un
indicador fiable en esta materia.

El indicador sobre maternidad en adolescentes corresponde al
afio 2002 y muestra que el 12,3% de las adolescentes de 15 a 19 afios de
edad son madres, mientras que en 1992 la proporcién era del 11,8%. Este
aumento demuestra que no han existido intervenciones efectivas que
aborden esta problemadtica. Ademds, este indicador, que ya cuenta con
nueve afios de antigiiedad, requiere actualizacién.

Respecto a la demanda insatisfecha de planificacién familiar, el
indicador expresa la cantidad de mujeres casadas o en unién que desean
limitar o espaciar sus familias y no estdn usando método anticonceptivo
alguno, con respecto al total de mujeres casadas o en unién. En el caso de
Chile la informacién no estd disponible, lo que constituye un grave vacio
pues no es posible dimensionar correctamente el acceso que existe en el
pais a los métodos de planificacién familiar.

En mortalidad materna, los datos correspondientes a los afios 2005
y 2008 sefialan que la muerte de mujeres por causas relacionadas con el
embarazo mismo o su atencién se ha mantenido en una tasa de 26 por
cada 100.000 nacidos vivos. Comparativamente, Chile presenta una de
las menores tasas de mortalidad materna después de Puerto Rico, sin
embargo, este indicador corresponde a la situacién de tres afios atrds y
requiere actualizacién.

2. Autonomia en la toma de decisiones

Esta dimensién se relaciona con la participacién de mujeres en los
diferentes espacios de poder que conforman la estructura del Estado y
los cargos de representacién a nivel local.

En el poder ejecutivo, el indicador utilizado corresponde al ntimero
de mujeres que ocupan carteras ministeriales. Durante el gobierno de
Ricardo Lagos (2000-2006), la proporcién de mujeres en los ministerios
fue del 23,7%. En el gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010) habia un
gabinete paritario y las ministras representaban el 46,7%. En el gobierno
de Sebastidn Pifiera (2010-2014), un 27,3% de los ministerios estdn
dirigidos por mujeres. En términos comparativos Costa Rica, el Ecuador,
Nicaragua y el Pertd superan a Chile en este indicador y tienen mejores
tasas de inclusién de mujeres en los altos cargos del poder ejecutivo.
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Respecto a la participacién de mujeres en el poder legislativo,
durante el periodo legislativo 1998-2002 las parlamentarias representaban
el 10,8% del total. Para el periodo 2002-2006 esta proporciéon subid
levemente hasta situarse en un 12,5%. Posteriormente, en el periodo
2006-2010, alcanzé un 15% vy, en el periodo legislativo actual (2010-2014),
el porcentaje de mujeres en el Congreso se ha reducido, correspondiendo
solo al 14,2% del total. Comparativamente, estos datos muestran que el
pafs estd rezagado en esta materia pues la proporcién de parlamentarias
estd lejos del 22% regional.

En lo que respecta al poder judicial, la proporcién de mujeres
que actualmente integran la Corte Suprema es del 25%. El avance en
este aspecto ha sido significativo pues, hasta el afio 2005, las mujeres
representaban solo el 5% (habia solo una mujer en la Corte Suprema).
Si bien la participacién de mujeres en las altas cortes estd lejos de ser
paritaria, el pafs estd por encima del 19% de promedio regional.

En el d4mbito de poder local, desde 2001 el ntimero de alcaldesas
se mantiene en un 12,5%. Si bien las tasas que exhibe Chile son bastante
reducidas, en el resto de los paises de la region este también es un dmbito
con limitados avances, pues el promedio regional es tan solo del 7,9%.

En el caso de las concejalas, su proporcién ha aumentado
sostenidamente desde el afio 2000 cuando las mujeres representaban
el 14,1% de quienes ocupaban en estos cargos. A partir de 2001 esa
proporciéon aument6 al 17,3%; en el periodo iniciado en 2005 subié al
21,1% y, desde 2009, se encuentra en el 23,2%.

Con respecto a la firma y ratificacién del Protocolo Facultativo de la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer, como se menciond, este instrumento fue firmado
por Chile el 10 de diciembre de 1999 y fue ratificado en la Cdmara de
Diputados en 2001. Aunque desde entonces espera ser aprobado en
el Senado, no se ha presentado a debate legislativo debido a la falta de
consenso politico. Comparativamente, Cuba, Honduras, Nicaragua y
Puerto Rico son los cuatro paises restantes que mantienen esta deuda.

En relacién con el nivel jerdrquico de los mecanismos para el
adelanto de la mujer, como se sefial6 en el capitulo anterior, el SERNAM
es un servicio dependiente del Ministerio de Planificacién, su directora
tiene rango ministerial y el organismo posee un presupuesto auténomo.
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3. Autonomia econémica

Esta dimensién se compone de dos indicadores: la poblacién sin ingresos
propios por sexo y el tiempo total de trabajo, incluido el trabajo doméstico
no remunerado.

Los datos disponibles en cuanto al primer indicador muestran que,
durante el afio 2008, el promedio de mujeres en la regién que no percibia
ingresos se situaba en un 31,6%. En el caso de Chile, la proporcién de
mujeres mayores de 15 afios que no recibe ingresos ni estudia es mayor
al promedio regional, pues corresponde al 35%. Cabe destacar que este
indicador muestra importantes diferencias segtin la zona de residencia.
Asi, la proporcién de mujeres sin ingresos propios en zonas urbanas es
del 34,6%, mientras que en zonas rurales puede llegar hasta un 38,3%.

Respecto al segundo indicador, este expresa claramente que
las mujeres dedican mds tiempo al trabajo que los varones. En cuanto
al tiempo total de trabajo, las mujeres dedican 10,4 horas diarias y los
varones, 8,8 horas. Dado que las horas dedicadas al trabajo remunerado
son relativamente similares (los varones dedicarian 8 horas a estas
labores y las mujeres, 7,5 horas), es evidente que la brecha se explica por
el trabajo doméstico no remunerado: mientras que los varones dedicarian
menos de una hora al dia a estas labores (0,8), las mujeres casi triplican
este tiempo (2,9 horas).

Respecto a la fiabilidad y representatividad de este tltimo dato,
cabe mencionar que corresponde a una encuesta de uso del tiempo
realizada solo en la regién metropolitana. Por este motivo se requiere
sistematizar este indicador y realizar encuestas nacionales que den
cuenta periédicamente de esta informacién y que permitan observar las
diferencias entre regiones y zonas urbanas y rurales.

C. Convergencia entre los compromisos nacionales
e internacionales asumidos por el Estado

1. Dimensiones de analisis

Con el propésito de evaluar cémo el Estado de Chile incorpora los
estdndares internacionales de derechos humanos y equidad de género, se
revisard de qué manera el Plan de Igualdad de Oportunidades 2000-2010
y la agenda legislativa del periodo se han adecuado a las disposiciones
de tres importantes instrumentos: la Convencién sobre la eliminacién de
todas las formas de discriminacién contra la mujer y las recomendaciones
que hiciera el Comité a Chile en el afio 2006; los Objetivos de Desarrollo
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del Milenio en lo relativo a promover la equidad de género y reducir la
mortalidad materna y el Consenso de Brasilia aprobado en la undécima
Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe.

El Plan de Igualdad constituye el eje central del andlisis, pues
cumple un rol esencial en el proceso de incorporacién de la perspectiva
de género en todo el accionar del Estado y en el impulso de medidas
que aborden las estructuras que discriminan a las mujeres. Ademds, la
agenda legislativa a través de los proyectos de ley aprobados durante el
periodo permite observar de qué manera las disposiciones del PIO se
han hecho efectivas y han transformado el marco normativo del pais.

La importancia de la Convencién sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer en la promocién y defensa
de los derechos humanos de las mujeres es indiscutible. La Convencién,
conocida como la carta magna de los derechos de las mujeres, ha logrado
situar la discriminacién contra la mujer como un problema publico que la
comunidad internacional debe enfrentar con el propdsito de garantizar
la universalidad de los derechos humanos. La Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer es, por
su cardcter vinculante, un instrumento clave para movilizar la voluntad
politica de los Estados y promover que las mujeres gocen de derechos
y libertades fundamentales en las esferas politica, econémica, cultural
y civil. Ademds, los informes periédicos presentados por los Estados
al Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer, asi
como las recomendaciones y observaciones que resultan de este proceso,
han devenido en un producto estratégico esencial desde el punto de vista
del avance de los derechos de las mujeres, pues destacan las situaciones
criticas sobre las que deben intervenir los Estados. Por este motivo, en
el presente informe se incorporan las observaciones que el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer realizara a Chile en
2006, cuando el pais presenté su tltimo informe.

Por su parte, el Consenso de Brasilia es de gran relevancia pues
contiene los principales desafios que enfrentan los paises de la regién
en términos de equidad de género. Los acuerdos generados en la dltima
conferencia regional, realizada en el afio 2010, responden a un andlisis
contextualizado de las problemdticas especificas de las mujeres de la
region. Ademds, la participacién de representantes gubernamentales
legitima internamente esta instancia y la convierte en una importante
guia en relacién con los mecanismos para el adelanto de las mujeres.
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Por otra parte, los Objetivos de Desarrollo del Milenio constituyen
un plan de accién mundial que consolida los principales compromisos
contenidos en las cumbres y conferencias de las Naciones Unidas
durante la década de 1990. Su incorporacién en el andlisis obedece a que
este instrumento incluye dos aspectos clave en lo que respecta a mejorar
la condicién de las mujeres: promover la igualdad entre los géneros y la
autonomia de la mujer (tercer ODM) y mejorar la salud materna (quinto
ODM). Estos objetivos, que representan un piso minimo de justicia
social y desarrollo, tienen la ventaja estratégica de contar con metas
cuantificables con plazos e indicadores a partir de los que se supervisan
los progresos obtenidos.

Al tomar como marco de referencia estos tres instrumentos, el
andlisis se organiza segtn las dimensiones definidas por el Observatorio
de igualdad de género: autonomia fisica, autonomia en la toma de
decisiones y autonomia econdémica. Se incluye ademds una cuarta
dimensién denominada “condiciones de posibilidad para el ejercicio de
la autonomia de las mujeres” en la que se integran otros compromisos
relevantes, como el rol de los medios de comunicacién en la conformaciéon
de una cultura de igualdad y la creacién de una institucionalidad que
proteja los derechos de las mujeres.

La concordancia del PIO y la agenda legislativa con estos linea-
mientos internacionales permitird determinar si este marco constituye una
prioridad a nivel nacional y si los lineamientos se usan como principios
orientadores de las politicas publicas. Se anexa ademds una matriz que
ofrece una panordmica general y sistematizada del andlisis realizado.

2. Analisis de la matriz de convergencia

a) Autonomia fisica

Como se menciond anteriormente, la autonomia fisica es uno los
dmbitos mds problemdticos en Chile, particularmente en lo referido a
derechos sexuales y reproductivos.

Con respecto a violencia de género, en la Recomendacién general 19,
el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer detalla
las medidas que los Estados deben adoptar para prevenirla y combatirla®
Por su parte, el Consenso de Brasilia dedica un acdpite completo a acciones
encaminadas a enfrentar todas las formas de violencia contra las mujeres.

8 Recomendacién general 19, adoptada por el Comité parala Eliminacién dela Discriminacién
contra la Mujer, undécimo periodo de sesiones, 1992.
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En el PIO se incorporan estos mandatos por medio de tres
lineamientos: mejorar la deteccién, denuncia y registro de la violencia
intrafamiliar y delitos sexuales; la sensibilizaciéon y formacién del
personal de justicia y policial incluido, y el seguimiento y evaluacién de
la Ley de violencia intrafamiliar®.

En la agenda legislativa hubo importantes avances en materia de
violencia. Durante el periodo se logré la tipificaciéon y sancién del acoso
sexual (Ley N° 20.005); la Ley de violencia intrafamiliar (Ley N° 20.066); la
ley que reconoce legalmente el femicidio (Ley N° 20.480); 1a ley que regula
los delitos de pornografia infantil (Ley N° 19.927), y la promulgacién del
Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional.

Sin embargo, en el Consenso de Brasilia se detallan importantes
elementos que estdn ausentes en el PIO, tales como: incorporar en
las politicas de seguridad ptblica medidas encaminadas a prevenir,
sancionar y erradicar el femicidio y combatir la violencia contra las
mujeres que ejercen la prostitucién, ademads de una accién especialmente
relevante, la creacién de un sistema nacional de vigilancia de la violencia
de género con miras a recopilar y analizar datos.

En lo que respecta a trata de mujeres y nifias, si bien el PIO no
incorpora acciones encaminadas a abordar esta problemdtica, que
recibe especial atencién tanto en el Consenso de Brasilia como en las
recomendaciones del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién
contra la Mujer, la agenda legislativa avanzé en la materia pues, en el
afio 2004, se aprob¢ el protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la
trata de personas, especialmente mujeres y nifios, que complementa la
Convencioén de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional.

A pesar de este avance, atin estan pendientes otras recomendaciones
del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer con
miras a combatir el fendmeno de la trata. El Comité recomendé un plan
de accién para combatir la trata y explotacién sexual de mujeres y nifias,
en el que se prevén esfuerzos dirigidos a la btisqueda de informacién
acerca de las causas y el alcance de la trata en Chile como pais de origen,
de trdnsito y de destino, y elaborar un marco normativo adecuado y
programas preventivos, de proteccién y de rehabilitacién que aborden
esta problematica.

°  En cumplimiento de estos lineamientos, el SERNAM ha implementado casas de acogidas

para mujeres victimas de violencia doméstica y, a partir de 2011, desarrollard un Programa
de intervencién en hombres que ejercen violencia en contra de sus parejas mujeres.
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Respecto a los derechos sexuales y reproductivos, el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer recomendé mejorar
el acceso de las mujeres a la atencién de la salud, particularmente a los
servicios de salud sexual y reproductiva.

Un aspecto clave en esta materia es reducir la mortalidad materna
y lograr el acceso universal a la salud reproductiva, como lo indican los
ODM. En el caso de Chile el cumplimiento de esta meta exige intervenir
en diversas variables que inciden en los embarazos no deseados.

En el dmbito de la educacion sexual, el Consenso de Brasilia
es claro en sefialar la importancia de garantizarla por medio de la
implementacién de programas de educacién sexual integrales. En
consonancia con este mandato, el PIO consider6 entre sus lineamientos
incluir contenidos y metodologias relativos a educacién sexual en
todos los niveles educativos. Sin embargo, hasta el momento no se ha
implementado en el pafs un programa permanente de educacién sexual
en las escuelas ptblicas.

En el marco de la prevencién del VIH, el Consenso de Brasilia expresa
la necesidad de realizar camparias sobre el uso de preservativos femeninos
y masculinos. No obstante, el PIO no contempla intervenciones al respecto.
Ademds, las camparfias anuales que realiza el Ministerio de Salud no han
sido lo suficientemente explicitas en promover el uso de preservativos.

Respecto a anticoncepcién, el Comité para la Eliminacién de la
Discriminacién contra la Mujer recomendé aumentar la disponibilidad
y acceso a todos los tipos de anticonceptivos seguros y métodos de
planificacién familiar, sin restriccion. En este aspecto el PIO establece
como lineamientos asegurar que las mujeres y parejas cuenten con
informacion necesaria para ejercer sus derechos en lo referente a salud
sexual y reproductiva y propiciar instancias para que las mujeres puedan
decidir libremente el nimero y espaciamiento de sus hijos e hijas. Si bien
en esta materia los avances han sido lentos, se destaca la aprobacién de
la Ley N° 20.418 sobre informacién, orientacién y prestaciones en materia
de regulacién de la fertilidad que, entre varios aspectos, permitié la
distribucién de la pildora de anticoncepcién de emergencia.

Debido a los altos indices de embarazo adolescente, segiin los
que el 15% del total de embarazos corresponde a mujeres menores de
19 afios (INE, 2008), el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién
contra la Mujer recomend6 tomar medidas encaminadas a prevenir los
embarazos no deseados en las adolescentes y enjuiciar a los hombres que
mantienen relaciones sexuales con nifias menores de edad”. A pesar de
esto, el PIO no explicita a las adolescentes como grupo prioritario en la

10 Instituto Nacional de Estadistica, Fecundidad en Chile, Situacién Reciente, 2008.
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politica de difusién de informacién y acceso a anticonceptivos. El tinico
avance corresponde a la aprobacién de la Ley N° 19.688 que resguarda
el derecho a la educacién de la madre escolar o estudiante embarazada
y que se corresponde con uno de los lineamientos del PIO, que propone
disminuir la desercién escolar de nifias y jévenes.

En Chile, una de las situaciones mds criticas en materia de derechos
de las mujeres es el hecho de que el aborto en cualquier circunstancia
constituye un delito en la legislacion chilena. Por este motivo, el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer ha mostrado
su preocupacién por los riesgos que generan para la vida y salud de las
mujeres los abortos inseguros e ilegales, que serfan la principal causa de
mortalidad materna en el pafs.

Ante esta realidad, el Comité insté al Estado a adoptar medidas
encaminadas a garantizar que las mujeres no tengan que buscar
procedimientos médicos inseguros, como los abortos ilegales, debido a la
falta de servicios adecuados en relacién con el control de la fecundidad.
Ademids el organismo recomendé revisar las leyes relativas al aborto,
suprimir las disposiciones punitivas aplicadas a las mujeres que se
someten a abortos, otorgarles acceso a servicios de calidad para tratar
las complicaciones derivadas de abortos inseguros y reducir las tasas de
mortalidad materna.

Sobre el aborto, el PIO se propone solo realizar estudios que
permitan conocer la situacién de las mujeres que abortan y disefiar
mecanismos para su prevenciéon. En materia legislativa, si bien se han
presentado diversos proyectos de ley encaminados a legalizar al menos
el aborto terapéutico, no ha habido avances al respecto.

b) Autonomia econémica

La autonomia econémica es uno de los 4mbitos mds desarrollados
en el PIO, pues constituye uno de los ejes teméticos claves del plan
denominado “autonomia econémica de las mujeres y superacién de la
pobreza”, donde se detallan seis objetivos:

i) dar a conocer la situacién de las mujeres en el dmbito de la
economfia y del mercado de trabajo;

ii) eliminar los obstdculos que impiden el acceso de las mujeres
a los recursos econémicos en igualdad de condiciones con los
hombres;

iii) garantizar en la legislacién y estimular practicas que aseguren
el ejercicio de los derechos de las mujeres en el empleo;
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iv) mejorar el acceso al mercado de trabajo y estimular el
desarrollo laboral de las mujeres;

v) mejorar la representacién de las mujeres en las organizaciones
sindicales y gremiales y en los distintos dmbitos de toma de
decisiones econémicas;

vi) estimular la capacidad de las mujeres para el emprendimiento
econdémico, y

vii) disminuir los niveles de pobreza de las mujeres.

El acceso de las mujeres a la autonomia econémica se promueve en
el marco internacional por medio de diversos lineamientos relacionados
con lograr laigualdad en la esfera laboral. El Articulo 11 de la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer establece la obligacién de los Estados de eliminar la discriminacién
contra las mujeres en la esfera del empleo y garantizar, en condiciones de
igualdad con los varones, los mismos derechos.

En el PIO se prevé eliminar précticas discriminatorias que obsta-
culizan el acceso de las mujeres a puestos de trabajo no tradicionalmente
femeninos. En este marco se aprobaron dos leyes: la Ley 20.034, por la
que se fusionan los escalafones femeninos y masculinos de oficiales de
Carabineros de Chile y la Ley 19.739, por la que se modifica el Cédigo del
Trabajo a fin de evitar la discriminacién por edad y sexo en el proceso de
contratacién de empleados.

En el dmbito de la discriminacién, las leyes que han mejorado
las condiciones laborales de las trabajadoras domésticas constituyen
un importante hito. Si bien los derechos de las trabajadoras de casa
particular gozan de menor regulacién y proteccién que los del resto de
los trabajadores, la ley por la que se reajustan sus sueldos y se hacen
equivalentes al 92% del ingreso minimo, asi{ como la normativa por
la que se regula su descanso semanal, ilustran cudnto ha avanzado la
agenda legislativa en la materia' .

Las disposiciones de la Convencién sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer relativas a garantizar
condiciones de vida adecuadas para las mujeres, particularmente en
cuanto a vivienda, servicios sanitarios, electricidad y el abastecimiento
de agua, se incorporan en el PIO que, en su disefio, se propone como
objetivo disminuir los niveles de pobreza de las mujeres®. La agenda

T Ley N°20.279.

2 Ley N°20.336.

13 Articulo 14 de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacion
contra la mujer.
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egislativa ha respondido a este desafio mediante la aprobacién de
legislativa h did te desaf diante 1 b d
un sistema de proteccién social para familias en situacién de extrema
pobreza denominado “Chile Solidario”*.

Otro factor relevante en cuanto al logro de la autonomia econémica
es el “derecho a igual remuneracion, inclusive prestaciones, y a igualdad
de trato con respecto a un trabajo de igual valor, asf como a igualdad de
trato con respecto a la evaluacién de la calidad del trabajo” establecido en
la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer®. Especificamente, la diferencia salarial fue tema de
preocupacion en el ultimo informe del Comité para la Eliminacién de
la Discriminacién contra la Mujer pues, en promedio, el sueldo de las
mujeres es un 30% mads bajo que el de los varones. Esta brecha se exacerba
en los quintiles de mayores ingresos, donde las mujeres reciben la mitad
del sueldo de los varones (Naciones Unidas, 2006). Por su parte, el PIO
considera intervenir en esta problemdtica ya que en sus lineamientos
se incluye reducir la brecha salarial entre hombres y mujeres. Gracias a
esto, en 2009 se aprobé la Ley N° 20.348, que resguarda el derecho a la
igualdad en las remuneraciones.

Tanto el Consenso de Brasilia como el Comité para la Eliminacién
de la Discriminacién contra la Mujer instan a los Estados a promover la
participacién de mujeres en puestos de poder y cargos directivos. El PIO
plantea fomentar la presencia de mujeres y la inclusién de sus intereses en los
dmbitos de toma de decisién de todos los niveles de la economia. Sin embargo,
no existen acciones al respecto y los espacios de decisién econémica
contintian siendo especialmente resistentes a la incorporacién femenina.

Respecto al acceso al trabajo remunerado, el Comité para la
Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer hizo énfasis en los
altos niveles de desempleo femenino en comparacién con el de los
varones. En la misma linea, el Consenso de Brasilia llama a estimular
la participacién laboral femenina. En esta materia, el PIO se propone
mejorar el acceso al mercado de trabajo y estimular el desarrollo laboral
de las mujeres, especialmente de las de escasos recursos. En el marco de
este objetivo, una de las principales acciones ha sido la implementacién
del Programa Jefas de Hogar, orientado a entregar herramientas que
permitan mejorar las condiciones laborales y de empleabilidad de las
mujeres que mantienen econdmicamente a sus familias.

4 Ley N°19.949.
15 Articulo 11 de la Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer.
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En lo relativo al derecho a la seguridad social, fue materia de
preocupacion para el Comité para la Eliminacién de la Discriminaciéon
contra la Mujer el hecho de que solo el 39,7% de las mujeres trabajadoras
de bajos ingresos tienen contrato de empleo, con la consecuente exclusién
del sistema de seguridad social (Naciones Unidas, 2006). Si bien el PIO
no se pronuncia sobre la informalidad laboral y la falta de contrato, si
se propone modificar las normativas que producen discriminacién hacia
las mujeres en los sistemas de salud previsional y fondos de pensiones.
En este &mbito se destaca un importante avance, pues en 2008 se reformé
el sistema previsional y se mitigaron algunos de los efectos negativos
que el antiguo sistema generaba en las mujeres'®.

Por otra parte, el Comité presté particular atencién a las
condiciones de trabajo de las mujeres que realizan trabajos de temporada
y ocasionales. Solicité que se estableciera un sistema general mediante el
que se pudieran supervisar los contratos de las mujeres trabajadoras de
cardcter temporal y de temporada, que se les otorgara acceso a guarderias
y que se adoptaran medidas encaminadas a eliminar las prdcticas que
crean una situacién de desventaja para las mujeres en el sistema de
seguridad social.

En este aspecto el PIO propone impulsar medidas con miras a
regular la situacién de las trabajadoras en general y, particularmente, de
aquellas en condiciones de mayor vulnerabilidad como las trabajadoras
rurales, a domicilio y temporeras. Ademds, prevé incrementar el acceso
de las mujeres rurales e indigenas a los recursos productivos.

El Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la
Mujer también expresé su preocupacién por el lento progreso en la
introduccién de nuevas reformas legales, en particular, el proyecto de
ley que establece un nuevo régimen patrimonial por el que se concede
al marido y a la mujer iguales derechos y obligaciones, que ha estado
pendiente desde 1995. En el disefio del PIO se tuvo en cuenta esta materia
pues, entre sus lineamientos, plantea la necesidad de modificar las
normativas discriminatorias hacia las mujeres casadas en lo tocante a la
administracién de bienes propios y de la sociedad conyugal. Sin embargo,
esta discriminacion legal permanece hasta la actualidad, pues no se ha
aprobado el proyecto de ley por el que se modifica la sociedad conyugal.

16 Ley N°20.255.
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Respecto de la autonomia econémica, los ODM plantean el objetivo
de promover la igualdad de género y el indicador correspondiente es la
proporcién de mujeres que trabajan remuneradamente en el sector no
agricola. En el caso de Chile, donde la mayor parte la poblacién es urbana
y el empleo femenino se concentra en el sector de servicios, este indicador
es insuficiente pues no da cuenta de otras formas de discriminacién en la
esfera laboral como la mayor precariedad e informalidad de los empleos
femeninos.

Las politicas de cuidado y corresponsabilidad han demostrado ser
un requisito imprescindible para promover la autonomia econémica de
las mujeres.

En el articulo 16 de la Convencién sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer se indica que los Estados
deben promover los mismos derechos y responsabilidades para varones
y mujeres en materias relacionadas con sus hijos e hijas. Al respecto,
el PIO establece promover responsabilidades familiares compartidas
entre hombres y mujeres. Para lograrlo, en el periodo se aprobaron
diversas leyes orientadas a promover la responsabilidad paterna, siendo
las mds relevantes aquellas que incentivan el cumplimiento de las
responsabilidades econémicas y el pago de pensiones, asi como los dias
de licencia postnatal para los varones' ',

Respecto al cuidado, el Consenso de Brasilia insta a “fomentar
el desarrollo y el fortalecimiento de politicas y servicios universales
de cuidado, basados en el reconocimiento del derecho al cuidado para
todas las personas y en la nocién de prestacién compartida entre el
Estado, el sector privado, la sociedad civil y los hogares, asi como entre
hombres y mujeres, y fortalecer el didlogo y la coordinacién entre todas
las partes involucradas”. Al respecto, el PIO se propone ampliar la
cobertura y horarios de atencién de los sistemas de cuidado, desafio que
se soluciond gracias a la creacién del Sistema de Proteccién Integral de la
Infancia Chile Crece Contigo, que supuso un aumento considerable de
la cobertura de cuidado infantil para mujeres trabajadoras. Sin embargo,
todavia no existe un acceso universal a estos beneficios y tampoco se
ha logrado un real involucramiento del sector privado en lo tocante a
proveer estos servicios. Ademds, los varones trabajadores no tienen
derecho a acceder a salas cunas y, como consecuencia, el cuidado de hijos
e hijas sigue concibiéndose como responsabilidad solo de las madres.

17 Ley 19.741, por la que se modifica la Ley N° 14.908, sobre abandono de familia y pago
de pensiones alimenticias. Ley 20.152, por la que se establece la comunicacién al Boletin
Comercial de los incumplimientos graves de deudas alimenticias.

8 Ley 20.047.
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En materia de autonomia econémica, el PIO no se pronuncia sobre
las altas tasas de informalidad que caracterizan el trabajo femenino y la
consecuente desproteccién de las trabajadoras, sobre todo en lo relativo
al derecho a licencias maternales, inexistente para las mujeres que
no cuentan con contrato de trabajo. Otro vacio del PIO es la completa
omisién respecto a la valoracién del trabajo doméstico, principalmente
lo mencionado en el Consenso de Brasilia acerca de incluir en las cuentas
nacionales cuentas satélites que permitan estimar el valor econémico del
trabajo doméstico no remunerado.

¢) Autonomia en la toma de decisiones

El escaso ntimero de mujeres en cargos de decisién es materia de
preocupacién en diversos instrumentos internacionales. Los Objetivos
de Desarrollo del Milenio incluyen esta dimensién en sus indicadores
bésicos de desarrollo. Segin este instrumento, la proporcién de puestos
ocupados por mujeres en los parlamentos nacionales representaria un
avance elemental desde el punto de vista de la igualdad de género.

En el articulo 7 de la Convencién sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer se insta a los Estados a
eliminar la discriminacién contra la mujer en la vida politica y ptblica
del pais. Por su parte, el Consenso de Brasilia recomienda ampliar la
participacién de las mujeres en los procesos de toma de decisiones y en
las esferas de poder y hace énfasis en la adopcién de medidas legislativas
encaminadas a asegurar la paridad, la inclusién y la alternancia étnica y
racial en todos los poderes del Estado.

El PIO aborda estos mandatos por medio del eje tematico
denominado “participacién en las estructuras de poder y en la adopcién
de decisiones”, donde se plantean como objetivos:

i) desarrollar estrategias para fomentar la participacién de las
mujeres en la toma de decisiones;

ii) estimular la creacién y fortalecimiento de la asociatividad y
redes de mujeres, y

iii) fortalecer el liderazgo de las mujeres para facilitar su
reconocimiento como sujetos sociales y fortalecerlas en el
ejercicio de sus derechos.

En esta materia, el Comité ha recomendado la adopcién de
medidas especiales de cardcter temporal con miras a acelerar la igualdad
de facto entre el hombre y la mujer a fin de incrementar la participacién
de la mujer en la vida politica.
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Dada la preocupacién que ha manifestado el Comité por la escasa
participaciéon de las mujeres en el Parlamento, en los municipios y en
el servicio exterior, el organismo ha recomendado la aprobacién del
proyecto de ley de cuotas destinado a promover el derecho de la mujer
a participar en la vida ptblica nacional. Si bien el PIO incluye entre
sus lineamientos el desarrollo de mecanismos de accién afirmativa
que incrementen la participacion efectiva de las mujeres en cargos de
eleccién popular, los avances en este &mbito han sido nulos. En materia
legislativa la tinica accién realizada fue la aprobacién de una ley por la
que se regula el perfodo de licencia pre y postnatal para las mujeres que
se desempefian como alcaldesas”.

Debido a que el PIO se propone tan solo incrementar el ntimero de
mujeres en cargos de eleccién popular, su planteamiento resulta bastante
reducido, pues omite cargos clave de la estructura del Estado que si se
mencionan en el Consenso de Brasilia, como son el poder ejecutivo y judicial.

Las recomendaciones del Comité para la Eliminacion de la
Discriminacién contra la Mujer que estdn ausentes del PIO son, por una parte,
reformar el sistema electoral binominal que es desfavorable a la representacién
politica de las mujeres y, por otra, aumentar el nimero de mujeres que cursan
estudios con miras a seguir una carrera en el servicio exterior.

El fomento de la participacién sindical femenina, sefialado en el
Consenso de Brasilia, se incorpora en el PIO a través del lineamiento relativo
a “mejorar la representacién de las mujeres en las organizaciones sindicales
y gremiales y en los distintos dmbitos de toma de decisiones econémicas”.
Cabe destacar que este planteamiento podria ser mds ambicioso y que
convendria aumentar la proporcién de mujeres en las directivas sindicales,
espacios donde su presencia sigue siendo muy escasa.

Si se considera el marco de accién contenido en el Consenso de
Brasilia, existen importantes dreas de intervencién que no se mencionan
en el PIO. En primer lugar, el Consenso de Brasilia aconseja asegurar
la participacién politico-partidaria de las mujeres al garantizar un
acceso igualitario al financiamiento de campafias, propaganda electoral
y espacios de decisién partidaria. En segundo lugar, en el Consenso
de Brasilia se hace énfasis en la promocién del liderazgo de mujeres
indigenas, lo que también estd ausente del PIO, pues en este instrumento
no se aplica un enfoque que tenga en cuenta el cruce entre género y etnia.
Otras instancias relevantes que requieren mayor participacién femenina
y que son explicitadas en el Consenso de Brasilia son los parlamentos
regionales y otros foros internacionales.

¥ Ley N°19.852.
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Por dltimo, el Consenso de Brasilia dispone la obligacién de los
Estados de “asegurar la transversalizacién del enfoque de género, raza
y etnia en todas las politicas e instituciones” e impulsar “la creacién y
fortalecimiento de los mecanismos de politicas para las mujeres, a nivel
nacional y subnacional, dotdndolos de los recursos necesarios y de la
mds alta jerarquia”. En Chile, la fortaleza institucional del mecanismo
nacional para el adelanto de las mujeres es un aspecto reconocido
positivamente. Incluso el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién
contra la Mujer, en su dltimo informe, felicita la solidez del SERNAM
y sus esfuerzos encaminados a incorporar la perspectiva de género en
la administracién publica. Si bien en materia de transversalizacion los
avances han sido significativos, y el PIO dedica todo un eje temdtico a
incorporar el enfoque de género en las politicas publicas, los aspectos
raciales y étnicos estdn ausentes en el Plan.

3. Condiciones de posibilidad para el ejercicio de la autonomia
de las mujeres

El Consenso de Brasilia insta a “promover y fortalecer politicas de Estado
que garanticen el respeto, la proteccién y el cumplimiento de todos los
derechos humanos de las mujeres, de todas las edades y condiciones,
como base sustantiva de los procesos democraticos”. El PIO se hace cargo
de este mandato a través del lineamiento relativo a “generar y mejorar
los mecanismos que resguarden el acceso a la justicia y el ejercicio de los
derechos a las mujeres”.

En concordancia con estas disposiciones, la agenda legislativa
ha avanzado en cuanto a generar una institucionalidad que proteja de
mejor forma los derechos de las mujeres. Es asi como se logré crear los
tribunales de familia (Leyes 19.968 y 20.286) y el instituto de derechos
humanos (Ley 20.405).

Ademads, el mandato de la Convencién sobre la eliminacién de
todas las formas de discriminacién contra la mujer relativo a eliminar la
discriminacién en el matrimonio se cumplié por medio de la nueva Ley
de matrimonio civil que permitié el divorcio (Ley 19.947). Sin embargo,
no se ha cumplido la recomendacién del Comité de aumentar a 18
afios la edad minima legal para contraer matrimonio a fin de ponerla
en conformidad con el articulo 1 de la Convencién sobre los Derechos
del Nifio, con el pérrafo 2 del articulo 16 de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer y con
la recomendacién general 21 relativa a la igualdad en el matrimonio y las
relaciones familiares. Tampoco se sancionan las relaciones sexuales con
menores de edad, como lo recomendd el Comité en su dltimo informe.
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RECUADRO I1.1
ACCESO A DATOS ESTADISTICOS

En general, en los paises de la region existe una escasez de datos
estadisticos e informacién desglosada por sexo que permita conocer y
diagnosticar la situacién de las mujeres en las distintas esferas de la sociedad.

Dado que esta informacién es un prerrequisito basico para generar politicas
de equidad de género, en su ultimo informe el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion contra la Mujer recomend6 a Chile lo siguiente:

“El Comité recomienda que el Estado Parte lleve a cabo un estudio
detallado sobre la participacion de la mujer en el mercado de trabajo, y
recopile datos desglosados por sexos, y en particular determine los factores
que contribuyen a la situacion desventajosa de la mujer en el mercado de
trabajo, como se refleja en la diferencia salarial, las altas tasas de desempleo
y el hecho de que pocas mujeres desempefien cargos directivos” (parrafo 12).

“El Comité solicita al Estado Parte que facilite datos desglosados e
informacién sobre la situacion de la mujer en los mercados de trabajo
estructurado y no estructurado. Esta informacion se debe desglosar
en funcién de la edad de las mujeres, su nivel de aptitudes, educacion y
especializacion, y sector de empleo, asi como por zonas urbanas y rurales, y
se debera incluir en el proximo informe” (parrafo 12).

“El Comité pide al Estado Parte que presente en su proximo informe
datos e informacién generales sobre la trata de mujeres y nifias y sobre
la prostitucion, asi como sobre las medidas en vigor para combatir estos
fenémenos y sus repercusiones” (parrafo 16).

“El Comité lamenta la falta de datos suficientes, desglosados por
sexos, en el informe y en las respuestas a la lista de cuestiones y preguntas
relacionadas con muchas de las disposiciones de la Convencion” (parrafo 23).

Fuente: Naciones Unidas, “Observaciones finales del Comité para la Eliminacién de la
Discriminacion contra la Mujer: Chile”, (CEDAW/C/CHI/CO/4), 25 de agosto de 2006 [en
linea] www.cepal.org/oig.

D. Seleccidon y analisis de la politica sectorial:
La nueva reforma previsional

En esta secciéon se revisa una de las reformas mads significativas del
dltimo tiempo, la reforma previsional que entré en vigencia el 1 de julio
de 2008 (Ley N° 20.255).
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Se hace referencia al contexto que propicié la reforma, la
caracterizacién del anterior sistema previsional y los aspectos positivos
y negativos del nuevo disefio. Se considera ademds su potencial impacto
en lo que respecta a fomentar la igualdad de género y abordar las
discriminaciones que generaba el sistema anterior.

El objetivo es analizar, por medio de una politica concreta, de qué
manera el Estado incorpora los mandatos internacionales de derechos
humanos y equidad de género y evaluar su capacidad de transversalizar
la perspectiva de género en ella.

Un aspecto importante del andlisis lo constituye la referencia
a los indicadores utilizados en el disefio de la reforma, asi como la
disponibilidad de pardmetros para evaluar su impacto. Ademds, se
propone considerar nuevos indicadores que pueden resultar efectivos
para reflejar mejor los logros de esta politica en la promocién de la
autonomia econémica de las mujeres.

1. Fundamentacion de la seleccion

La reforma previsional tuvo lugar durante el periodo presidencial
de Michelle Bachelet y es parte del sistema de proteccién social que
promovié el Gobierno. Esta medida reemplazé un sistema que estaba
colapsado y que demostré ser altamente discriminatorio, especialmente
hacia las mujeres.

La seguridad social es un elemento fundamental en lo que respecta
a la proteccion de los derechos de la ciudadania, como lo sefialan
diferentes instrumentos internacionales. En las sociedades de la regién,
donde la erradicacién de la desigualdad social y la extrema pobreza
constituyen un desafio permanente, un adecuado sistema de seguridad
social es clave para intervenir en esta realidad.

Por este motivo, la reforma introdujo una serie de medidas
orientadas a corregir las desigualdades que generaba el anterior sistema,
destacédndose entre ellas el bono por hijo y la llamada pensién para las
duefias de casa.

Sin embargo, un andlisis detallado de su disefio e impacto
permite sopesar los logros y desafios pendientes. Esto pone de relieve
que las medidas impulsadas resultan a todas luces insuficientes, tanto
por la prevalencia de un enfoque asistencialista mds que de derechos
en su formulacién, como por la permanencia de diversos enclaves
discriminatorios, particularmente para las mujeres.
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2. Caracterizacion de la problematica y antecedentes
del antiguo sistema previsional

El sistema previsional que rige en Chile fue instaurado en 1981, en pleno
régimen dictatorial, por medio del Decreto Ley 3.500. Asi se reemplazé
un sistema publico de reparto, administrado por el Estado a través del
Instituto de Normalizacién Provisional (INP), por un sistema obligatorio
e individual de capitalizacién que pasé a ser administrado por empresas
privadas denominadas Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).
Este sistema tuvo cardcter obligatorio para quienes comenzaban a trabajar
a partir de 1983. Para las personas que antes de esa fecha pertenecian al
antiguo sistema ptblico existi6 la opcién de trasladarse al nuevo sistema
o mantenerse en el anterior. En la actualidad, si bien el sistema de AFP
congrega a la mayoria de los afiliados, todavia el INP otorga jubilaciones a
los trabajadores que decidieron no migrar al sistema privado (Ydiiez, 2010).

Bédsicamente, el modelo implementado consiste en que los traba-
jadores cotizan directamente cada mes un porcentaje de su remuneraciéon
bruta. Este ahorro individual es invertido por las AFP en la bolsa de
valores y, al jubilarse, las personas reciben una pensién que se calcula a
partir del capital que acumularon durante su vida laboral.

En el estudio “La dimensién de género en la reforma previsional
chilena”, Yafiez (2010) sintetiza los tres pilares que componian el sistema
hasta antes de la reciente reforma:

El primer pilar era el denominado “pilar solidario”, en tanto se
orientaba a personas en extrema pobreza que no recibian pensién. Era
financiado y administrado por el Estado y se integraba por un programa
de pensiones asistenciales (PASIS) y un programa de pensiones minimas
garantizadas (PMG).

El segundo pilar, de capitalizaciéon individual y caracter
contributivo, se financiaba por medio de las cotizaciones obligatorias de
los trabajadores dependientes y era administrado por las AFP.

El tercer pilar también era de capitalizacién individual pero, a
diferencia del anterior, las cotizaciones eran voluntarias, siendo también
de administracién privada (AFP y otras instituciones autorizadas).

Respecto al llamado “pilar solidario”, este tenfa un alcance bastante
limitado. En primer lugar, las pensiones asistenciales se focalizaban en
personas que vivian en condiciones de extrema pobreza. Datos disponibles
del afio 2003 muestran que el 79% de las personas beneficiarias de las
PASIS de vejez corresponden al 40% mads pobre de la poblacion®. Accedian

2 QOIT (2006). “Pensiones no contributivas. Su relevancia para la reforma provisional”
(OIT, 2006), citado en Yafiez, Sonia (2010).
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a esta pension: i) mayores de 65 afios que carecian de recursos, es decir, que
contaban con ingresos propios inferiores al 50% de la pensién minima y
con un ingreso familiar total inferior a la pensién minima; ii) quienes nunca
cotizaron a las AFP o el anterior sistema previsional, y iii) quienes cotizaban
a las AFDP, pero no cumplieron con el nimero minimo de 240 cotizaciones
(al menos 20 afios de vida laboral). En el caso de las personas que, aunque
pertenecian al sistema ptblico o privado, alcanzaban pensiones inferiores
al minimo garantizado, el programa de Pensién Minima Garantizada
(PMG) aportaba fondos fiscales para complementar sus pensiones?.

En segundo lugar, el monto de las pensiones asistenciales era
insuficiente, entre los 30.000 pesos chilenos (63 ddlares) para menores de
70 afios y los 45.000 pesos chilenos (94 ddlares) para mayores de 75 afios
(Yafiez, 2010). Por lo tanto, incluso en el caso de quienes accedian a
pensiones asistenciales, las condiciones de precariedad y vulnerabilidad
resultaban evidentes.

En este esquema, el eje central lo constituye el pilar de capitalizacién
individual, pues el pilar “solidario” méds bien asistia a las personas que no
estaban cubiertas por el eje bésico. Pero la debilidad del pilar solidario no
era la tinica desventaja del sistema previsional. Las razones que llevaron
a transformarlo radicaban en su insostenibilidad. El sistema previsional,
que perduré en el pafs por mds de 25 afios, adolecia de midltiples
problemas que hicieron imprescindible su adecuacién y correccién.

Por una parte, la cobertura que otorgaban las AFP era bastante
limitada tanto en el ntiimero de beneficiarios como en la calidad de
los beneficios que otorgaba. Datos del afio 2005 indican que el sistema
privado solo entregd un 30% del total de pensiones, mientras que el 70%
restante corrié por cuenta del Estado, tanto a través de las pensiones
asistenciales como de las pensiones del antiguo sistema publico (OIT,
2006, citado en Yéfiez, 2010).

La cobertura previsional del sistema de AFP era limitada, pues se
basaba en supuestos que no tenfan en cuenta la realidad del mercado laboral.
El sistema suponia trabajadores que cotizaban ininterrumpidamente por
20 afos, lo que pasaba por alto las altas tasas de informalidad (falta de
contrato laboral), la inestabilidad en el empleo y los bajos salarios.

Debido a esto, cada vez mayor nimero de personas no obtenia
el minimo para pensionarse, lo cual amenazaba con aumentar
estrepitosamente los indices de pobreza en la tercera edad. Se ha dicho
que las proyecciones de cobertura indicaban que, sin una nueva reforma

2 La pensién minima garantizada era de 89.715,87 pesos (187 ddlares) para personas
entre 65 y 70 afios, 98.097,40 pesos (207 délares) para personas entre 70 y 75 afios y
104.666,62 pesos (220 dblares) para mayores de 75 afios.
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previsional, uno de cada dos asegurados de las AFP requeriria en el
futuro algun tipo de financiamiento publico (Yafiez, 2010). Asi, el sistema
no protegia a una proporcién significativa de la poblacién adulta, que
debia ser absorbida por el denominado pilar solidario. Por este motivo,
en pocos afios las pensiones asistenciales aumentaron a mds del doble.
Como se ha sefialado, “en 1990 el 77% de los pensionados tenia una
pensioén asistencial de vejez no contributiva, en 2003 este porcentaje ya
habfa aumentado a cerca del 20%” (OIT 2006, citado en Yafiez, 2010),
siendo las mujeres mayores de 65 afios pertenecientes a los dos primeros
quintiles las principales beneficiarias de las PASIS de vejez (Yafez, 2010).

La deficiente cobertura del sistema privado tuvo como consecuencia
un incremento de los fondos fiscales destinados al financiamiento de las
pensiones que, segun estimaciones, llegaron hasta el 5,7% del PIB%.

Ademads, los beneficios del sistema eran mds bajos que los del
antiguo sistema ptblico de reparto. Las proyecciones indicaban que en
las AFP el 50% de la poblacién (el 65% de las mujeres y el 33% de los
varones) obtendria pensiones que no superaban el 40% de sus dltimas
rentas (Reyes, 2010), mientras quienes se quedaron en el sistema ptblico
recibian pensiones considerablemente mds altas (CENDA, 2011).

Segtin Yafiez (2010), estas desigualdades se explican porque la
totalidad de la jubilacién dependia de los fondos de pensiones privados,
caracteristica distintiva del modelo chileno, pues en otros paises este
componente solo representa un complemento de la jubilacién. Ademds,
las desigualdades que reproduce el sistema estdn dadas porque es un
sistema individual de capitalizacién que es regresivo y reproduce las
inequidades del mercado laboral.

Si en términos generales el sistema previsional reproducia
inequidades sociales, las desigualdades de género se exacerbaban aun
mads. En este disefio las mujeres resultaban perjudicadas tanto por la
estructura del mercado laboral como por el sistema de pensiones mismo
(Ydfiez, 2010). Las AFP generaban una serie de desigualdades que
provocaban que un 70% de sus beneficiarios fueran varones y que las
mujeres, con menos acceso a jubilarse a través de las AFP, accedieran a
pensiones solidarias.

En lo que respecta al mercado laboral, la insercién de las mujeres
es mds precaria que la de los varones, pues acceden en menor medida
al empleo remunerado; son afectadas por mayores tasas de desempleo
que los varones; acceden en mayor medida a trabajos de jornada parcial,

2 “Rompiendo mitos: la reforma del sistema de pensiones en Chile”, (Quiroga y Ensignia,
2007, citado en Yénez (2010).
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temporales e informales; se concentran en los sectores productivos y
niveles jerdrquicos con menores remuneraciones; aunque tengan las
mismas funciones y responsabilidades, son discriminadas y perciben
un salario inferior que los varones, y tienen trayectorias laborales con
mayores interrupciones debido a que las responsabilidades de crianza
recaen principalmente en ellas (Ydiiez, 2010).

Por otro lado, la exigencia de 240 meses o 20 afios de cotizaciones
para acceder a una pensiéon en el sistema de AFP tenfa un efecto
negativo en mujeres cuyas trayectorias laborales son discontinuas y
con mayores lagunas previsionales. Esto se explica por la tradicional
divisién sexual del trabajo, atin preponderante en la sociedad chilena,
donde las responsabilidades familiares son asumidas principalmente
por las mujeres, siendo comidn que en los primeros afios de crianza ellas
interrumpan su vida laboral (Yéfiez, 2010).

Dado que es un sistema de capitalizacién individual, la discriminacién
contra las mujeres en la esfera laboral determina su mayor vulnerabilidad
en el sistema previsional. Las mujeres tienen ingresos bajos y menor niimero
de cotizaciones y, por ende, menor acumulacién de fondos previsionales y
pensiones més bajas.

Por estas razones, “los ahorros previsionales acumulados de las
mujeres durante su vida laboral en las AFP equivalen tan solo al 50%
de lo reunido por los hombres en el sistema. En promedio, cuando una
mujer se jubila a los 60 afos, su ahorro llega a 12,5 millones de pesos, el
mismo monto que un cotizante hombre suma a sus 49 afios. Para cuando
un hombre se jubila, a los 65 afios, su saldo asciende a los 23 millones de
pesos” (Yéfiez, 2010).

Ademds de la brecha entre los fondos previsionales ahorrados, el
mismo sistema de AFP introducfa una discriminacién cuyo resultado era
que las pensiones de los varones fueran en promedio un 30% mayor que
las percibidas por las mujeres, debido al uso de tablas de expectativa de
vida diferenciadas por sexo. Dado que la esperanza de vida es mayor
en las mujeres, sus fondos previsionales se calculan sobre la base de
mds afios de vida y sus pensiones son menores aun cuando tengan
acumulados en sus cuentas individuales montos similares a los de los
varones. Ademads, la edad de jubilacién de las mujeres es 60 afios, cinco
antes que los varones, por lo que tienen menos afios de cotizaciones
(CENDA, 2011).
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3. La reforma previsional

Como se menciond, todas las deficiencias del sistema previsional vigente hasta
2008 hicieron inevitable impulsar una reforma que corrigiera estas carencias.

Una de las principales innovaciones de la reforma previsional
fue la ampliaciéon del pilar solidario. Se cre6 un sistema de pensiones
solidarias financiadas por el Estado, segtin el que se otorga una pensién
bésica a quienes no acceden a una pensién autofinanciada y se aporta
un monto para incrementar las pensiones autofinanciadas que estdn por
debajo de determinado umbral.

La pension asistencial (PASIS) y la pensién minima garantizada
(PMG) quedaron reemplazadas por un Sistema de Pensiones Solidarias
(SPS) cuyos beneficios son la Pension Bésica Solidaria (PBS) y el Aporte
Previsional Solidario (APS). Para acceder a estos beneficios se requiere
ser mayor de 65 afios de edad; pertenecer al 60% de la poblacién de
menores ingresos y tener un periodo minimo de 20 afios de permanencia
en el pais y de cuatro de los tltimos cinco afios previos a la solicitud del
beneficio (Yafez, 2010).

El monto de la Pensién Bdsica Solidaria (PBS) alcanza los 75.000
pesos mensuales (158 délares), siendo mds alto que el monto otorgado
por la PASIS. Quienes reciben bajas pensiones autofinanciadas, recibirfan
un Aporte Previsional Solidario (APS) que decreceria hasta extinguirse
en el caso del personas cuyas pensiones autofinanciadas lleguen a un
monto de 255.000 pesos (538 délares). Esta tiltima se denomina pensién
madxima con aporte solidario (PMAS) (Yafiez, 2010).

Por otra parte, lareforma previsional creé una nueva institucionalidad.
Para la administracion del sistema, se cuenta con el Instituto de Previsiéon
Social y el Instituto de Seguridad Laboral y para la fiscalizacién, con la
Superintendencia de Pensiones y la Superintendencia de Seguridad
Social. La Subsecretaria de Previsiéon Social del Ministerio del Trabajo
adquirié un nuevo rol que comprendia, entre otras funciones, las de dar
a conocer el nuevo sistema de previsién y orientar a la ciudadania en el
ejercicio de sus derechos (Reyes, 2010).

Ademis de extender el pilar solidario a un mayor niimero de
personas otorgando montos mds altos, la reforma incorporé una serie de
medidas orientadas a mitigar las desventajas que el sistema genera en las
mujeres y que son detalladas en el estudio de Sonia Yéfiez.

El nuevo Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) tuvo un impacto
significativo para las mujeres en tanto no exige como requisito
cotizar en el sistema. Asi, las mujeres que se han dedicado al trabajo
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reproductivo pueden acceder a este tipo pensiones, lo que contribuye
en cierta medida a reconocer la importancia de esta labor. Ademads, se
incluye a las trabajadoras informales, que antes de la reforma no tenian
acceso a las pensiones minimas garantizadas por el Estado por no haber
cotizado en el sistema.

Por otro lado, el Aporte Previsional Solidario de Vejez (APSV)
contribuye a mitigar en parte los efectos de la mayor vulnerabilidad
y precariedad de la insercién laboral femenina. Especificamente, las
trabajadoras eventuales o de temporada, cuyos ingresos son variables,
resultaron directamente beneficiadas con este complemento a sus pensiones.

Debido a que la extensién del pilar solidario se concentré en la
poblacién mds desprotegida, las mujeres accedieron a beneficios que
antes no tenfan. Asi, se estima que el 60% de quienes reciban la PBS
serdn mujeres y que ellas también serdn las principales beneficiarias del
Aporte Previsional Solidario de Vejez.

La bonificacién por cada hijo nacido vivo o adoptado constituye uno
de los emblemas de la reforma. Esto beneficia a las mujeres pensionadas
desde el 1 de julio del 2009 y tiene como propésito incrementar el monto de
las pensiones. El monto otorgado equivale a 18 cotizaciones por el salario
minimo por cada hijo (297.000 pesos, correspondientes a 627 ddlares).

Es un beneficio universal que se otorga a todas las mujeres
independientemente de su nivel socioeconémico, situacién laboral o pago
de cotizaciones. Las madres que no han trabajado remuneradamente y
las madres trabajadoras pueden ser beneficiarias de este aporte, cuyos
requisitos son: tener un hijo nacido vivo o adoptado, cumplir 65 afios,
haber vivido al menos 20 afios en Chile y ser pensionada a partir del 1 de
julio de 2009.

En caso de divorcio o nulidad del matrimonio, se otorga a
los cényuges la oportunidad de dividir el saldo acumulado en las
cuentas individuales de cada uno, cuando una de las partes result6
menoscabada econdmicamente y no llegd a desarrollar cabalmente una
actividad remunerada durante el matrimonio, como consecuencia de
haberse dedicado al cuidado de los hijos o a las labores del hogar. La
compensacién puede involucrar hasta el 50% de los fondos acumulados
durante el matrimonio y, si bien podria favorecer tanto a hombres como
a mujeres, dado que estas son las principales responsables de las tareas
domésticas y del cuidado de hijos, en general es un beneficio concebido
principalmente para ellas.

La separacion por género de la licitacién del Seguro de Invalidez
y Sobrevivencia (SIS) es otra medida que tiene un efecto positivo en
las pensiones femeninas. Dado que las mujeres tienen una menor
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probabilidad de usar este seguro debido a su mayor esperanza de vida
y una menor tasa de accidentabilidad, comienzan a pagar una prima
menor. Esa diferencia se integra en sus cuentas de capitalizacién, con lo
que mejoran sus pensiones autofinanciadas. En promedio, las pensiones
femeninas podrian aumentar en un 5%%. Se calcula que este beneficio
serd mayor cuando se trata de mujeres mds jévenes con altos sueldos y
sin lagunas previsionales.

La afiliacién voluntaria representa un beneficio para las mujeres
cuyo trabajo doméstico y familiar no es remunerado. Antes de la reforma,
las personas que realizan actividades no remuneradas, como las duefias
de casa o estudiantes, no podian cotizar para su previsién en una AFP.
Gracias a la reforma, es posible cotizar a una cuenta de capitalizacién
individual a pesar de no estar ejerciendo actividades remuneradas.
Se accede asf a la cobertura del sistema previsional y a las pensiones
correspondientes por vejez, invalidez y sobrevivencia, ademds del
Sistema de Pensiones Solidarias.

El ingreso minimo imponible de trabajadoras de casa particular
puso fin a la discriminacién de este segmento ocupacional cuya renta
imponible era inferior al sueldo minimo. Gracias a esta medida, el
minimo imponible se equipara al ingreso minimo nacional y las
pensiones de las trabajadoras de casa particular serdn mayores.

Por dltimo, la capacidad de las mujeres trabajadoras de crear
pensiones de sobrevivencia permite que el cényuge no invalido, o el
padre soltero de hijos legalmente reconocidos de filiacién no matrimonial
que viva a sus expensas, puedan ser beneficiarios de la pensién de
sobrevivencia de la mujer.

4. Andlisis de la politica desde la perspectiva de género

Como se desprende del apartado anterior, la reforma previsional
contemplé una serie de medidas que benefician directamente a las
mujeres. Como aspecto positivo, se destaca que el nuevo sistema significa
un aumento en las pensiones de las mujeres, concretamente, en el caso de
las mujeres casadas y con educacién bésica, cuya pensién final esperada
aumentaria en un 42% (Podest4, 2007, citado en Yafiez, 2010).

Del mismo modo, la reforma previsional de 2008 contribuye a
reducir la brecha de género en las pensiones. Asi, las personas casadas,
con hijos y con menor educacion, son quienes resultarian més beneficiadas

2 “La dimensién de género en la reforma del sistema de pensiones chileno” (Podestd,
2007), citado en Yafiez, Sonia (2010).
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Concretamente, la brecha de pensiones disminuiria un 32% en los niveles
educacionales bdsicos, un 43% en los niveles educacionales medios y un
10% en los niveles superiores (Podestd, 2007, citado en Yafiez, 2010).

A pesar de estos logros, el sistema privado de pensiones mantiene
una serie de deficiencias que discriminan y excluyen a la poblacién mds
vulnerable en general y a las mujeres en particular.

En el caso de las mujeres, el uso de tablas diferenciadas por sexo
es un factor discriminatorio. Las mujeres son un grupo cuya mayor
esperanza de vida afecta negativamente sus pensiones*. Por lo tanto,
los efectos positivos del bono por hijo y la separacién por género de la
licitacién del Seguro de Invalidez y Sobrevivencia no logran equiparar
el efecto negativo de las tablas de mortalidad diferenciadas por sexo. Esto
explica en gran medida por qué las mujeres perciben una pensién mensual
inferior a la de los hombres en alrededor de un 30% (CENDA, 2011).

Aungque el bono por hijo compensa en alguna medida el costo
econémico que tiene para las mujeres interrumpir sus vidas laborales
en pos de las responsabilidades de la maternidad y la crianza, este
reconocimiento es mds bien simbdlico pues el monto otorgado es
insuficiente a todas luces. El estudio realizado por el CENDA demuestra
lo exiguo del bono otorgado que resultaria “del orden de 1.500 pesos
mensuales por hijo, puesto que el bono de aproximadamente 300.000 pesos
se capitaliza solo a partir del 2009. Incluso en varias décadas mds, no
alcanzard de ningtn modo para corregir la discriminacién anotada en
el caso de las mujeres, especialmente aquellas de ingresos medios y
altos”? (CENDA, 2011).

Por otro lado, la reforma introduce una nueva discriminacién en
tanto establece una doble edad de jubilacién para las mujeres. Aunque
la edad de jubilacién se mantuvo en los 60 afios, las mujeres del Sistema
de Pensiones Solidarias deben esperar a cumplir los 65 afios para
acceder al beneficio, mientras que las mujeres con trayectorias laborales
ininterrumpidas y mayores salarios se podrédn jubilar a los 60 afios. Como

% Comosenala el estudio del CENDA (2011), la esperanza de vida varia segtin la pertenencia
a distintos grupos. Cuando en los sistemas de seguro los riesgos son compartidos,
“los fumadores subsidian a los no fumadores, aquellos con afecciones pulmonares o
cardiacas subsidian a los que nos las tienen y especialmente, los habitantes de comunas
pobres subsidian a los que viven en comunas ricas. En todos estos casos, los primeros
alcanzan en promedio una sobrevida significativamente menor que los segundos. En
el ejemplo mencionado mds arriba, la diferencia entre la expectativa de vida de los
habitantes de las comunas de Las Condes y los de Lo Espejo u Osorno alcanza a ocho
y nueve afios, respectivamente. A pesar de las diferencias anotadas, en ambos casos las
compafifas de seguros aplican las mismas tablas de mortalidad. La tinica excepcién la
constituyen actualmente las mujeres, para las cuales se utilizan tablas diferenciadas”.

% Algo més de tres d6lares.
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consecuencia, “las beneficiarias del Sistema de Pensiones Solidarias,
que son las mujeres de menores ingresos y con trayectorias laborales
discontinuas, pertenecientes a los primeros quintiles mds vulnerables
de la poblacién y que generalmente no cuentan con ayuda doméstica o
fondos disponibles para la compra de servicios que disminuyen el trabajo
no remunerado, tendrdn que esperar cinco afios mas que las mujeres con
los ahorros suficientes en el sistema de AFP para jubilar(se), aunque estas
dltimas generalmente disponen de recursos que les permite(n) comprar
en el mercado los servicios necesarios para disminuir su carga de trabajo
no remunerado” (Yéafiez, 2010).

Ademds, el bono por hijo también se otorga a partir de los 65 afios,
lo que resulta desventajoso para las mujeres pues deben esperar cinco
afios antes de contar con el bono. En cambio, los varones reciben todos los
beneficios de la jubilacién desde el momento de su retiro (CENDA, 2011).

Otro aspecto negativo de la politica aqui analizada es que las
pensiones solidarias se calculan sobre la base del ingreso familiar y
no del ingreso propio de las mujeres. Esto implica que la autonomia
econémica de las mujeres, basicamente contar con ingresos propios para
satisfacer sus necesidades, no fue un factor considerado. Entonces, “si
la medicién del ingreso no es individual, se invisibiliza la situacién de
vulnerabilidad de aquellas mujeres que viven en hogares caracterizados
como no pobres, pero que no cuentan con ingresos propios que les
permitan satisfacer de manera auténoma sus necesidades y dependen
del cényuge, conviviente (u) otros integrantes del hogar” (Ydfiez, 2010).

La persistencia de sectores desprotegidos y vulnerables que
requieren recursos fiscales se explica porque la politica analizada no
transformo los principales factores que generan la desigualdad.

Como antecedente es preciso considerar que la reforma previsional
nunca se planted generar cambios sustantivos en el sistema anterior.
La denominada Comisién Marcel, compuesta por personas expertas y
cuyo mandato fue generar propuestas acerca del disefio adecuado de
la reforma, tenfa mds bien un propdsito correctivo y perfeccionador del
sistema antiguo, pero nunca se propuso restituir el sistema contributivo
de reparto®. A la Comisién se le exigié circunscribirse a soluciones
dentro del sistema y llegar a propuestas de consenso, restriccion que
demuestra las limitaciones con que se emprendié este proyecto desde sus
inicios (Quiroga y Ensignia, 2007, citado en Yafiez, 2010).

% La Comisién estuvo integrada por 15 personas: 10 varones y 5 mujeres.
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Una de las principales criticas a la reforma previsional es que no
se restituy6 el pilar contributivo de reparto. Por el contrario, se reforzé
el sistema contributivo privado de capitalizacién individual, en tanto se
mantuvo como pilar central del sistema de pensiones chileno (Yafiez, 2010).

En este modelo, el Estado adquiere un rol subsidiario o residual,
segtin el que solo se hace cargo de aquella parte donde la empresa
privada no interviene. Sonia Yafiez destaca que el sistema de pensiones
solidarias de cargo fiscal y administracién estatal se concibe como un
mecanismo que “absorbe” las deficiencias de solidaridad propias del
esquema de capitalizacién individual. En este régimen, la funcién
redistributiva y solidaria entre los géneros queda colocada por fuera del
régimen contributivo y relegada a la asistencia publica.

Se critica que el pilar “solidario” no es tal porque no se basa en
aportes de personas beneficiarias, la parte empleadora y el Estado, como
sucede en los sistemas de proteccién social modernos. El financiamiento
no es compartido, son los recursos fiscales los llamados a paliar las
carencias del sistema privado, con lo que se aumentan las obligaciones
del Estado en el mantenimiento del sistema (CENDA, 2006). En lugar de
un enfoque solidario, la reforma tendria un enfoque asistencialista donde
el Estado establece un mecanismo de redistribucién que permanece en la
l6gica de subsidios ptblicos®.

Por lo tanto, el asistencialismo de la reforma previsional tiene un
alcance muy limitado. En su lugar deberia primar el enfoque de derechos,
es decir, la obligacion del Estado de garantizar el derecho a la seguridad
publica y pensiones dignas a toda la ciudadania.

5. Evaluacion de los indicadores disponibles

Respecto a los indicadores utilizados para el disefio y la evaluacién de
impacto de la politica seleccionada, destaca positivamente el hecho de
que la reforma previsional cuenta con un completo y sélido conjunto de
indicadores, todos ellos desagregados por sexo, que permiten establecer
adecuadamente la incidencia del nuevo sistema previsional en la
autonomia econémica de las mujeres. Esto se explica porque la reforma
supuso la creacién de nuevas instituciones, entre cuyas funciones se
incluyen la generacién de conocimiento y el monitoreo de los avances e
impacto del sistema previsional en curso.

¥ “Legislacién previsional y equidad de género en América Latina”, (Pautassi, 2004,
citado en Yafiez, 2010).
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En la etapa de diagnéstico y disefio de la reforma previsional
se utilizaron como linea de base los indicadores de la Encuesta de
Proteccién Social (EPS), que otorgaron informacién estadistica bdsica
sobre los aspectos mads criticos del anterior sistema y, por ende, de las
dreas deficitarias en las que se hacfa necesario intervenir. La fiabilidad y
utilidad de sus resultados transformaron este instrumento en un insumo
clave y sirvieron como antecedentes empiricos para el trabajo realizado
por el Consejo Asesor Presidencial de la reforma previsional.

La Encuesta de Proteccién Social es un instrumento de aplicacion
bianual, de tipo panel y representativo de la poblacién. La EPS se utiliza
desde el afio 2002 y es una importante fuente de informacién sobre el
mercado laboral y el &mbito de la proteccién social en Chile, cuya creacién
responde a las recomendaciones internacionales en materia de acopio
de informacién socioeconémica de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE)?.

La encuesta se realiza a una muestra aproximada de 20.000
personas entrevistadas que son representativas de la poblacién chilena®.
La informacién reunida se centra en la historia laboral y previsional,
informacién socioeconémica, demogréfica, patrimonial, de capital humano
y del sistema previsional y de salud, entre otros aspectos®. Por este motivo,
el instrumento es un insumo clave para conocer el comportamiento
previsional de la ciudadania.

La informacién da cuenta del tipo de ocupacién de los cotizantes,
el nimero de meses durante los que se ha cotizado, el nimero de
trabajadores independientes, el tiempo de inactividad laboral, el nimero
de trabajos que se han ejercido, el nimero de sectores econémicos
diferentes en que se han desempefiado los cotizantes y otros pardmetros
de interés. Toda esta informacién estd desagregada por estado civil,
edad, sexo, nivel educacional y region®.

La EPS no solo fue relevante en el disefio de la reforma, sino que
gracias a su constante perfeccionamiento contiene grandes potencialidades
para evaluar su impacto.

La Superintendencia de Previsién Social cuenta con el Observatorio
Previsional, plataforma tecnolégica para la gestién del conocimiento del

2 Véase [en linea] www.observatorioprevisional.cl.

# En la primera ronda del estudio, aplicada en 2002, la encuesta era representativa
a nivel de afiliados al sistema de pensiones, nacional y regional. A partir de 2004, se
incorporé una muestra de no afiliados, con lo que se completaba la representatividad
nacional del estudio. En 2006 y en la versién de 2009 se mantuvo la muestra, que es de
aproximadamente 20.000 personas distribuidas entre todas las regiones del pais.

% Véase [en linea] www.observatorioprevisional.cl.

3 Véase [en linea] www.observatorioprevisional.cl.
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sector previsional, orientada a articular el conocimiento y la informacién
de las instituciones del sector. Una de las principales herramientas del
Observatorio es el Sistema de Inteligencia Previsional, cuyo propdsito
es facilitar y aumentar el nivel de conocimiento del sector previsional y
laboral, para lo que analiza y unifica toda la informacién recogida por
medio de las distintas EPS.

Ademads, el Observatorio Previsional traduce las metas de la
reforma en un conjunto de indicadores que permiten monitorear los
avances y resultados producidos desde su implementacién. Entre las
metas de impacto figuran las de: i) minimizar el riesgo de pobreza en la
tercera edad; ii) aumentar la tasa de reemplazo; iii) reducir la varianza de
la tasa de reemplazo, y iv) universalizar la cobertura. Como se observa,
reducir las inequidades de género que reproduce y genera el sistema
previsional no es una de las metas de impacto de la reforma.

Las fuentes de informacién de estos indicadores son fuentes
secundarias de datos agregados disponibles ptiblicamente, tales como la
encuesta de empleo del Instituto Nacional de Estadisticas (INE), la Encuesta
de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) de MIDEPLAN,
las estadisticas de la Superintendencia de Pensiones, entre otras. Los
indicadores de impacto correspondientes al afio 2009 fueron los siguientes:

Otra informacién que se puede consultar en el sitio web del
Observatorio Previsional son las estadisticas del bono por hijo con los
datos mensuales y los datos acumulados. Las estadisticas se presentan
a nivel regional, desagregadas por sexo y canal de solicitud (AFP, IPS y
municipio). Los datos se actualizan semanal o mensualmente, segtn el
tipo de informacién.

Por otra parte, la Superintendencia de Pensiones, organismo
contralor que representa al Estado en el sistema chileno de pensiones,
cuenta con un centro de estadisticas exhaustivas que proporciona
informacién actualizada hasta el mes de diciembre de 2010 y que se
encuentra disponible en el sitio web de la institucién®.

Las recomendaciones que surgen de este andlisis son basicamente tres:

La primera es desagregar por sexo el nivel de cobertura de las
pensiones, pues el indicador estd disponible solo a nivel agregado.

La segunda recomendacién es contar con un indicador que
proporcione informacién sobre las lagunas previsionales e interrupciones
en la vida laboral de hombres y mujeres y las razones que las explican
(incluidas las obligaciones familiares), de manera de evidenciar su real
impacto en el monto de las pensiones recibidas.

3 Véase [en linea] http:/ /www.safp.cl.
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Por otra parte, se requiere incorporar en el andlisis la forma en
que las responsabilidades domésticas y familiares inciden en el acceso
de las personas al mercado laboral y a pensiones dignas. Por ello, seria
de suma relevancia que la Encuesta de Proteccién Social incluyera una
baterfa de preguntas relacionadas con el tiempo total de trabajo y el
tiempo dedicado a las labores domésticas y de crianza, como lo incorpora
actualmente el Observatorio de igualdad de género en sus indicadores
de autonomia econémica. Incluir este indicador permitiria determinar
el efecto que tiene el trabajo doméstico y familiar no remunerado que
realizan las mujeres en los montos de sus pensiones.

E. Conclusiones y propuestas

1. Institucionalidad y plan de igualdad

Un primer problema que enfrenta Chile en materia de politicas de género
se refiere al lugar y el rol que tendra el Servicio Nacional de la Mujer,
dependiente del Ministerio de Planificacién y Cooperacién, en tanto se ha
presentado un proyecto de ley que implica cambios profundos en dicho
ministerio. Dado que el proceso de debate legislativo atin estd en curso,
no es posible conocer los alcances reales en cuanto a la institucionalidad
de género pero, de aprobarse tal y como fue propuesto, tendria un
impacto negativo, pues el SERNAM perderia parte importante del rol de
coordinacion que ha ejercido hasta hoy en materias de politicas de género.

Otro aspecto preocupante es que, a un afio de la instalacién
del actual gobierno, no se cuenta atin con un Plan de Igualdad de
Oportunidades que permita conocer como se proyecta avanzar en la
aplicaciéon de los compromisos emanados de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer, del
Consenso de Brasilia y de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que
formaron parte de la evaluacién del plan de igualdad 2000-2010 que se
realizé en la presente investigacion.

Esto es de una gran trascendencia pues, tal y como se evidencia en el
presente informe, si bien el PIO incorpora parte de las recomendaciones de
la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer y del Consenso de Brasilia y han existido avances en
relacién con la autonomia fisica, econémica y politica de las mujeres,
existen dreas que todavia no cuentan con las minimas condiciones para
el ejercicio pleno de los derechos humanos de las mujeres en Chile. Estos
nudos criticos deberfan ser centrales en el nuevo plan de igualdad si el
Gobierno de Chile apuesta por mantener su papel de pais comprometido
con el respeto y proteccién de los derechos humanos.
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2. Autonomia fisica de las mujeres

En este estudio se devela que es en la autonomia fisica donde se observan
los mayores retrasos con respecto al resto de los paises de la region, asi
como los mayores obstdculos para su avance. A pesar de la aprobacién
de la Ley de violencia intrafamiliar que reconoce la violencia de género
como un delito y no una mera infraccién, y de la reciente aprobacién de
la Ley de femicidio, no se cuenta con un registro unificado respecto de
la violencia de género en Chile. Tampoco existen medidas de seguridad
publica acordes a lo planteado en el Consenso de Brasilia ni un plan
integral —disefiado y coordinado por el Estado— que apunte a la
erradicacién de la violencia de género.

Particular preocupacion reviste el tema de los derechos sexuales
y reproductivos de las mujeres chilenas, ya que se constata una escasez
de derechos en este d&mbito y una brecha importante entre la politica
publica y las recomendaciones de la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer y el Consenso de
Brasilia. Ejemplo de esto es que, a pesar de que en el PIO se consideré
la posibilidad de incluir la educacién sexual en la educacién formal,
esto no se ha materializado con programas permanentes. Tampoco hay
campafias peridédicas sobre el uso de preservativos tanto femeninos
como masculinos. Asimismo, a pesar de contar con una ley que permite
la anticoncepcién de emergencia, la ausencia de fiscalizacion ha llevado
a que su distribucién tenga un alto nivel de restricciones a nivel del
servicio publico y a nivel del sector privado, pues algunas cadenas
farmacéuticas no ofrecen la pildora anticonceptiva de emergencia (PAE).
Finalmente, y pese a las multiples recomendaciones, en Chile el aborto
sigue siendo penalizado en todas sus causales, con las consecuencias que
esto implica y que sittian a las complicaciones por abortos clandestinos
como la principal causa de mortalidad materna en el pafs.

3. Autonomia en la toma de decisiones

En este dmbito los avances también han sido insuficientes. Mds aun,
se constatan incluso retrocesos respecto de los derechos humanos de
las mujeres, como lo demuestran las actuales cifras de participacién
femenina en el poder ejecutivo. A ello se suma la ausencia de una ley
de cuotas para las elecciones de representacién popular y la incapacidad
del poder legislativo de aprobar el Protocolo Facultativo de la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer.

En esta materia, el Plan de Igualdad de Oportunidades fue mas
bien timido respecto de las medidas propuestas. La instauracién de un
gabinete paritario, que no era parte de las propuestas del PIO en materia
de autonomia politica y que obedecié a una definicién de la ex presidenta
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Michelle Bachelet, no se convirtié en ley, lo que implic6 que con el cambio
de gobierno se perdiera una medida tan emblemdtica que apuntaba a un
cambio de paradigma, cuestién vital para avanzar culturalmente en la
deconstruccién del orden de género.

Los estudios realizados revelaron que la paridad numérica en
el gabinete tuvo impacto en las politicas ptiblicas impulsadas por los
ministerios encabezados por mujeres, asi como en el tratamiento que
otorgaron los medios de comunicacién al tema de género. Tanto asi,
que en las elecciones del afio 2009 los temas que anteriormente eran
considerados de valores pasaron a ser temas politicos insoslayables por
todos los candidatos presidenciales. Mds alld de sus ideologfas, debieron
abordar los temas de violencia de género, aborto, participacién politica y
corresponsabilidad familiar.

4., Autonomia econémica

En relacién con la autonomia econémica es claramente donde se perciben
los mayores esfuerzos de incorporar las recomendaciones internacionales
en el PIO, tanto a nivel legislativo como en la implementacién de politicas
publicas, en el Sistema de Proteccién Social y en la reforma previsional
que se analiza exhaustivamente en el presente documento. Sin embargo,
si bien el PIO tiene en cuenta algunas de las recomendaciones de la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer, del Consenso de Brasilia y de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, termina respondiendo a la 16gica estatal, cuyos estdndares
definidos estdn muy por debajo de los estdndares internacionales. Ese es
un gran desafio para la politica de género en Chile.

5. Debilidades institucionales para avanzar en equidad de género

El mecanismo para el adelanto de la mujer en Chile presenta un bajo
nivel de incidencia en el propio poder ejecutivo al ser un servicio
con rango ministerial que cuenta con un presupuesto reducido en
comparacién con el resto de los ministerios. Esto dificulta la exigibilidad
de los compromisos asumidos por el resto de los ministerios, a pesar
de la creacion el afio 2000 del Consejo de Ministros por la Igualdad
de Oportunidades. No obstante, el respaldo politico de la Presidenta
Bachelet al SERNAM fue fundamental para avanzar en su legitimacién
durante su perfodo de gobierno. Aquellos esfuerzos, que se tradujeron en
la elaboracién de la Agenda de Género, permitieron relevar en el 4mbito
publico algunas especificidades de género, cuestion que no pareceria
estar presente en el gobierno actual.
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Por otra parte, el Congreso funciona a nivel de coaliciones
politicas donde los temas de derechos sexuales y reproductivos y
autonomia politica de las mujeres enfrentan fuertes resistencias, tanto en
la Coalicién por el Cambio como en parte de la Concertacién de Partidos
por la Democracia. A ello se suma el excesivo presidencialismo con que
opera Chile y que impide que las propuestas de mociones legislativas de
los congresistas lleguen siquiera a debatirse.

Se vive una tautologia porque, en tanto las mujeres tengan bajos
niveles de representacién a nivel legislativo y ejecutivo, las posibilidades
de avance en estas tres autonomias se reducen aun més.

6. Debilidades del PIO

A pesar de que en el Plan de Igualdad de Oportunidades 2000-2010 se
intentd incorporar a la sociedad civil, por medio de mesas temdticas y de
un sistema de consultas y entrevistas, quedaron fuera de su formulacién
muchas de las demandas de las mujeres, en especial las relacionadas con
los &mbitos de autonomia politica y autonomfa fisica.

La misma ausencia se detecta con respecto a las especificidades
de las mujeres indigenas y migrantes, asi como de la tercera edad, que
es un punto central en tanto la Convencién sobre la eliminacién de todas
las formas de discriminacién contra la mujer acaba de incorporar una
recomendacién especial sobre este tema.

Otra gran carencia de los planes de igualdad de oportunidades
radica en el disefio de transformaciones que operan solo en relacién con
las mujeres, con lo que soslayan la amplia gama de iniciativas que podrian
implementarse para instalar en el pafs una cultura de corresponsabilidad
en la vida publica y privada. Las medidas comprendidas en las tres
autonomias no parten de la premisa de que los costos de produccién y
de reproduccién deben ser compartidos, sino que apuntan, en el caso de
la autonomia econémica, a mejorar la situacién laboral de las mujeres y
posibilitarles la conciliacién entre trabajo y familia.

Respecto del Plan de Igualdad del actual gobierno, que estd
en proceso de elaboracién segin las nuevas autoridades del Servicio
Nacional de la Mujer, existe la preocupacién de que se elabore en forma
elitista, sin consultar a la sociedad civil. Preocupa sobre todo el enfoque
que se le pretende dar, mds orientado al concepto de familia que a los
derechos humanos de las mujeres y las recomendaciones de la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer, el Consenso de Brasilia y los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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7. La autonomia econdmica y el derecho a la prevision social

En el andlisis de la reforma previsional realizado, se observa que en el
actual sistema se incorporan medidas con las que se intenté corregir
las desventajas que tenfan las mujeres en el anterior esquema. Sin
embargo, persisten elementos del modelo previsional que mantienen las
inequidades de género presentes en la sociedad.

Los aspectos positivos de la reforma en cuanto a incorporacién
de la perspectiva de género lo constituyen, por una parte, el bono por
hijo nacido, con el que se reconocen los perjuicios que causa la divisién
sexual del trabajo en la vida laboral de las mujeres. Al ser las principales
responsables del cuidado de los hijos, deben interrumpir sus trayectorias
laborales para dedicarse a la crianza o ven menoscabadas sus posibilidades
de optar a mejores empleos, con mayores responsabilidades y salarios.

Por otra parte, la “jubilacién para la duefia de casa” prevista en el
actual sistema, que permite incorporar en las pensiones basicas solidarias
a personas que nunca trabajaron remuneradamente, es una medida que
tiene un impacto positivo en las mujeres de menores ingresos, que antes
de la reforma no tenian acceso a este beneficio.

A pesar del importante efecto simbdlico de reconocimiento del
valor del trabajo reproductivo que realizan las mujeres, estas medidas
no logran mitigar los efectos negativos y discriminatorios del sistema
previsional chileno.

El sistema de AFP genera una baja sustancial en la pensién de las
mujeres, al mantener las tablas de expectativa de vida diferenciadas por
sexo. Su uso ha sido altamente cuestionado, entre otras cosas, porque
afecta el derecho garantizado constitucionalmente a la igualdad y la no
discriminaciéon. Como lo establece la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer, el sexo de las
personas no puede ser motivo para restringir derechos.

Por otra parte, el hecho de que las pensiones solidarias se calculen
sobre la base del ingreso familiar y no del ingreso propio de las mujeres,
en nada contribuye a aumentar su autonomia econémica. Este criterio
excluye a mujeres que, aunque pertenezcan a hogares con ingresos
superiores al minimo establecido, dependen econémicamente del resto
de los integrantes de la familia debido a que no poseen recursos propios.
Por lo tanto, cuando se disefi¢ esta propuesta no se tuvieron en cuenta las
relaciones de poder en el seno de la familia, especificamente, el poder de
quien provee los ingresos sobre los demads integrantes, particularmente
sobre las mujeres.



156 CEPAL

8. Propuestas generales

Los retrocesos que hoy pareceria vivir el SERNAM son una muestra clara
de la necesidad de que los planes de igualdad de oportunidades tengan
un correlato en materia legislativa. Es decir, deberfan ir acompafiados de
una ley de igualdad de oportunidades que hiciera obligatoria tanto su
implementacién y exigibilidad como su asignacién presupuestaria y que,
a la vez, previera sanciones por su incumplimiento.

En su formulacién deberia hacerse referencia explicita al cambio
de paradigma cultural. Cada una de las medidas e indicadores que se
incorporen deben obedecer a la l6gica de una sociedad que promueve la
corresponsabilidad en la produccién y en la reproduccion.

Por el periodo que abarcan, que excede los mandatos presidenciales,
deben tender a ser una politica de Estado que tenga en cuenta la
incorporacién de los estdndares internacionales objeto de los compromisos
suscritos en los convenios y tratados internacionales, asi como en otros
instrumentos, no vinculantes, pero que el pais ha suscrito.

Anualmente se deberfa rendir cuenta publicamente respecto de
los avances del Plan de Igualdad. Si bien los indicadores son a largo
plazo, deberfan disefiarse a partir del cumplimiento de etapas, ya que es
importante conocer los avances segtn cada drea de autonomia, en forma
que permita a la ciudadania fiscalizar su cumplimiento y hacer presentar
las exigencias correspondientes a los ministerios que no cumplan sus
compromisos. Asimismo, deberfan disefiarse indicadores que evalden la
accion municipal en la materia.

Ala hora de la elaboracién de los planes nacionales de igualdad, es
fundamental incorporar a la sociedad civil en el proceso de construccién,
seguimiento y evaluacién, asi como considerar las necesidades y
demandas que arrojan las encuestas de opinién en materia de género.
Para su formulacién, es vital contar con encuestas nacionales sobre
percepcion de la situacién y condiciones de vida de las mujeres. También
lo es incorporar la multiculturalidad y los problemas que plantea la
globalizacién en materia de migracién de las mujeres, asi como anticipar
escenarios politicos y sociales no solo nacionales, sino regionales y
globales, y el impacto en las politicas de género. Asimismo, su difusion es
central no solo a nivel del aparato del Estado, sino del conjunto del pafs.

Respecto a las propuestas en materia de seguridad social y
previsional, las recomendaciones generales apuntan a transformar
el sistema que actualmente rige en el pafs. La reforma previsional fue
limitada, pues no tuvo en cuenta la precariedad del mercado laboral
chileno y la especificidad de la insercién laboral de las mujeres. Por este
motivo, el sistema requiere cambios sustanciales.
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Como se analizé, el sistema individual de capitalizacién es
regresivo para los sectores vulnerables de la poblacién que, debido a
sus empleos precarios, inestables y con bajos salarios, nunca podran
acceder por sf mismos a una pensién digna. En el caso de las mujeres, las
desigualdades en el ambito privado se extrapolan al &mbito ptblico, pues
estas acceden al empleo en condiciones particularmente desventajosas.

Es obligacién del Estado garantizar la previsién social como un
derecho de toda la ciudadania. Promover la autonomia econémica de las
mujeres supone incorporar uno de los mandatos del Consenso de Brasilia,
que estipula la obligacién de los Estados de impulsar la revisién de los
sistemas previsionales nacionales existentes, para que se garanticen los
derechos de las mujeres como beneficiarias, contemplando la situacién
de su incorporacién al mercado laboral.

Para contrarrestar la reproducciéon de las inequidades de género
en el sistema previsional, resulta fundamental disefiar e implementar
un pilar contributivo de reparto que coloque la solidaridad entre los
géneros en el régimen contributivo y no la relegue a la asistencia ptblica
(Yéiez, 2010). La incorporacién del pilar solidario como base del sistema
previsional es clave para que el costo de la reproduccién no recaiga solo en
las mujeres y para tender hacia una verdadera corresponsabilidad social.

Para la OIT, los principios de solidaridad, riesgos compartidos
y financiamiento colectivo son elementos clave que deben integrarse
en los sistemas provisionales®. Como lo sefiala la Central Unitaria de
Trabajadores, las transformaciones deberian incorporar los lineamientos
de la OIT y apuntar a*:

i) un sistema de pensiones administrado por organizaciones sin
fines de lucro;

ii) la participacién de representantes de las personas aseguradas
en la administracién de dicho sistema, y

iii) el aporte de recursos de la parte empleadora al sistema de
pensiones.

Por otra parte, el Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo
Alternativo (CENDA) ha propuesto que la medida mds eficaz para
contrarrestar el cardcter discriminatorio del actual sistema es restablecer
el sistema publico de reparto. Concretamente, el CENDA hace la
recomendacién siguiente:

% Resolucién de la nonagésima octava reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo

referida a Chile, 2009 (citado en Yéfiez, Sonia, 2010).

“Antecedentes de la Delegacién Laboral Chilena ante la nonagésima octava reunién de
la Conferencia Internacional del Trabajo, 3-19 de junio de 2009” (CUT/CENDA, 2009,
citado en Yafiez, 2010).

34
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“...]a mejor solucién es poner fin al sistema de AFP y restablecer
el sistema ptiblico basado en el mecanismo de reparto. Ello permitirfa
no solo terminar con la discriminacién contra las mujeres en las AFD,
sino nivelar las pensiones de hombres y mujeres con las que actualmente
perciben los jubilados por el sistema ptiblico, que son considerablemente
mayores en ambos casos. Adicionalmente, se comprueba que lejos de
representar un mayor costo para el Estado, como las soluciones anteriores,
el terminar con el sistema de AFP generaria un fuerte excedente fiscal.
El afio 2008, por ejemplo, los aportes de los afiliados y el fisco al sistema
de AFP sumaron 3,8 billones de pesos, mientras todas las pensiones y
otros beneficios pagados por las AFP y compafifas de seguros sumaron
1,5 billones de pesos ese mismo afio, lo cual deja un excedente neto de
2,3 billones de pesos. Ello permite estimar que terminar con el sistema
de AFP generaria para el fisco un excedente anual de ese orden (unos
5.000 millones de délares), aparte que los fondos de pensiones acumulados
quedarian de reserva para el pago de futuras pensiones” (CENDA, 2011).

Aunque volver al sistema ptblico de reparto es la mejor opcién
tanto para la ciudadania como para reducir el gasto fiscal en previsién
social, las resistencias en lo que se refiere a transformar el sistema de AFP
radican en que su instauracién fue la primera de todas las privatizaciones.
Por lo tanto, de su permanencia depende la legitimidad del pilar neoliberal
que sustenta las politicas restantes del pais. Ademads, actualmente las AFP
y compafifas de seguros administran mds de 6.000 millones de ddlares
anuales, por lo que estdn en juego importantes intereses del mundo
financiero privado (CENDA, 2011).

9. Propuestas de indicadores sobre autonomia econémica

Como se menciond, un aspecto positivo de la reforma previsional es que
se genero un sistema de gestién de la informacién que pone a disposicién
de la ciudadania un nutrido conjunto de indicadores desagregados por
sexo que permiten monitorear el nuevo sistema y evaluar su impacto.

Este hecho significa un importante avance en el contexto regional
de escasez de indicadores vdlidos y fiables que informen sobre la
situacién de las mujeres y las inequidades de género en materia de
previsién social.

Sin embargo, aun faltan indicadores que tengan en cuenta la
compleja interrelacién entre el trabajo productivo y reproductivo con
miras al logro de la autonomia econémica de las mujeres. Por eso, se
requiere incorporar en la Encuesta de Proteccién Social —principal
instrumento para monitorear el sistema previsional— indicadores que
proporcionen informacién sobre el tiempo total de trabajo, incluidas las
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tareas domésticas y familiares no remuneradas que realizan las mujeres.
Relacionar esta variable con el tipo de trabajo realizado, el monto de
las pensiones y otros aspectos relevantes, permitird dimensionar el
verdadero impacto que tiene el trabajo reproductivo en la vida laboral de
las mujeres y en su jubilacion.

Este indicador contribuiria a que el Estado cumpliera su obligacién
de generar datos estadisticos fiables sobre la situacion de las mujeres en
el pafs. Del mismo modo, esta informacién serfa un insumo ftil para
el Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe,
puesto que los datos relativos al tiempo total de trabajo provienen de una
encuesta aplicada en 2008 solo en la regién metropolitana. Esa encuesta
no es representativa de la realidad nacional y tampoco tiene en cuenta
las diferencias entre zonas urbanas y rurales.

Por tltimo, y dado el contexto de debilitamiento de los organismos
de adelanto de las mujeres, un indicador que debe incorporarse es
el presupuesto que se asigna para la implementacién de los planes de
igualdad. Este permitiria medir el porcentaje del presupuesto nacional y,
por ende, la relevancia que se asigna a la implementacién de las politicas
de género en el pais.
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Capitulo I

Autonomia econdémica en la vejez: La reforma
previsional y el uso de indicadores de género
en Bolivia (Estado Plurinacional de)

Flavia Marco Navarro

Introduccién

El Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe
es una iniciativa que desde 2009, y a peticién de los gobiernos de la
region, analiza y hace visible el cumplimiento de metas y objetivos
internacionales en torno a la igualdad de género. Sirve para monitorear y
dar transparencia a la informacién sobre esta materia, de modo que tanto
los ejecutores de politicas ptiblicas como la sociedad civil y los usuarios
en general puedan conocer cudnto y cémo se avanza en la igualdad de
género en la regién. El ingrediente principal son los datos estadisticos,
pero el Observatorio propone una mirada articulada entre la autonomia
fisica, la autonomia econémica y la autonomia en la toma de decisiones,
asi como el andlisis de sus vinculos con otras dimensiones del desarrollo
(Montafio, 2010).

En este documento se examina la reforma previsional en Bolivia
(Estado Plurinacional de) a la luz de las convergencias entre la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer, las observaciones de su Comité, los Objetivos de Desarrollo del
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Milenio, el Consenso de Brasilia y el Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades “Mujeres construyendo la nueva Bolivia para vivir bien”.
Este examen se hace desde la perspectiva de la autonomia econémica de
las mujeres, como la entiende el Observatorio. Asimismo, se analiza cémo
se estan articulando los mandatos del Estado con el uso de informacién.

En términos generales, puede sostenerse que los marcos
juridicos estdn alineados con los instrumentos internacionales de
derechos humanos mencionados y que el gran problema es el déficit de
implementacién y de institucionalidad.

A manera de contexto, en este capitulo primero se da cuenta de la
ratificacién de los instrumentos internacionales mds relevantes para la
igualdad de género por parte del Estado boliviano, para después describir
brevemente la ubicacién de la institucionalidad de género en el Estado y
caracterizar al Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades sobre
la base de sus componentes. A continuacién, se describe el estado de
las tres dimensiones de la autonomia de las mujeres en el pais en virtud
de los indicadores del Observatorio de igualdad de género de América
Latina y el Caribe. Posteriormente se analiza la convergencia entre los
compromisos internacionales ya mencionados asumidos por el Estado y
su politica interna de igualdad de género. Esto se hace sobre la base de
una matriz comparativa que se presenta en los anexos, donde se revela
que los preceptos de los acuerdos internacionales son mds exigentes y
desarrollados que el Plan.

Maés adelante se revisa la politica previsional emergente en el pafs,
entendida como politica que incide en la autonomia econémica de las
mujeres, a partir de la ley de pensiones de 2010. La reforma previsional
en curso promete subsanar, en parte, los problemas de equidad para
quienes pertenecen al mercado de empleo formal, pero no hace frente
a las causas de la exclusién, que, como se sabe, es sobre todo femenina.
También se examina qué indicadores se utilizaron en la formulacién
de la nueva politica, cudles se encuentran disponibles y su relacién
con los mandatos internacionales, se sefialan los vacios en esta drea y
se propone el procesamiento de informacién para llenar estas falencias
y poder dar cuenta del accionar de Bolivia (Estado Plurinacional de) en
relaciéon con los compromisos asumidos en materia de seguridad social
en los diversos instrumentos internacionales. Por tltimo, se presentan e
identifican algunos desafios a futuro relativos a las politicas de género,
especialmente en materia de autonomia econémica, y a la generacién, el
procesamiento y el uso de la informacién estadistica.
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A. Contexto nacional

En este acdpite se dard cuenta del nivel de adhesién del Estado boliviano
a los convenios internacionales mds importantes para la igualdad de
género, a fin de abordar después la institucionalidad de género vigente y
la politica formulada desde esta instancia.

1. Insercion internacional del pais en términos de los acuerdos
y compromisos internacionales

Si bien Bolivia (Estado Plurinacional de) se ha caracterizado por tener
normas juridicas alineadas con los tratados internacionales de derechos
humanos, los problemas se presentan al momento de su implementacién.

En el dmbito de las Naciones Unidas, la Convencién y su Protocolo
Facultativo fueron ratificados en 1989 y 2000, respectivamente. En 2000
también se ratific6 el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, asi como su respectivo Protocolo Facultativo. Respecto de
los Convenios de la OIT relevantes para la igualdad de género se han
ratificado: el Convenio N° 100 sobre igualdad de remuneracién, el Convenio
N° 103 sobre la proteccién de la maternidad, el Convenio N° 111 relativo a
la discriminacién en materia de empleo y ocupacion, y el Convenio N° 156
sobre los trabajadores con responsabilidades familiares.

En el espacio del sistema interamericano también se da la tendencia
a ratificar todos los instrumentos: la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), la Convencién
sobre los Derechos Politicos de la Mujer, la Convencién Interamericana
sobre la Concesién de los Derechos Civiles de la Mujer y la Convencién
Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la
Mujer “Convencién de Belem do Para”, que quizas sea la mas importante
por sus efectos movilizadores.

2. Institucionalidad de género

El mecanismo para el adelanto de la mujer en Bolivia (Estado Plurinacional
de) tiene ya 17 afios. En 1993 se crea la Subsecretaria de Asuntos de
Género en el Ministerio de Desarrollo Humano y en esa etapa también
se formula el Primer Plan Nacional de Prevencién y Erradicacién de la
Violencia contra la Mujer. Ademads, se incide de manera significativa
en varias reformas: se consigue una cuota del 30% en la ley de partidos
politicos y se integra una perspectiva de género a la reforma educativa
y a la ley de participacién popular. En 1997 se formula un Plan Nacional
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para la Igualdad de Oportunidades quinquenal sobre la base de siete
dreas tematicas de la Plataforma de Accién de Beijing. Posteriormente se
reorganiza el poder ejecutivo y se crean el Viceministerio de Asuntos de
Género, Generacionales y Familia y la Direccién de Género, dependiente
del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién. En este periodo,
se formula el Plan Nacional de Equidad de Género 2001-2003 (Decreto
Supremo N° 26.350 del 11 de octubre de 2001), asi como un nuevo plan de
prevencién y erradicacién de la violencia y otro para la erradicacién de
la pobreza. Desde este periodo y hasta 2005, en medio de cuatro gestiones
gubernamentales inconclusas y dependiendo de dos ministerios distintos,
se crea el Viceministerio de la Mujer con otros dos planes de igualdad.

Como se reconoce en el Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades actual, los diversos planes anteriores fueron ejecutados
parcialmente pese a las adversidades y los escasisimos recursos asignados
por el poder ejecutivo al tema de género (Ministerio de Justicia, 2008).

En 2006 se establece el Viceministerio de Género y Asuntos
Generacionales, dependiente del Ministerio de Justicia, que en la
segunda gestién del gobierno de turno se cambié por el Viceministerio
de Igualdad de Oportunidades, con similares funciones. Segiin la Ley
de Organizacién del Poder Ejecutivo, las funciones del Viceministerio
de Igualdad de Oportunidades son: formular, ejecutar y evaluar
politicas y planes de igualdad y de defensa y proteccién de derechos
(no solo para las mujeres, sino también para la nifiez, la adolescencia, la
tercera edad, las personas con discapacidad y los sectores vulnerables,
o sea, todos menos los hombres adultos no vulnerables); formular
reglamentos e instructivos para fortalecer los mecanismos de prevencién
y tratamiento de la violencia de género, asi como de proteccién frente al
maltrato institucional de todas las poblaciones mencionadas; velar por el
cumplimiento de leyes y convenios internacionales, y coordinar con las
instancias departamentales y municipales para la ejecucién de politicas
de género y generacionales.

Cabe destacar, en primer término, las facultades ejecutivas de
la instancia de género, pues claramente van mds alld de la rectoria.
Sin embargo, esta amplitud de funciones no se condice con el peso del
mecanismo en el Estado.

Por otra parte, se resalta el tratamiento conjunto de las mujeres con
los grupos vulnerables, algo que es de larga data en el pafs, al igual que
en el resto de la region. Este tratamiento se repite en las gobernaciones
(autoridad del nivel departamental). También resulta llamativo que los
gobiernos departamentales —en manos de la oposicién— y el gobierno
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nacional den actualmente un tratamiento similar al mecanismo para el
adelanto de la mujer en términos de su baja jerarquia y su poco peso
dentro del aparato estatal.

3. Caracterizacion del Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades

El Plan Nacional para laIgualdad de Oportunidades “Mujeres construyendo
la nueva Bolivia para vivir bien” contiene las siguientes partes: un marco
conceptual, un marco normativo, un marco institucional, un diagnéstico
y una estrategia de desarrollo (que seria el Plan propiamente dicho).

El marco conceptual comienza por atribuir la desigualdad
imperante en el pafs, incluida la de género, a dos fenémenos y, al mismo
tiempo, etapas histdricas: el neocolonialismo y el neoliberalismo. Cabe
recordar que el sistema de género, generador de la desigualdad, ha estado
presente a lo largo de toda la historia y que, por lo tanto, las causales
de la desigualdad rebasan los fenémenos mencionados. Otro aspecto
relevante es el desarrollo del concepto de par complementario que se
atribuye a las cosmovisiones indigenas, entendido como reciprocidad
entre lo femenino y lo masculino, ademds de complementariedad. No
obstante, se resalta la necesidad de desmitificar este concepto, ya que
incluso en las relaciones precoloniales existian rasgos patriarcales'.

Por otra parte, el marco conceptual fija el cuerpo, el espacio,
el movimiento (que se refiere a los movimientos sociales, politicos y
culturales), el tiempo y la memoria como campos de accién en los cuales
incidir y sobre los cuales trazar la estrategia de desarrollo.

El marco normativo sintetiza los principales cuerpos legales
vigentes e identifica, a grandes rasgos, las discriminaciones y los
problemas persistentes, tras varios avances en el orden legal, asi
como sus potencialidades. A su vez, el marco institucional ubica a la
institucionalidad de género en la estructura del Estado.

El diagnéstico del Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades usa bastantes indicadores, pero su aplicacién es mads
descriptiva que analitica, y acude mucho al censo de 2001 cuando se
podria usar mds las encuestas de hogares que son mds actuales para
varios temas. De los indicadores del Observatorio de igualdad de género
de América Latina y el Caribe usa el de “poblacion sin ingresos propios”.

! El par complementario (chacha-warmi en aymara o ghari-warmi en quechua) no es una
categoria presente en todos los pueblos indigenas del pais como se pretende en el Plan
Nacional para la Igualdad de Oportunidades.
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Se identifica asimismo la necesidad de mejorar la presentacién de
los datos. Esto importa en virtud del uso que se vaya a dar al documento,
de modo que si se pretende usar como un documento interno de politicas,
no tiene mayor relevancia el cardcter poco diddctico con que se presentan
las estadisticas y los cuadros, pero si se considera que este diagndstico es
parte integrante del Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades y,
como tal, debe estar a disposicién de la poblacién para que las mujeres
puedan ejercer una defensa y un control social, entonces si es importante
que sea facil acceder a los datos y comprenderlos. Lo expuesto adquiere
mayor relevancia si se considera que la experiencia de la regién muestra
que los mecanismos para el adelanto de la mujer dependen, en gran
medida, del activismo del movimiento de mujeres (Fernds, 2010).

En la estrategia de desarrollo se definen una serie de problemas
y macroproblemas sobre la base de seis ejes o dmbitos: econémico,
productivo y laboral; de la educacién; de la salud; de la violencia de
género; de la ciudadania y participacién politica; y de la institucionalidad
publica. En el cuadro III.1 se presentan los problemas y macroproblemas
pertenecientes al &mbito econémico, productivo y laboral por corresponder
a la autonomia econémica, drea de estudio del presente documento.

Cuadro lll.1
PROBLEMAS Y MACROPROBLEMAS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO EN EL
AMBITO ECONOMICO, PRODUCTIVO Y LABORAL

Problemas Macroproblemas
1. La pobreza tiene rostro de mujer indigena y Dependencia econémica
campesina. La distribucion injusta, diferenciada y
2. Las mujeres tienen menor acceso que los hombres a discriminatoria de los recursos econoémicos,

bienes patrimoniales tangibles (propiedad de la tierra productivos, tecnolégicos y patrimoniales
y la vivienda, acceso al crédito) e intangibles (acceso entre mujeres y hombres genera la
ala tecnologia y a la capacitacion) y menor control de dependencia econdmica de las mujeres.
dichos bienes.
3. Existen mayores porcentajes de mujeres que
de hombres sin ingresos propios o con ingresos
insuficientes.
4.Las mujeres acceden principalmente a empleos de
baja remuneracion.
5. Existen condiciones laborales deficientes especificas
en razon de género (menor acceso al empleo, mayor
discontinuidad en el empleo, discriminacion salarial,
acoso sexual en el trabajo).
6. Se verifican brechas en pensiones de jubilacion
entre hombres y mujeres.

Fuente: Elaboracion propia [en linea] www.cepal.org/oig.
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Como puede apreciarse, la divisién sexual del trabajo no figura
como problema, aunque si varias de sus manifestaciones. Tampoco
figuran, por tanto, las necesidades de redistribucién y reconocimiento
del trabajo de cuidado y doméstico. A continuacién de los problemas
se identifican las potencialidades, que se desarrollan en funcién de los
cinco campos de accién mencionados en el marco conceptual (cuerpo,
espacio, tiempo, movimiento y memoria).

Posteriormente, se desarrollan los objetivos estratégicos y sus
correspondientes politicas en virtud de los seis ejes mencionados. Es
aquf donde el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades declara
una vigencia de 12 afios, pues los objetivos estratégicos estdn planteados
para 2020. En el eje que nos ocupa, el econémico, productivo y laboral, el
objetivo es:

“Hasta 2020, el Estado boliviano, en los niveles de la gestién
publica, ha generado condiciones para el ejercicio pleno de los derechos
econémicos, productivos y laborales de las mujeres, a fin de que alcancen
mayor autonomia econémica”.

A su vez, a las politicas trazadas para cada objetivo estratégico
corresponden una serie de acciones concurrentes con sus responsables
principales.

Por dltimo, hay que mencionar que la institucionalizaciéon del
Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades y la rectoria ejercida
por el Viceministerio de Igualdad de Oportunidades se presentan como
grandes desafios de esta instancia, que podrian empezar a afrontarse
mediante la divulgacién del propio Plan para conseguir alianzas y
a partir de ellas ejercer la presién necesaria para lograr una mayor
incidencia en las politicas sectoriales y una mayor dotacién de recursos.

Hay que tener presente que la efectividad de las politicas de género
depende de varios factores. Como sostiene Montafio (2010), las politicas
publicas son construcciones materiales y simbdlicas que involucran
a varios actores y redes, y en el caso de las politicas de género pueden
producir cambios relativos a la misma constelacién histérica que las hace
posibles. Estos cambios no dependen solo de la fuerza del movimiento de
mujeres, pero si este no ha podido instalar una agenda, el proceso serd
maés lento y fragmentado; no dependen de la importancia asignada por
el gobierno al Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades, pero la
voluntad politica es determinante; tampoco dependen de la manera en que
se asignan los recursos, aunque, obviamente, el presupuesto es necesario.
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B. Caracterizacion de las autonomias sobre la base
de los indicadores del Observatorio de igualdad de
género de América Latina y el Caribe

Bolivia (Estado Plurinacional de) es un pais de hondas y enraizadas
desigualdades étnicas, socioeconémicas, geogrdficas y, por supuesto, de
género. Si bien todas estas fuentes de desigualdades han sido vividas
como naturales, tras algunos afios de este gobierno, que transita su
segunda gestién en una politica de reivindicacién de lo indigena, esto ya
no ocurre con las desigualdades étnicas. Aunque las conquistas parecen
ser mds simbdlicas que reales en este orden, el empoderamiento se
presenta como irreversible. Lamentablemente, no sucede lo mismo con la
desigualdad de género, que sigue percibiéndose como algo natural, con
escasos avances que se concentran en la promulgacién de leyes.

Respecto de la autonomia econémica, cabe destacar primero que
el pais tiene una de las tasas mds altas de informalidad, que asciende
al 72% en el caso de las mujeres ocupadas urbanas y al 58% en el de los
hombres. Las brechas en los ingresos laborales —a iguales caracteristicas
de hombres y mujeres ocupados— en las dreas urbanas también son
considerables, pues el ingreso femenino representaba el 63% del ingreso
masculino en 2004 (CEPAL, 2010). El indicador del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) no aclara si se consideraron las similares caracteristicas
del trabajo en la comparacién de ambos ingresos, pero si tiene la
desagregaciéon urbano-rural. En 2005, las mujeres urbanas obtenian el
59,8% del ingreso laboral masculino, mientras que las mujeres rurales
solo alcanzaban al 33,1%. Estas cifras tan reveladoras son el resultado de
un agrandamiento de la brecha en las remuneraciones entre 2000 y 2005.

En materia de jubilaciones y pensiones, las mujeres representan
apenas el 34% de los afiliados de 20 afios y mds (Ministerio de Justicia, 2008).

El concepto de autonomia adoptado por el Observatorio de
igualdad de género de América Latina y el Caribe corresponde al
informe Objetivos de Desarrollo del Milenio: una mirada desde América
Latina y el Caribe, donde se define como “el grado de libertad que una
mujer tiene para poder actuar de acuerdo con su eleccién y no con la de
otros. En ese sentido, existe una estrecha relacion entre la adquisicion de
autonomia de las mujeres y los espacios de poder que puedan instituir,
tanto individual como colectivamente”.

Como sucede con los derechos humanos, las categorias de
autonomia tienen mads fines diddcticos, y también de control social
y defensa, que una delimitacién clara en la practica. Esto se debe
a su profunda interdependencia. Schrijvers (1985) plante6 cuatro
categorias de autonomia: politica, fisica, econémica y sociocultural. La
interrelacién es clara. Por ejemplo, tener independencia o autonomfia
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econémica contribuye a tener mayor libertad con respecto al propio
cuerpo y a la direccién de la vida. Asimismo, la autonomia econémica
y la autonomia sociocultural, es decir, el acceso y control de los recursos
culturales y la informacién, el derecho a una identidad independiente
y al reconocimiento del valor propio, son necesarias para la autonomia
politica. Esta interdependencia se expresa con claridad en las bajisimas
tasas de participacién de las mujeres de la regién en los 6rganos de
decisién politica (Rico y Marco, 2010).

El Observatorio maneja las autonomfas fisica, econémica y en la
toma de decisiones (o politica) sobre la base de los indicadores que se
analizardn a continuacién.

1. Autonomia fisica

El Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe
ha expresado la autonomia fisica de las mujeres en dos grandes
problemadticas que dan cuenta de los déficits en el control que las mujeres
pueden ejercer sobre su propio cuerpo: violencia de género y derechos
sexuales y reproductivos.

Como se aprecia en el cuadro II1.2, el pafs no cuenta con datos de
feminicidio, es decir, el nimero de muertes de mujeres ocasionadas por
la pareja o ex pareja intima (la legislacion tampoco contempla este delito).

Cuadro lll.2
BOLIVIA (ESTADO PLURINACIONAL DE): INDICADORES DEL
OBSERVATORIO DE IGUALDAD DE GENERO DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE PARA LA AUTONOMIA FiSICA

Indicadores Cifras y aiios

Muerte de mujeres ocasionada por su pareja o ex pareja intima

Maternidad en adolescentes 13,5 (2001)
(porcentaje de mujeres de 15 a 19 afos que son madres)

Demanda insatisfecha de planificacion familiar 2,7 (2003)
(porcentaje de mujeres unidas que no desean tener mas hijos

0 que postergarian el siguiente nacimiento de un hijo, pero que

no estan usando un método de planificacion familiar)

Mortalidad materna 180 (2008)
(muertes maternas por cada 100.000 nacidos vivos)

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio de igualdad de género de
América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.
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Las organizaciones no gubernamentales han planteado diversas
iniciativas para mejorar el registro de los casos de violencia de
género, pero se enfrentaron a obstdculos muy dificiles de superar
que, en realidad, serfan pequefios detalles de rutina en la labor de los
funcionarios de las distintas dreas (salud, policia, poder judicial) en los
que hay que trabajar. La primera instancia llamada a generar el dato
seria el sector de la salud, donde existe la obligacién de llenar una ficha
de vigilancia epidemioldgica especifica, consignando la violencia como
violencia intrafamiliar, y remitirla al Sistema Nacional de Informacién en
Salud mediante los Servicios Departamentales de Salud. Paralelamente,
el sector de la salud, o cualquier otra instancia oficial a la que llegue la
victima, deberia llenar un formulario de referencia y contrarreferencia,
que tiene el objetivo primordial de movilizar los recursos institucionales
pertinentes, pero que ademds deja un rastro de la ruta de la victima
y supone un registro, es decir, otra fuente de datos. Sin embargo, a
pesar de las obligaciones legales, el personal de salud atin no registra
un uso masivo de la ficha epidemioldgica especifica para violencia
intrafamiliar ni denuncia los casos ante las brigadas de proteccién de
la familia de la policia, a las que deberfan enviar a la victima con el
respectivo formulario de referencia. Esta actitud responde a una falta de
capacitaciéon en la problemadtica, a un temor a involucrarse en procesos
legales o, simplemente, en muchos casos, a sexismo. Ademds, con la
denuncia se posibilitaria la intervencién de médicos forenses y fiscales
de forma de establecer la violencia mds fehacientemente.

En su informe de semana epidemioldgica, el Sistema Nacional
de Informacién en Salud del Ministerio de Salud y Deportes ni siquiera
consigna los casos de violencia, lo que refleja la importancia que se le
atribuye, pero estos pueden procesarse en linea desde su sitio web. No
obstante, siempre se habla de violencia intrafamiliar, sin especificarse
tipos de violencia y sin que exista la posibilidad de generar el dato de
feminicidio. De hecho, los datos sobre violencia de género desglosados
en violencia fisica, sexual o psicolégica que el INE pone a disposicién
de la poblacién datan de 2003 y provienen de la Encuesta Nacional de
Demografia y Salud, es decir que no son generados por el sector de la
salud, ni por la policia o el poder judicial.

Por otra parte, el propio Estado boliviano reconoce en sus informes
al Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer que
la ley que sanciona la violencia intrafamiliar, segtin los propios términos
de la norma, es mds preventiva que punitiva. Sin embargo, el Estado
muestra como logros la inclusién de la violencia en el Sistema Nacional de
Informacién en Salud y la inclusién de la temdtica en los curriculos escolares
y de los jueces, aspectos que siguen siendo sumamente deficitarios.
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No hay duda de que el dato del sector de la salud es un gran
avance factible de ser mejorado. No obstante, los datos sectoriales varian
y su comparabilidad se dificulta, de ahf la conveniencia de las encuestas
nacionales de violencia.

Respecto del indicador de maternidad en adolescentes, cabe destacar
que, como en otros casos, esta se diferencia por niveles socioeconémicos y
que, si bien el dato del Observatorio es de 2001, la realidad no ha cambiado.
También es notoria la tasa de embarazos no deseados entre las adolescentes,
lo que pone en evidencia la necesidad de implementar politicas en esta
materia que vayan mds alld de la informacién, aunque no hay duda de
que la informacién adecuada sobre anticoncepcién y salud sexual sigue
siendo un tema pendiente en algunas regiones del pais (Alfonso, 2008).
Ademds de mejorar el acceso a los servicios de salud como parte de
una politica integral de fomento del ejercicio de los derechos sexuales y
reproductivos, el embarazo adolescente pasa por un tema cultural que
también debe ser abordado por las politicas publicas. Por una parte, la
maternidad es un proyecto vital y brinda algo propio a adolescentes que
no ven alternativas en su vida, y por la otra, aun sabiendo c6mo prevenir
el embarazo, existen barreras culturales que impiden que las adolescentes
exijan a sus parejas el uso de preservativo.

La demanda insatisfecha de planificacion familiar y la mortalidad
materna muestran uno los peores porcentajes de la regién pese a la
existencia de diversos programas gubernamentales dirigidos a enfrentar
estas situaciones (CEDAW, 2008). El problema es que estos programas
no han llego a la poblacién o no han tenido la continuidad necesaria.
El programa de mayor impacto es el Seguro Universal Materno Infantil
(SUMI), que fue promulgado en 2002 como parte de la Estrategia de
Reduccién de la Pobreza y cubre a las mujeres durante el embarazo y
hasta seis meses después del parto, y a todos los menores de 5 afios. Las
evaluaciones muestran que la mayoria de las prestaciones se dan en el drea
de pediatria y que el subsector publico es el mayor prestador (UDAPE/
UNICEF, 2006). Ademds, pese a la progresiva ampliacién de su cobertura,
el SUMI atin presenta deficiencias, sobre todo en las dreas rurales, e incluso
en las dreas urbanas se enfrenta al desconocimiento de la ciudadania de su
derecho a acceder a los servicios de salud de manera gratuita. La otra gran
limitacién de este seguro es que las necesidades de planificacién familiar
siguen sin estar cubiertas, excepto por los seis meses posteriores al parto.
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Mientras que el indicador de mortalidad materna es bastante usado
y estd muy difundido, la brecha entre fecundidad observada y deseada no
es tan utilizada, aunque esto estd cambiando. Por ejemplo, este indicador
se utiliza en los dos tultimos informes del Estado boliviano al Comité
(CEDAW, 2008) donde, sobre la base de la Encuesta Nacional de Demografia
y Salud (2003), se muestra el mismo dato del Observatorio y ademds se
desagrega por nivel educativo, pues la brecha entre la fecundidad deseada
y observada disminuye notablemente a medida que se incrementa el nivel
educativo de las mujeres. No puede dejar de mencionarse ademds que,
segin la misma encuesta, cerca de la mitad de las mujeres no toman las
decisiones respecto de su propia salud (en este aspecto no hay grandes
diferencias entre mujeres casadas, unidas o solteras).

2. Autonomia en la toma de decisiones

La autonomia en la toma de decisiones ha sido graficada en virtud de la
presencia de mujeres en el poder estatal. De este modo, los indicadores dan
cuenta de su participacién en los tres 6rganos del Estado y en el nivel local.

Cuadro 111.3
BOLIVIA (ESTADO PLURINACIONAL DE): INDICADORES DEL OBSERVATORIO
DE IGUALDAD DE GENERO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE PARA
LA AUTONOMIA EN LA TOMA DE DECISIONES

Indicadores Cifras y anos
Porcentaje de mujeres en el poder ejecutivo 37,7 (2010)
Porcentaje de mujeres en el poder legislativo 25,4 (2010)
Porcentaje de mujeres en el poder judicial 18,0 (2010)
Porcentaje de alcaldesas 6,1(2009)
Porcentaje de concejalas 13,4 (2008)

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio de igualdad de género de
América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

En la nueva Ley del Organo Electoral Plurinacional (2010) se ha
establecido la paridad y alternancia en las candidaturas y la eleccién de
6rganos de poder (ahora incluso son elegibles los altos cargos del poder
judicial), y el acoso politico como delito electoral. En el mismo sentido
se pronuncia la Ley del Organo Judicial (2010). Estos avances son logros
del movimiento de mujeres, que, pese a su fragmentaciéon, ha sido
constante con estas demandas y ha sabido ejercer presién en la Asamblea
Legislativa, y se enmarcan en el articulo 26.I de la nueva Constitucién
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Politica del Estado, que establece que la participacién en el poder politico
“serd equitativa y en igualdad de condiciones entre hombres y mujeres”
(este articulo también es resultado de las demandas del movimiento
de mujeres). Asimismo, en el articulo 172, inciso 22, se establece que
nombrar los ministros es facultad del presidente “respetando el cardcter
plurinacional y la equidad de género en la composicién del gabinete
ministerial”. En cumplimiento de esta norma hay paridad en los ministerios.

Hasta ahora, la participacién femenina ha sido escasa en el poder
politico, sobre todo en los cargos electivos y del poder judicial. Las
barreras a enfrentar en el poder judicial serfan diferentes de las que
usualmente encuentran las mujeres en la politica (insuficientes recursos
econémicos y capital social, acoso politico, cédigos de homosociabilidad),
pues parece que existen estructuras sexistas que inciden en los procesos
de seleccién, los mecanismos de ascenso y las trayectorias profesionales de
las juristas®. Esta situacién deberia mejorar con la Ley del Organo Judicial.

Llama especialmente la atencién la escasa presencia de mujeres en
el poder local, que podria pensarse que es el que estd mds cerca de la
poblacién. Esto se debe a que, como reconoce el propio Estado boliviano
en sus informes al Comité, no se ha cumplido ni con el 30% de cuotas en
las listas parlamentarias (establecido en la reforma del Cédigo Electoral),
ni con el 50% de cuotas en las candidaturas de la Ley de Agrupaciones
Ciudadanas y Pueblos Indigenas.

3. Autonomia econémica

La autonomia econémica implica la generacién de recursos propios, asi
como las condiciones en que se da esta generacién y, sobre todo, la libre
disposicién de esos recursos.

En esta linea, se ha planteado la hipétesis de que el trabajo
remunerado es un requisito para la autonomia econémica, pero no
la garantiza per se. El empleo traerd como consecuencia una mayor
autonomia econdmica para las mujeres dependiendo de una serie
de variables como la calidad de dicho empleo, las circunstancias de
ejercicio del derecho al trabajo, las caracteristicas y el alcance de las
politicas sociales (tipos de contingencias que cubren, magnitud de la
redistribucién que posibilitan), la respuesta publica a las necesidades de
armonizar empleo y familia, y una serie de factores subjetivos, como

2 Esto al margen de los obstdculos que tienen que ver con el &mbito personal y familiar, el
espacio privado, como la falta de tiempo y las dificultades para armonizar una carrera
politica o judicial con las responsabilidades familiares de cuidado.
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el grado de renuncia o de sacrificio que estén dispuestas a asumir las
mujeres a favor de sus familiares, sobre todo de sus hijos, y, en definitiva,
el abanico de opciones con que cuenten (Rico y Marco, 2010).

Cada vez son mds las evidencias que motivan este planteamiento.
Justamente en Bolivia (Estado Plurinacional de), Marca y Lépez (2006)
muestran que en la ciudad de El Alto hay mujeres con jornadas de
trabajo de 14 horas, que forman parte de un hogar biparental, en
algunos casos con la pareja masculina desempleada y en otros no, y
que el papel de proveedora exclusiva no les significa ni mayor poder
en la familia, ni mds disposicién de su tiempo o de sus ingresos, pues
todo lo que ganan estd afectado por las necesidades de subsistencia del
hogar y se destina a cubrir esas necesidades. También en Bolivia (Estado
Plurinacional de), en otro estudio (Escobar de Pabén, 2003) se muestra,
sobre la base de un anélisis de las encuestas de hogares de la década de
1990, que la masiva participacién econémica femenina no debe de por si
llevarnos a juicios optimistas, puesto que, si bien es un avance, se da en
condiciones de segregacién y discriminacién crecientes y ha supuesto un
aumento de responsabilidades —pagadas, ademds de las domésticas no
remuneradas— para las mujeres, sobre todo en los estratos més pobres,
donde incluso su calidad de vida podria haber empeorado.

Cabe preguntarse entonces: ;qué autonomia econémica puede
haber si los ingresos estdn predestinados a cubrir las necesidades
bésicas, mayormente de otras personas? Y esto tiene que ver con que
Bolivia (Estado Plurinacional de) tiene, desde hace mucho tiempo, tasas
de insercién laboral altisimas, al tiempo que es el pais mds pobre de la
subregién andina y uno de los mds pobres del continente. Las mujeres
trabajan porque lo necesitan, no tienen opcién (Rico y Marco, 2010).

Por lo expuesto, los indicadores del Observatorio son: tiempo
total de trabajo y poblacién sin ingresos propios (no se integran
indicadores de empleo que, sin duda, hacen a la lectura global de la
autonomia econémica de las mujeres, pero leidos integralmente y en
combinacién con otros datos).
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Gréfico l11.1
BOLIVIA (ESTADO PLURINACIONAL DE): TIEMPO TOTAL DE TRABAJO DE HOMBRES
Y MUJERES (TRABAJO REMUNERADO Y TRABAJO NO REMUNERADO)
(En horas diarias)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio de igualdad de género de
América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

Grafico lll.2
BOLIVIA (ESTADO PLURINACIONAL DE): POBLACION SIN INGRESOS PROPIOS
(En porcentajes)

B0 f ===

1994 1999 2002 2005 2008 1994 1999 2002 2005 2008

M Mujeres Hombres

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio de igualdad de género de
América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.
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Recientemente, se ha conformado un comité intersectorial integrado
por el INE, el Viceministerio de Igualdad de Oportunidades y el Instituto
de Ciencias del Desarrollo (CIDES) de la Universidad Mayor de San Andrés,
que estd trabajando en una nueva encuesta de uso del tiempo. Hasta ahora,
los datos existentes, provenientes de la encuesta de 2001, no son muy
conocidos a nivel nacional y su uso se limitada a esferas académicas de
investigacién en un par de universidades y algunos grupos feministas.
Estos datos no se encuentran en el sitio web del INE, donde se sintetizan
las estadisticas de género. Esto aumenta la importancia de los sitios web
del Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe
y de la Divisién de Asuntos de Género de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

En sus informes al Comité, el Estado boliviano reconoce que el
porcentaje de mujeres econdmicamente “inactivas” oculta la contribucién
de estas al pafs, no solo mediante el trabajo doméstico, sino también en el
campo agricola y en otras labores en el drea rural.

C. Convergencia entre los compromisos nacionales
e internacionales asumidos por el Estado

A continuacién, se analiza la convergencia entre la politica de género y
la legislacién nacional y los instrumentos internacionales de derechos
humanos relativos a la igualdad de género.

1. Dimensiones consideradas

Para evaluar la convergencia entre los compromisos nacionales e
internacionales asumidos por Bolivia (Estado Plurinacional de) se
elaboré una matriz comparativa entre los compromisos establecidos en
la Convencién, los Objetivos de Desarrollo del Milenio y el Consenso de
Brasilia y el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades. En esta
matriz, que figura en el anexo, estos instrumentos constituyen las columnas.

La Convencién representa un hito mundial en el reconocimiento
de las distintas formas de discriminacién, en su definicién y en materia
de acuerdos entre los Estados para superarlas. Ademds, es un tratado
propiamente dicho, es decir que es ley entre las partes y, en consecuencia,
las obligaciones entre los Estados son morales, pero también juridicas,
por lo que el Comité vigila su cumplimiento.
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Los Objetivos de Desarrollo del Milenio deben cumplirse a la luz
de los mandatos de la Convencién y del Consenso de Brasilia. Para los
intereses de género, importa no solo cumplir los Objetivos, sino también
la forma en que estos se cumplen, pues, por ejemplo, puede disminuirse
la proporcién de hogares pobres en cumplimiento del Objetivo 1, sin
alterar los déficits de autonomia econémica de las mujeres. Ademads,
hay una razén practica para relacionar los compromisos de estos tres
instrumentos internacionales: la mayor visibilidad de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. En el mismo sentido, al representar un piso
minimo pero claro en términos de justicia social a alcanzar en un plazo
convenido, este instrumento moviliza mds recursos y voluntades politicas.

El Consenso de Brasilia no tiene el mismo tipo de obligatoriedad
que la Convencidn, pero tiene una obligatoriedad que deriva de la fuerza
moral de los compromisos asumidos por los Estados en tanto sujetos
de derecho internacional. Refleja, ademds, las problemaéticas especificas
de la regién completamente actualizadas, pues la Conferencia Regional
sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, que es el organismo que
da origen a este y otros consensos, se retine cada tres afios para renovar
sus compromisos en funcién, precisamente, de la evolucién de las
problematicas. Estos consensos marcan la agenda de género de los paises
de la region, la hoja de ruta de los mecanismos para el adelanto de la mujer
de los gobiernos y también, en gran medida, del movimiento de mujeres.

La dltima columna de la matriz es el Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades, pues es el objeto de estudio de este documento. Los
mandatos nacionales e internacionales se clasificaron en tres grandes
filas o subtablas segtin: autonomia fisica, autonomia econdémica y
autonomia politica. A su vez, en cada una de estas categorias se incluyen
las temadticas correspondientes. También se agreg6 una cuarta categoria
con las “condiciones de posibilidad para el ejercicio de la autonomia
de las mujeres”, en la que se exponen los compromisos en materia de
educacién, medios de comunicacién y mecanismos para el adelanto de la
mujer e institucionalizacién de la perspectiva de género.

Una primera utilidad de esta matriz es que, a los efectos de
la defensa, podria empezar a invocarse a la Convencién junto con
los consensos, pues mientras que la primera es mds vinculante, los
consensos ya incorporan avances y demandas de décadas posteriores,
especialmente el Consenso de Brasilia.
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2. ¢A qué se compromete Bolivia (Estado Plurinacional de) en
materia de igualdad de género?

a) Autonomia fisica: violencia de género y derechos sexuales y
reproductivos

En términos muy generales, puede verificarse que respecto de la
autonomia fisica —violencia de género y derechos sexuales y reproductivos—
hay bastante coincidencia entre el Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades y el Consenso de Brasilia, aunque el dltimo es mucho
mads preciso y exigente que el primero. Mientras que tanto la Convencién
como el Consenso de Brasilia se pronuncian enfdticamente respecto de la
dramdtica realidad de la trata y el tréfico, en el Plan no se menciona esta
situacién presente en el pais, a pesar de que el Comité ya ha llamado la
atencién al Estado boliviano al respecto.

En sus ultimas observaciones (2008) a los informes presentados
por Bolivia (Estado Plurinacional de), el Comité observa con satisfaccién
diversas leyes y programas referidos a la autonomia fisica de las mujeres:
la ley N° 1.674 contra la violencia doméstica, la ley N° 2.033 de proteccién
a las victimas de delitos contra la libertad sexual, la ley N° 3.325 sobre
la trata y el trdfico de personas y otros delitos relacionados, el Plan
Nacional de Maternidad y Nacimientos Seguros y el Plan Nacional de
Salud Reproductiva. No obstante, también se sefiala la persistencia de
preceptos discriminatorios, incluso a nivel legal. Este el caso del articulo
317 del Cédigo Penal, que favorece, en casos de violacién y otros abusos,
la impunidad del culpable si este contrae matrimonio con la victima. En
el articulo citado se dispone que si, una vez iniciado el proceso penal, el
reo declarado culpable de violacién se casa con la victima antes de que
la sentencia quede ejecutoriada, es decir antes de que sea completamente
definitiva, no se aplica la sancién’®. También se observa el articulo 130 del
Coédigo de Familia sobre las causas del divorcio, donde no se contempla
el mutuo acuerdo.

Ademids, hay que sefialar que el Comité manifiesta su preocupacién
por la disparidad existente de jure y de facto respecto de la proteccién
legal de la mujer y la igualdad real.

En materia de trata y trédfico, el Comité insta al Estado boliviano
a que impulse acuerdos regionales sobre este problema en el drea del
Mercado Comin del Sur (MERCOSUR). Ademds, recomienda que se
ataque la causa fundamental de la trata y explotaciéon sexual mediante
la intensificacién de los esfuerzos destinados a mejorar la situacién

3 Una sentencia queda ejecutoriada cuando no admite recurso alguno (de apelacién o de
nulidad), ya sea por haberse resuelto estos recursos o por haberse vencido los plazos
para ello.
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econémica de las mujeres, eliminando asi su vulnerabilidad ante la
explotacién, y que se adopten medidas para la rehabilitacion e integracién
social de las mujeres y nifias victimas.

La Convencién no se pronuncia especificamente respecto de la
violencia de género, lo que debe obedecer a la época en que fue adoptada.
A nivel nacional, se destaca que en la Constitucién Politica del Estado se
reconoce el derecho a una vida libre de violencia y el deber del Estado
de prevenir y sancionar la violencia de género. Asimismo, en la Ley del
Organo Judicial de 2010 se establece la creacién de juzgados especiales y
la prohibicién de conciliar en casos de violencia de género.

El Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades podria
mejorarse en esta materia, pues resulta un tanto ambiguo. En este sentido,
siguiendo los lineamientos del Consenso de Brasilia, podria incorporar las
obligaciones presupuestarias del Estado para los programas de violencia,
mencionar el feminicidio como delito especifico que debe ser tipificado y la
necesidad de generar las respectivas estadisticas, y abordar manifestaciones
especificas de la violencia de género, mads alld de las ejercidas en el &mbito
de la familia, asi como las necesidades de proteccién especial de ciertos
grupos de mujeres, como las prostitutas, o las especificidades de la violencia
de género en el drea de seguridad ciudadana.

Cabe recordar aqui los problemas respecto de las dificultades de
medicién y desconocimiento de la problemdtica por parte del personal
de salud, lo que afecta no solo el tema de la vigilancia epidemioldgica,
sino también los protocolos de atencién. Entre 2003 y 2007 hubo cierta
insistencia en estos temas a partir de la vigencia de un plan especifico
de atencién a la violencia intrafamiliar, en el marco del cual se
promocionaron las normas de atencién para el personal de salud, las
brigadas de proteccién a la familia y los Servicios Legales Integrales
Municipales, pero este plan no se ha renovado. La dnica accién que ha
continuado, seglin ya se menciond, es el registro de casos en el Sistema
Nacional de Salud.

En cuanto a la violencia de género, el Comité considera positivas
algunas iniciativas legislativas y politicas tendientes a reducirla,
pero sigue observando con preocupacién el alcance, la intensidad y
la prevalencia de este fendmeno. En particular, el Comité se muestra
preocupado por las debilidades de la ley N° 1.674 contra la violencia en
la familia o en el hogar y de la ley N° 2.033 de proteccién a las victimas
de violencia sexual, especialmente por la prioridad acordada a la
reconciliacién y la integridad familiar, asi como por el hecho de que los
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funcionarios judiciales inducen a las mujeres victimas a renunciar a hacer
valer sus derechos ante la justicia (pdrr. 24). Lo relativo a la conciliaciéon
debera modificarse en esta tltima ley en virtud de los mandatos de la
mencionada Ley del Organo Judicial.

Respecto de los derechos sexuales y reproductivos, se destaca
como un logro su reconocimiento en la Constitucién Politica del Estado.
En el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades, estos derechos
forman parte del eje de la salud y de la politica “Ampliar la cobertura de
los servicios de salud a las mujeres en edad fértil en el marco del Sistema
Unico, Intercultural y Comunitario”. Mientras que en la Convencién
los compromisos van de la atencién de salud en general, pasando por
los periodos previo y posterior al parto, a la planificaciéon familiar, en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio se habla especificamente de
mortalidad materna y en el Consenso de Brasilia se detallan una serie de
compromisos que se refieren a derechos sexuales y reproductivos. Estos
compromisos incluyen la asignacién presupuestaria correspondiente, el
respeto a la diversidad de las mujeres en la atencién de salud integral
para el ejercicio de estos derechos, el acceso a preservativos masculinos
y femeninos, la revisiéon de las normas que penalizan el aborto, la
ampliacién de programas para la mortalidad materna, el acceso universal
a la salud, con especial atencién a las adolescentes y mujeres de los
pueblos indigenas con pertinencia cultural y lingtifstica, y la reduccién
del embarazo adolescente.

Las convergencias de estos compromisos con el Plan Nacional
para la Igualdad de Oportunidades boliviano se dan en el respeto a la
diversidad de las mujeres, sobre todo considerando las diferencias
étnicas, incidiendo a estos fines en la formacién del personal de salud
y en la maternidad segura. Por lo demds, el Plan contiene acciones
para la reduccién del cdncer de mama y de cuello uterino, y programas
de educacién ciudadana para los derechos sexuales y reproductivos.
Se aprecia entonces que el Consenso de Brasilia va mds alld del Plan
Nacional para la Igualdad de Oportunidades, ya que habla, por ejemplo,
de la revisiéon de las normas punitivas del aborto o del reparto de
anticonceptivos.

Entre otras iniciativas, cabe destacar el Bono Juana Azurduy de
Padilla, vigente desde mayo de 2009, destinado a reducir la mortalidad
maternoinfantil mediante la entrega de montos de dinero durante
los controles prenatales y posnatales?. Se espera que este bono, que ha
debido enfrentar fallas administrativas que han perjudicado su entrega y

* La embarazada recibe 50 bolivianos por cada una de las cuatro revisiones prenatales,
120 bolivianos en el primer control posnatal y 12 pagos bimestrales, de 125 bolivianos
cada uno, hasta que el nifio cumpla dos afios (en total obtiene 1.820 bolivianos).
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cuyos efectos atin se desconocen, tenga una cobertura considerable, pues
ha sido una prioridad del gobierno. La mayoria de sus beneficiarios son
nifios y nifias, mds que mujeres adultas®.

En cuanto a los derechos sexuales y reproductivos, el Comité
expresa preocupaciéon por el insuficiente grado de reconocimiento
y protecciéon de la salud sexual y los derechos reproductivos de las
mujeres, en particular por el hecho de que la ley N° 1.810, la ley marco
sobre derechos sexuales y reproductivos aprobada en 2004, atn se
encuentre paralizada a la espera de su promulgacién. El Comité se
muestra especialmente preocupado por los datos ofrecidos por el
Estado acerca de la brecha entre la tasa de fecundidad observada y
la tasa de fecundidad deseada de las mujeres, sobre todo en el medio
rural, asi como por el alto nimero de embarazos entre las adolescentes
y sus consecuencias para el disfrute de sus derechos. En la misma érea,
manifiesta preocupacién por las elevadas tasas de mortalidad materna
y la falta de una perspectiva de género en la prestacién de servicios de
salud, algo que resulta especialmente limitante para las mujeres en edad
de procrear. Ademds, se observan dificultades en el acceso al aborto legal
(terapéutico o por razones éticas) debido, entre otras cosas, a la falta de
reglamentacién de las disposiciones legales, con la consecuencia de que
muchas mujeres deban recurrir al aborto ilegal en condiciones de riesgo.

b) Autonomia econdmica: empleo, acceso a activos, seguridad
social y cuidado no remunerado

Respecto de la autonomia econémica, los temas abordados en los
distintos instrumentos son los mismos (igualdad en el empleo y fomento
de los derechos laborales, acceso a la tierra y al capital, y formacién y
capacitacion profesional; corresponsabilidad en materia de cuidado
y valorizacién social de este), aunque, una vez mds, los acuerdos
internacionales son mds detallados que el Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades.

i) Empleo y derechos del trabajo

En el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades, estos
temas se tratan en el eje econdmico, productivo y laboral, y la politica
respectiva es “promover el ejercicio de los derechos laborales de las
mujeres y el acceso al trabajo digno”. Para ello, las acciones incluyen:
eliminacién de estereotipos de género en espacios laborales, prevencién
y sancién del acoso sexual, protecciéon de los derechos laborales,

En el sitio web de la Presidencia de Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ministerio de Salud
y Deportes declara que el Bono beneficia a 289.043 personas, de las cuales 192.139 son
nifios y 96.904 son mujeres en 2009 (véase [en linea] http:/ /www.presidencia.gob.bo/
documentos/bono%20juana%20azurduy.pdf.)
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promocién del trabajo digno para las mineras, promocién de la calidad
del empleo y la igualdad salarial, ademds de una normativa laboral
especial mds flexible para el sector informal®.

Como se aprecia, las acciones del Plan en materia laboral son
bastante genéricas y podrian ser mds concretas. En este sentido, en la
Convencién estdn bien desglosados y especificados los principios que
hasta hoy siguen adoptando las legislaciones internas. Lamentablemente,
aun hay temas pendientes como los que se indican a continuacién:

i) Iguales condiciones de trabajo.

ii) Iguales oportunidades de empleo, con aplicacién de los mismos
criterios de seleccién.

iii) Libre eleccién de la ocupacion.
iv) Acceso a formacién profesional y capacitacién periédica.
v) Estabilidad laboral.

vi) Igualdad de remuneracién por trabajo de igual valor, igualdad
de trato e igualdad en los criterios de evaluacién.

Todos estos principios estarfan englobados en el Plan Nacional
para la Igualdad de Oportunidades bajo la accién de respeto a los
derechos laborales, aunque algunos de los principios mencionados
no estdn consagrados en la legislacion nacional ni como tales (como
principios rectores) ni como derechos (tal es el caso de la igualdad en los
criterios de evaluacion).

Respecto de la autonomia econdmica, en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio se plantea “promover la igualdad y la autonomia de
la mujer” y el indicador correspondiente es el de porcentaje de mujeres en
el sector no agricola. Este indicador no da cuenta a cabalidad de la realidad
boliviana en materia de autonomia econémica de las mujeres, pues el pais

¢ Ladificultad en este tema es hacer operativa cualquier normativa laboral para el sector
informal. Para los trabajadores y las trabajadoras independientes esto parece poco viable.
Tal vez para quienes se desempefian en el microempresariado resulte 1til la iniciativa
de generar una normativa laboral especial, pero, en todo caso, su efectividad, al igual
que el resto de la ley laboral, dependerd de la fiscalizacién que realicen las Inspectorias
del Trabajo. Esta fiscalizacién tradicionalmente ha sido poco eficaz y se ha actuado més
a denuncia de parte que de oficio, a no ser en temas como la seguridad industrial o,
dltimamente, el trabajo infantil en la zafra, pero esto no ha ocurrido en otros temas que
hacen a la aplicacién y el cumplimiento de la legislacién, menos atn en los relativos a la
igualdad de género.



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 183

ha tenido tasas tempranamente altas de participacién econémica femenina,
incluso en el sector no agricola, y esto no ha significado mayor autonomia
y disposicién de los recursos en todos los casos.

Debido a que gran parte de las legislaciones de la regiéon ya
contienen los principios enunciados en la Convencién sobre las distintas
dimensiones de la igualdad en el empleo, el Consenso de Brasilia se
centra en tres tépicos: a) politicas para mejorar la situacién de las mujeres
en el trabajo remunerado, b) fiscalizacién y cumplimiento de la normativa
ya existente, y ¢) grupos discriminados, incluso en la ley, como el de las
trabajadoras domésticas. De ahi que los compromisos estatales incluyan
el desarrollo de politicas activas del mercado de trabajo para estimular
no solo la participacién laboral femenina, sino también la formalizacién
del empleo, la reduccién de las brechas de desempleo y el acceso de
las mujeres a puestos de poder, en especial las indigenas y las mujeres
afectadas por otros érdenes de discriminacién, como la orientacién
sexual. De acuerdo con lo expuesto, los compromisos también enfatizan
la necesidad de hacer cumplir las leyes antidiscriminacién, incluida
la sancién del acoso sexual y la necesidad de establecer instancias de
reclamo y una legislacion igualitaria para las empleadas domésticas.

En esta drea, el Comité muestra su preocupacién por la
persistencia de desigualdades en el mercado de trabajo, en particular las
limitadas oportunidades de empleo para las mujeres y la existencia de
una importante brecha salarial entre hombres y mujeres, de una clara
segregacién ocupacional y de malas condiciones de trabajo.

Ademds, sefala la falta de una politica dedicada a las mujeres
del sector no estructurado, especialmente en la agricultura y para las
trabajadoras del hogar, que estdn privadas de todo tipo de proteccién
y prestaciones sociales. Asimismo, al Comité le preocupa la falta de
datos sobre el trabajo de las mujeres en los sectores estructurado y
no estructurado de la economia. “El Comité recomienda ademds la
recopilacién sistemdtica de datos estadisticos desglosados por sexo,
edad, zonas rurales y urbanas y origen étnico respecto a la mujer en los
sectores estructurado y no estructurado de la economia” (pérr. 36 y 37).

También identifica la gran vulnerabilidad de las nifias que realizan
trabajo infantil y los peligros concretos que las amenazan en la calle,
tengan o no familia.
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ii) Acceso a recursos productivos

En todos los instrumentos analizados se plantea el acceso a los
recursos productivos, incluida la tierra. El Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades lo plantea desde el eje econémico, productivo y laboral
con dos politicas. La primera es la de “promover el acceso de las mujeres
a los recursos naturales, a los recursos de la produccién y a los servicios
publicos”. Para lograr este objetivo, las acciones planteadas son: favorecer
la participacién femenina en los programas de agua y saneamiento, y dar
prioridad a los programas de habitabilidad que tengan enfoque de género
y a los programas de apoyo a cooperativas, asociaciones y pequefias y
medianas empresas. La otra politica es la de “promover el acceso de las
mujeres al patrimonio tangible e intangible”. Para ello se plantea asegurar
el acceso de las mujeres al crédito, la tecnologfa, la propiedad de la tierra
y la vivienda solidaria, asi como el fortalecimiento del empoderamiento
de las mujeres en los espacios de decisién para el manejo de los recursos
naturales. Esta quizds sea el drea de mayor convergencia con el Consenso
de Brasilia y la que estd mads desarrollada en el Plan Nacional para la
Igualdad de Oportunidades, aunque en el Consenso se habla de eliminar
las barreras que encuentran las mujeres en el sector financiero, un
aspecto que no se toca en el Plan, ya que el acceso al crédito se plantea,
en realidad, desde los programas de crédito solidario que da el gobierno.
Estos programas tienen el desafio de ampliar su cobertura, pues hasta
ahora ha sido limitada y la participacién femenina ha sido minima, como
reconoce el diagndstico del mismo Plan.

En el tema del acceso a los recursos productivos, la Convencién
responde a su época y, ademds de especificar el derecho de la mujer a
obtener préstamos y aludir a las necesidades especificas de las zonas
rurales, se refiere a las capacidades civiles de las mujeres casadas, un
tema practicamente superado en la actualidad.

En relacién con los recursos productivos, el Comité también se
manifiesta sobre la persistencia de altos niveles de pobreza y exclusién
social entre las mujeres en Bolivia (Estado Plurinacional de), en particular
entre las mujeres del medio rural, las indigenas, las mujeres de edad y
con discapacidad, asi como sobre su insuficiente acceso a la tierra, a la
vivienda y a los servicios sociales bésicos. Por lo mismo, se recomienda
al Estado parte intensificar sus esfuerzos para ejecutar en todo el pais
programas educativos eficaces, de capacitacién para la generacién de
ingresos, incluido el suministro de planes de microfinanciamiento,
como medio para atenuar la pobreza, y adoptar medidas para asegurar
la igualdad de acceso de las mujeres a la tierra, la vivienda, la atencién
sanitaria y los servicios sociales bdsicos.
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iit) Seguridad social

La siguiente accién que identifica el Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades en materia de autonomia econémica (dentro del mismo
eje y la misma politica que ya se viene desarrollando) es la de “velar por
la seguridad social de las mujeres en los espacios laborales”. Un primer
andlisis, por tanto, es que la seguridad social estd concebida desde su
origen en el mercado del empleo y no desde el estatus ciudadano de las
personas como fuente del derecho. Cabe destacar que en diciembre de 2010
se promulg6 la nueva ley de pensiones que rige desde de enero de 2011.

La Convencién contempla el derecho a la seguridad social desde
la cobertura de varias contingencias (desempleo, enfermedad, invalidez
y vejez). La cobertura de la maternidad estd concebida casi como en
los términos actuales, es decir, con licencia pagada y computable a
efectos de la antigiiedad y prohibicién de despido. En el Consenso de
Brasilia se abordan probleméticas vigentes, pero de larga data, como
la universalidad, asi como también otras nuevas, como la necesidad
de adaptar los sistemas previsionales a fin de incluir a las trabajadoras
del mercado informal, a las productoras familiares campesinas, a
las trabajadoras domésticas, a las parejas del mismo sexo entre los
beneficiarios del titular y a quienes se dedican al cuidado no pagado.

iv) Cuidado no remunerado

Como un importante logro se destaca que en la Constitucién
Politica se reconoce el valor econémico del trabajo realizado en el hogar y
se dispone que este deberd cuantificarse en las cuentas ptblicas (art. 338).

En el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades se aborda
la redistribucién del cuidado en el eje de la educacién y en la politica
“redistribuir las tareas de cuidado y proteccién de la familia entre
mujeres y hombres dentro del hogar y entre las familias y el Estado”. Para
ello, se plantea el desarrollo de servicios de atencién y cuidado de nifios
y ancianos, asi como de personas con discapacidad, desde las iniciativas
comunitarias y estatales que garanticen el acceso de las mujeres a las
fuentes laborales. La tematica se aborda después en el eje econémico,
productivo y laboral desde la necesidad de promover una cultura de
relaciones laborales que facilite la corresponsabilidad para la conciliacién
entre la vida familiar y laboral. También se menciona el reconocimiento
del cuidado, concretamente su cuantificacién en las cuentas publicas.

La Convencién se plantea el suministro de los servicios sociales
de apoyo necesarios para permitir la combinacién de las obligaciones
familiares y laborales. El Consenso de Brasilia, una vez mds, resulta mds
exigente que la politica nacional, ya que habla de servicios universales
de cuidado basados en el reconocimiento del “derecho al cuidado” y en
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la prestacién compartida entre Estado, sector privado, sociedad civil y
hogares. También menciona la obligacién de los Estados de adoptar
licencias parentales y otros permisos para el cuidado, incluidas las
licencias de paternidad que permitan avanzar en la corresponsabilidad.
En cuanto al reconocimiento del cuidado, los compromisos incluyen la
necesidad de implementar politicas econdémicas y sociales de valorizacién
(lo que, por ejemplo, podria traducirse en una pensién de jubilacién a las
mujeres que realizan trabajo no remunerado, o sea todas las mujeres), su
inclusién en las cuentas nacionales, el disefio de un marco juridico que
haga operativo este reconocimiento y la valoracién del aporte del trabajo
de las mujeres en el drea rural, especialmente de los pueblos indigenas.

v) Para avanzar

En materia de autonomia econdémica, el gran desafio que se identifica
en el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades boliviano, sobre
todo a la luz de la Convencién y el Consenso de Brasilia, es la integracion
de politicas de empleo, en especial politicas de mercado de trabajo
activas (quedarian abarcadas las politicas laborales, es decir aquellas que
regulan la relacion laboral y su entorno, pues en el Plan se menciona la
proteccién de los derechos laboralesy. No obstante, en el diagndstico que
precede al Plan propiamente dicho, es decir a la estrategia de desarrollo
(compuesta por ejes, politicas y acciones), se menciona la urgencia de
adoptar medidas para mejorar el acceso y la continuidad en el empleo.
En la actualidad, el Plan tiene una dltima seccién titulada “Otras
acciones concurrentes segtn las atribuciones establecidas en la Ley de
Organizacién del Poder Ejecutivo”, donde se menciona como atribucién
(no como obligacién) del Ministerio de Produccién y Microempresa
la promocién de politicas y estrategias para el fortalecimiento de la
microempresa, las organizaciones campesinas y las cooperativas en el
marco del Plan de Desarrollo Productivo, creando las condiciones para
formalizar estas instituciones y asegurando el acceso equitativo de las
mujeres a los servicios del Ministerio.

7 Las politicas de empleo comprenden una amplia gama de medidas e instrumentos de
distinta naturaleza en los dmbitos econémico, social e institucional, que afectan el nivel y
la calidad del empleo. Las politicas de mercado de trabajo, por su parte, tienen el objeto
de combatir o evitar el desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacién activa en
riesgo de desocupacién. En estas politicas se distinguen las pasivas, destinadas a aliviar
la pérdida de la remuneracion (tal es el caso de los subsidios), y las activas, que pretenden
conservar los puestos de trabajo existentes y apoyar la creacion de nuevos puestos de
trabajo, ayudar a los desempleados en la btsqueda de un puesto laboral, facilitar el
enlace entre oferta y demanda de trabajo, y mejorar las habilidades de los desocupados y
ocupados en las microempresas y las pequefias empresas (Samaniego, 2002).
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¢) Autonomia en la toma de decisiones

La autonomia en la toma de decisiones es la otra drea de
convergencia. El Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades
desarrolla esta materia en el eje de ciudadania y participacién politica,
que tiene como acciones incrementar la participacién de las mujeres en
los espacios de decisién politica, asegurar el acceso a los documentos de
identidad, remover los obstdculos que impiden la participacién politica
de las mujeres, incrementar su presencia en puestos de representacién
y direccién del Estado, y fortalecer los procesos de participacién en
condiciones de paridad y alternancia.

Cabe recordar como un importante avance que en la Ley del
Organo Electoral Plurinacional de 2010 se dispone la paridad y
alternancia en las candidaturas y la eleccién de érganos de poder, y se
sanciona el acoso politico como delito electoral. En la Ley del Organo
Judicial, también de 2010, también se establece la paridad.

Mientras que la Convencién dispone la eliminacién de la
discriminacién contra la mujer en la vida politica, asegurando el
derecho al voto y la participacién en la formulacién y ejecucién de
politicas publicas, en el Consenso de Brasilia se ratifica la necesidad
de participacién en las distintas etapas de las politicas ptblicas y se
establece el compromiso de aumentar la participacién de la mujer en los
espacios decisorios, recurriendo a la paridad y alternancia que considere,
ademds, criterios étnicos y raciales, y que se extienda a los parlamentos
regionales. También se especifica la necesidad de promover el liderazgo
de mujeres indigenas y de contar con una mayor participacién politico
partidaria de las mujeres.

En los Objetivos de Desarrollo del Milenio se dispone como
indicador del Objetivo 3 (promover la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer) la proporcién de escafios ocupados por
mujeres en el Parlamento nacional.

En su eje de fortalecimiento institucional, el Plan Nacional para la
Igualdad de Oportunidades tiene como politica “fortalecer y jerarquizar
la institucionalidad destinada a promover la igualdad entre mujeres
y hombres en todos los niveles y dmbitos de la gestiéon publica”. Con
un grado mds de exigencia, en el Consenso de Brasilia se dispone la
obligacion de los Estados de asegurar la transversalizacién del enfoque
de género, raza y etnia en todas las politicas e instituciones, e impulsar
la creacién y el fortalecimiento de los mecanismos de politicas para
las mujeres a nivel nacional y subnacional, dotdndolos de los recursos
necesarios y de la mds alta jerarquia.
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En el drea de la autonomia en la toma de decisiones, una vez
destacados algunos logros, como el nombramiento de cinco mujeres
como ministras en 2008 y la importancia de leyes en las que se establecen
cuotas para la participacion de la mujer en érganos elegidos, el Comité
expresa preocupaciéon por la insuficiente representacién de mujeres
en cargos de responsabilidad en muchas de las esferas de la vida
profesional y ptblica, como, por ejemplo, en la judicatura, especialmente
en las categorias mds elevadas. Por ello, el Comité recomienda que se
adopten politicas dindmicas y efectivas para aumentar la participacién
de la mujer en todos los niveles de la vida profesional y ptblica, incluso
mediante la adopcién de medidas especiales de cardcter temporal. Con
las mencionadas normativas de los érganos electoral y judicial se ha
cumplido con esta recomendacién.

En relaciéon con el mecanismo nacional para el adelanto de la
mujer, el Comité expresa su preocupacion por la inestabilidad, asf
como por su limitado poder de decisién y la insuficiencia de recursos
financieros y humanos para promover eficazmente la aplicacién de la
Convencién y la igualdad. También sefiala la falta de una politica integral
de institucionalizacién y transversalizacion del enfoque de género,
particularmente en los departamentos y municipios, como eje principal
de las prioridades estratégicas del Estado.

Respecto de las medidas de accién positiva, al Comité le preocupa
que el Estado parte haya establecido escasas medidas especiales de
cardcter temporal para acelerar el logro de la igualdad de hecho entre
las mujeres y los hombres, y el hecho de que el gobierno parezca no
comprender el cardcter, la finalidad y la necesidad de las medidas
especiales de cardcter temporal que la Convencién contempla (pdrr. 28).

En el mismo sentido, y tras felicitar al Estado por el reconocimiento
dela diversidad cultural y las diferencias, asi como de las particularidades
de sus comunidades indigenas, en sus leyes y politicas, el Comité muestra
su preocupacién respecto de que el énfasis en estas particularidades
pueda obstaculizar la adherencia a las normas de no discriminacién y
de igualdad formal y sustantiva entre mujeres y hombres contenidas en
la Convencién. Al Comité le preocupa especialmente la posibilidad de
que el reconocimiento de la justicia comunitaria, aunque resulta més
accesible a la poblacién indigena y campesina, pueda constituirse en un
mecanismo de perpetuacién de estereotipos y prejuicios discriminatorios
contra las mujeres.
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RECUADRO IlI.1
LA FALTA DE ESTADISTICAS

El Comité para la eliminacion de todas las formas de discriminacién
contra la mujer lamenta la falta de datos estadisticos desglosados por sexo,
edad, area de residencia y origen étnico, lo que dificulta la evaluacion precisa
de la situacion real de la mujer en la mayor parte de los ambitos tratados en
la Convencién. También observa con preocupacion que la escasez de datos
pormenorizados podria constituir un impedimento para el propio Estado en
el disefio y la ejecucion de politicas y programas, asi como en la evaluacion
de su eficacia en lo que respecta a la aplicacién de la Convencién. “El
Comité exhorta al Estado Parte a que refuerce sin demora su actual sistema
de recopilacion de datos en todos los ambitos tratados en la Convencién,
para poder evaluar con exactitud la situacion real de la mujer y realizar un
seguimiento adecuado de la evoluciéon de las tendencias. El Comité insta al
Estado Parte a que evalue, utilizando indicadores cuantificables, el impacto
de las medidas adoptadas y los progresos realizados en la consecucién de
la igualdad de facto entre la mujer y el hombre. Alienta al Estado Parte a
que utilice esos datos e indicadores en la formulacion de leyes, politicas y
programas para la aplicacién efectiva de la Convencién” (parr. 46 y 47).

LAS ESTADISTICAS EN EL PLAN NACIONAL PARA LA IGUALDAD
DE OPORTUNIDADES DEL ESTADO BOLIVIANO

En el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades se establece
como una de las acciones concurrentes del Instituto Nacional de Estadistica
(INE) la obtencién y emisién de datos desagregados por sexo en todos los
ambitos, asi como la obtencién de registros de datos de interés especial
para las mujeres (violencia, patrimonio, aporte del trabajo doméstico al
PIB y demads). Los proyectos o planes identificados para este propodsito
son: la incorporacion de las transversalidades de género, medio ambiente
y etnia, el Programa para el mejoramiento de las encuestas y la medicion
de las condiciones de vida en América Latina y el Caribe (MECOVI), la
Encuesta Nacional de Demografia y Salud, y la elaboracién de indicadores
de demografia, salud, educacion, empleo, pobreza, salud maternoinfantil,
salud reproductiva y violencia. De esta manera, se mezclan areas tematicas
con encuestas, y en ningun caso se trata de proyectos o planes como se
menciona en el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades.

Como se puede apreciar, no se hace referencia a la elaboracién de
indicadores de evaluacion de las politicas publicas como recomendara
la Convencién. La Unica mencién a esta dimension se presenta como una
de las atribuciones generales del Ministerio de Justicia (del que depende
el Viceministerio de Igualdad de Oportunidades): evaluar la ejecucion y
el cumplimiento de planes y programas relativos a la equidad de género y
generacional, las personas con discapacidad y los sectores vulnerables.
Tampoco se menciona la necesidad de contar con indicadores a tales efectos.

Fuente: Elaboracion propia [en linea] www.cepal.org/oig.
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D. Lareciente reforma previsional

En esta seccién se analiza la nueva reforma previsional implementada en
el pais, vigente desde enero de 2011. Se hace una breve referencia a la
problemadtica contextual y sus antecedentes, asi como a los progresos
y las deficiencias que implica la nueva ley para la igualdad de género.
Con ello se pretende mostrar, a partir de esta politica sectorial, el
cumplimiento de los mandatos nacionales e internacionales asumidos
por Bolivia (Estado Plurinacional de), el papel de la institucionalidad de
género en esta reforma y su relacién con los actores sociales, en especial
con el movimiento de mujeres.

Por otra parte, se dard cuenta del uso que se hizo de los indicadores
de género en este proceso de reforma y se analizard si estan posibilitando
la evaluacién del cumplimiento de los compromisos estatales.

1. Fundamento de la seleccion

Se escogio la politica previsional por ser un drea especialmente carente
de estadisticas en general, y de estadisticas de género en particular,
y porque se ha seguido de cerca el proceso de reforma en marcha.
También se escogid esta drea porque sigue llamando la atencién la falta
de demandas de organizaciones de base respecto de los derechos que
hacen a la autonomia econémica de las mujeres. Aunque la participaciéon
econdémica de las mujeres ha ido en aumento, se ha caracterizado por una
mayor presencia en el mercado informal, sin proteccion legal ni social,
lo que probablemente explica que las mujeres ocupadas no asumieran
la defensa de una seguridad social que no tenian (Montafio, 2004).
El estudio de este tema también resulta interesante porque algunas
situaciones dramadticas —como las relativas a la violencia de género— y
otras que deben ser abordadas con urgencia dada la coyuntura propicia
—como la participacién politica— han ocupado gran parte de la agenda
de los movimientos de mujeres.

El Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades parece
subsanar este desfase entre la atencién recibida por las distintas dreas de
autonomia de las mujeres, pero concretamente en materia de seguridad
social solo hay una pequefia y vaga referencia. Por otra parte, a diferencia
de la reforma previsional de primera generacién realizada en 1997, en
esta ocasion, y desde hace tres afios, algunas organizaciones de mujeres
(urbanas y en cierta forma ligadas a la academia) se movilizaron para
informarse de los posibles efectos de la propuesta del gobierno en
materia de pensiones sobre la igualdad de género, asi como sobre algunas
propuestas de medidas recomendables. También hubo cierto proceso de
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informacién a organizaciones de base en el que la institucionalidad de
género tuvo una presencia inestable y secundaria. Este es otro criterio
importante para seleccionar esta politica sectorial, pues muestra el
peso especifico del Viceministerio de Igualdad de Oportunidades en el
gobierno y, al mismo tiempo, su escasa relacién con los actores sociales,
salvo algunas organizaciones de mujeres de la capital del pais.

2. Caracterizacion de la problematica 8

El sistema de pensiones de capitalizacién individual fue establecido en
Bolivia (Estado Plurinacional de) en 1997 (ley N° 1.732 de 1996) junto
con el Fondo de Capitalizacién Colectiva, resultante de la capitalizacién
de cinco importantes empresas estatales, que dio lugar al Bonosol, una
prestacién universal, en ese entonces de pago anual y monto reducido,
para mayores de 65 afos’. En el actual gobierno, este derecho pasé
a denominarse Renta Dignidad y se hizo extensivo a los mayores
de 60 afios, con la posibilidad del cobro mensual o anual. También se
establecieron dos montos diferentes: 1.800 bolivianos anuales para
quienes tienen acceso a una pensién y 2.400 bolivianos anuales para
quienes no tienen una jubilacién. Tanto el Fondo de Capitalizacién
Colectiva como el sistema de pensiones de capitalizacién individual eran
gestionados por las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).

La capitalizacién individual daba lugar a la pensién de vejez,
que podia adoptar la modalidad de Mensualidad Vitalicia Variable
(administrada y pagada por una AFP) o Seguro Vitalicio (un monto fijo
pagado por una compaiiia de seguros). El afiliado aportaba mensualmente
un 10% de su remuneracién, mds un 1,71% para la prima del seguro de
riesgo comun y un 0,5% para la comision de la AFP. Ademads, anualmente
se le descontaba un 0,23% adicional sobre los saldos totales acumulados
como comisién de administraciéon de cartera. Como resultado, el afiliado
estaba pagando casi un 13%. El empleador aportaba solo un 1,71% para el
seguro de riesgo profesional y un 2% para el fondo de vivienda, es decir
que, en rigor, no habia aporte patronal para el sistema de jubilacién.

A su vez, para acceder a la Pensiéon Minima se requeria tener 60 afios,
haber cotizado 180 periodos o mds, y tener una Pensién Referencial
menor a la Pensién Minima.

En Bolivia (Estado Plurinacional de), igual que en otros paises, las
pensiones estaban, y siguen estando, determinadas por la densidad de
cotizaciones y el salario base. Para jubilarse se necesitaba un fondo que

8 En este titulo se sigue lo desarrollado por Marco, 2011.
°  Las cinco empresas estatales han sido nacionalizadas nuevamente en las gestiones de
gobierno pasada y actual.
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equivaliera al 70% del salario base, que se calculaba sobre el promedio
de los dltimos 5 afios previos al retiro, con 180 cotizaciones o 15 afios de
aportes. Con estos requisitos cumplidos, la pensién se calculaba en virtud
del capital acumulado y el factor de descuento actuarial, que incorpora
la expectativa de vida al momento de la jubilacién —una para mujeres y
otra para hombres—, asi como la existencia de derechohabientes.

Al igual que en los otros casos latinoamericanos, la reforma
boliviana fue disefiada sobre la base de una serie de supuestos acerca
del perfil del destinatario: un trabajador hombre con ingresos estables,
suficientes y regulares para cotizar, es decir, un empleado del sector
formal de la economifa con contrato de trabajo indefinido. Si bien este
prototipo de trabajador se aleja de la realidad de casi toda América
Latina, resulta atin mds ajeno en el caso de Bolivia (Estado Plurinacional
de), ya que este pais posee una de las tasas de informalidad laboral mds
altas de la regién (un 77% en el caso de las mujeres y un 59% en el de los
hombres, segun cifras de la CEPAL para 2002).

Todos los efectos de género identificados para América Latina se
verificaron en el caso boliviano, pero de manera atin més acentuada. La
reforma de primera generacién no consideré los perfiles ocupacionales
mayoritarios en el pafs y menos ain las desigualdades de género.
La diferencia de los perfiles ocupacionales de hombres y mujeres es
determinante para su situacién en el sistema de pensiones. En todos
los paises de la region, el servicio doméstico es casi exclusivamente
femenino y en el caso boliviano la reforma previsional excluyé a las
empleadas domésticas. Pese a que en la Ley de Trabajadoras del Hogar
(2004) se igualan condiciones laborales, la reforma mantuvo la exclusién
de estas trabajadoras del sistema previsional, pues no es obligatorio para
la parte empleadora cotizar por la trabajadora.

El sistema de pensiones saliente mantenia una deuda histérica con
las mujeres debido a que no inclufa ningtin mecanismo de reconocimiento
por su aporte al bienestar de la poblacién mediante el trabajo de
cuidado no pagado. Ademads, este trabajo perjudica su situacién en el
sistema previsional al mediatizar y condicionar su insercién laboral.
Esto tampoco fue tomado en cuenta de manera de implementar alguna
medida de accién positiva tendiente a hacer frente a los efectos que el
sistema social del cuidado tiene en la insercién laboral femenina.

En relacién con los perfiles ocupacionales, también estd el
problema de la situacién laboral de la poblacién rural del pafs, que,
aunque decreciente por la migracién interna e internacional, sigue siendo
considerable y ha estado sistemdticamente excluida de la seguridad
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social. Ademds, desde hace algunos afios esta es una poblacién mads
envejecida, precisamente debido a la migracién de los mds jévenes. Al
margen de las cifras, la seguridad social es un derecho de todas y todos.

Al igual que en otros paises, los factores actuariales utilizados
bajo el antiguo Reglamento de la Ley de Pensiones implicaban la
utilizacién de tablas de mortalidad diferenciadas por sexo, lo que, de
acuerdo con lo expuesto, discrimina a las mujeres. Ademads, las edades
consideradas no correspondian al pais, de hecho eran como 20 afios mas
altas para ambos sexos.

Como resultado, y como se muestra en el diagnéstico del Plan
Nacional para la Igualdad de Oportunidades, las mujeres representan
poco mds de un tercio de los afiliados al sistema de pensiones y sus
pensiones equivalen, en promedio, al 85% de las pensiones masculinas bajo
la modalidad de Mensualidad Vitalicia Variable y al 71% bajo el Seguro
Vitalicio. Por lo mismo, en su estrategia de desarrollo —en el eje econémico,
productivo y laboral— el Plan identifica como problema la existencia de
brechas en las pensiones de jubilacién entre mujeres y hombres.

3. La reforma de segunda generacioén, 2010

Después de mds de tres afios de discusién en la Asamblea Legislativa,
mediante la ley N° 065 de diciembre de 2010 se establece un nuevo
sistema de pensiones.

Esta reforma de pensiones promete subsanar, en parte, los problemas
de equidad para quienes pertenecen al mercado de empleo formal, pero no
hace frente a las causas de la exclusién. En lugar de centrarse en este tema, el
debate gir6 en torno a la naturaleza ptblica o privada de la administracion,
asi como a otros asuntos de menor relevancia, como la edad de jubilacién.

En la nueva Constitucién Politica del Estado se reconoce, al igual
que en la anterior, el derecho a la seguridad social y se establece que
es deber del Estado garantizar el derecho a la jubilacién con carécter
universal, solidario y equitativo. Ademds, se establece que la direccién y
administracién de la seguridad social corresponde al Estado.

En esta reforma, el sistema de seguridad social es de administracién
estatal y mantiene —contra todos los pronésticos—lalégica de capitalizacién
individual y contribucién definida. En términos generales, se destaca la
incorporaciéon de un componente redistributivo, con la pensién solidaria
que se financiard con una pequefia fraccién de los aportes de los grupos
de mayores ingresos, una fraccién de las cotizaciones de los trabajadores
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(un 0,5% que se incrementd), un aporte patronal que se instituye (del 3%
del total de la némina) y una fraccién del seguro de riesgos profesionales.
Para acceder a esta pensién se requieren 120 aportes y por cada 12 aportes
adicionales la cuantfa de la pension se incrementard un 6%. Nuevamente,
se trata de requisitos mds dificiles de cumplir para las mujeres en general
y para los hombres que trabajan en el sector informal.

La deficiencia mds grave de la reforma continda siendo la
falta de mecanismos para atraer a los trabajadores y las trabajadoras
independientes, que incluso tienen que cubrir el seguro de riesgos
laborales que en el caso de los trabajadores dependientes cubre la parte
empleadora. Como se sabe, las mujeres estan sobrerrepresentadas entre
los trabajadores independientes e informales en general.

La mencionada deficiencia pone de manifiesto que el origen del
derecho a la pensién sigue siendo el salario (del sector formal), cuando
la seguridad social deberia asumirse como nuevo vector de integraciéon
social. Es necesario consolidar redes de seguridad social desvinculadas
del empleo asalariado (Pautassi, 2007, pdg. 43), 1o que en parte hace la Renta
Dignidad, pero este beneficio funciona por fuera del sistema de pensiones.

Un aspecto positivo es el capitulo de protecciéon de género, que
recoge en parte las demandas del movimiento de mujeres. Se dispone
que “el asegurado dependiente, hombre o mujer, durante su relacién de
dependencia laboral, se encuentra obligado a pagar las contribuciones
a favor de su cényuge o conviviente, siempre y cuando este dltimo no
se encuentre en relaciéon de dependencia laboral. Estas contribuciones
se realizardn por salarios cotizables equivalentes al menos a un Salario
Minimo Nacional (SMN) vigente en el periodo correspondiente”. La
demanda de las mujeres, sin embargo, era que el aporte fuera estatal y
para todas, o al menos para las que estdn en la linea de pobreza y trabajan
en sus hogares, no solo para las parejas de los trabajadores dependientes,
pues por una parte se grava mds aun a los trabajadores y por la otra
no se soluciona el problema de las trabajadoras y los trabajadores
independientes, que son los mds excluidos, aunque resultaria posible
que un trabajador dependiente cotice para su cényuge si trabaja como
independiente. Ademads, si la contribucién es del marido o de la pareja,
pero no del Estado, el éxito de la medida parece dudoso.

En la reforma tampoco se explicita que ante una separacién o
un divorcio, los fondos previsionales acumulados deben dividirse
entre las partes de forma de compensar a quien resulte en desmedro,
considerando en especial a quien tuviera menos fondos acumulados o
directamente careciera de ellos por haberse dedicado al cuidado de los
hijos y las labores del hogar.
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En la nueva ley también se dispone que “a los efectos del célculo
del monto de la Pensién Solidaria, se adicionardn doce (12) periodos,
como si hubiesen sido aportados, por cada hijo nacido vivo, hasta un
méaximo de treinta y seis (36) periodos, a las aseguradas que tengan al
menos ciento veinte (120) Aportes al Sistema de Reparto, al Seguro Social
Obligatorio de largo plazo o al Sistema Mixto de Pensiones”. Asimismo,
se establece que “la Asegurada que tenga al menos ciento veinte (120)
Aportes al Sistema de Reparto, al Seguro Social Obligatorio de largo
plazo o al Sistema Mixto de Pensiones, por cada hijo nacido vivo podrd
solicitar que se le disminuya un (1) afio en la edad de acceso a la Pensién
Solidaria, hasta un maximo de tres (3) afos. Este beneficio es excluyente
al determinado en el articulo precedente”.

Si bien en las normas citadas el beneficio solo se extiende a las
mujeres de escasos recursos, concretamente a las destinatarias de la
pensioén solidaria, y fortalece su papel de cuidadoras, también es cierto
que tiene la intencién de reconocer el trabajo de crianza y sus efectos
sobre la discontinuidad en las cotizaciones. Lo ideal hubiera sido que
los aportes no se reconocieran en funcién de los hijos tenidos, sino que
se reconocieran a todas las mujeres, sin ninguna limitacién, pues estd
demostrado que todas cuidan —y no solo hijos, sino también padres,
hermanos menores y parejas adultas— y se dedican a las labores del
hogar, lo que perjudica su trayectoria laboral.

Otro tema relevante son los afios considerados para el cdlculo de la
jubilacién, pues, con algunas excepciones, la brecha salarial de género se
incrementa en los dltimos afios. De acuerdo con los datos de la Encuesta
Trimestral de Empleo de 2009, las mujeres de 40 a 49 afios percibian, en
promedio, el 63% del ingreso masculino, mientras que en el tramo de
50 a 59 afios la proporcion era del 54% y en el tramo de 60 a 69 afios
alcanzaba al 41%.

La reforma establece que una vez cumplidos los 58 afos, si se
tienen los afios de aportes requeridos (30 afios), la pensién se calculard
tomando como referencia el salario o los ingresos solo de los dos dltimos
afios previos a la jubilaciéon’. Como sucede en practicamente todos los
sistemas previsionales, la pensién no equivale al salario sino que es
inferior. Esto se denomina porcentaje de reposicién o tasa de reemplazo,
que en este caso es del 60% (antes de la reforma esta proporcién era més
generosa y alcanzaba al 70%).

10 Laedad para los mineros —que tienen un capitulo especial en la ley— quedé en 56 afios
y, dependiendo de los afios de trabajo en el interior de la mina, puede reducirse a 51 afios.
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En sintesis, se trata de requisitos sumamente dificiles de cumplir
para la mayoria de la poblacién. En este sentido, llama la atencién que
en su propuesta inicial de proyecto de ley, la Central Obrera Boliviana
(COB) hablara de 30 afios de cotizaciones.

Por otra parte, la ley no contempla expresamente la inclusiéon
de las empleadas domésticas, por lo que deberia establecerse de forma
explicita que estdn obligatoriamente incorporadas. Asimismo, deberia
explicitarse en la reglamentacién de la nueva norma la compatibilidad
entre la pensién de viudez y la pensién por derecho propio o jubilacién.
Desde las organizaciones de mujeres involucradas se insistié en este
tema, pero no fue incorporado.

4, Analisis de la politica desde la perspectiva de género

Dada la reciente adopcién de la politica previsional, solo se analizard su
disefio, no su implementacién ni sus efectos. No obstante, en virtud de la
experiencia comparada y de las continuidades en que incurre la nueva
ley respecto del anterior sistema, se pueden arriesgar algunos posibles
resultados, sobre todo en términos de exclusién.

El resultado mds estructural que se puede arriesgar es la
continuidad de la exclusién, puesto que la nueva ley soluciona, en parte,
el problema de quienes ya estdn dentro del sistema previsional, de los
mas desfavorecidos dentro del sistema, es cierto, pero en definitiva de
quienes estdn incluidos por su tipo de insercién laboral. Este rasgo del
nuevo sistema, sumado a las medidas puntuales mencionadas en pro
de la equidad, habla de una inclusién solo parcial de la perspectiva
de género. En efecto, a excepcién de la Renta Dignidad, el origen del
derecho a la seguridad social sigue siendo el vinculo laboral, la insercién
en un empleo del sector formal de la economia, no el estatus ciudadano
de las personas. Esta modalidad de titularidad de derechos en el &mbito
previsional ha sido la forma tradicional de excluir a las mujeres o de
integrarlas en su calidad de madres y esposas a través de la pensién de
viudez, generada por un trabajador dependiente.

A pesar de lo expuesto, hablamos de inclusién parcial de la
perspectiva de género por las medidas puntuales reunidas en el capitulo
de proteccién de género mencionado anteriormente. No obstante, incluso
entre estas medidas, la integracién de un enfoque de género presenta
algunos problemas:

e El pago de una cotizacién por parte del trabajador dependiente
afiliado o la trabajadora dependiente afiliada a favor de su
cényuge o conviviente desempleado, independiente o inactivo
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es una medida que, al margen de su dudoso éxito, presenta
ambigiiedades desde el punto de vista tedrico. Por una parte,
la norma esta redactada en términos neutros, es decir, no alude
directamente a las mujeres, aunque resulta evidente, a la luz
del proceso seguido por el proyecto de ley y de las demandas
de reconocimiento de las mujeres, que este articulo se incorporé
con la intencién de beneficiarlas. Lo mds importante es que si
la cotizacién depende de la pareja masculina no se rompe la
dependencia econémica. La reivindicacién de los movimientos
de mujeres se referfa a un aporte estatal en retribucién por el
trabajo de cuidado.

El bono por hijo, es decir la imputacién de 12 periodos como
cotizados, rige solo para las destinatarias de la pensién
solidaria. Entonces, aunque se asuma esta medida como de
reconocimiento o de retribucién por el trabajo de crianza, este
reconocimiento es sumamente parcial.

Ademads, hay otras medidas que no estdn en este capitulo de la ley
y que son relevantes a los efectos de la equidad de género:

La obligatoriedad de utilizar una tabla de mortalidad unisex
para el cédlculo de las prestaciones, disposicién que obedece
directamente a las propuestas de organizaciones feministas.

El establecimiento de un pago adicional para beneficiarios
con calificacién de “gran invalidez” por un salario minimo
mensual. En la ley no se establece la finalidad de esta prestacién
adicional, pero en las presentaciones del proyecto de ley desde
el poder ejecutivo se mencioné la necesidad de contratacién
de servicios de cuidado. Entonces, es una medida que no fue
pensada para mejorar la situacién de las mujeres, sino para
un sujeto determinado receptor de cuidado, ni respondié a
las demandas de los movimientos de mujeres. Si tiene como
externalidad beneficiar a las mujeres, al menos en alguna
medida, concretamente a las que tienen a su cuidado un familiar
invdlido que cumpla con las caracteristicas de la calificaciéon de
gran invalidez, es decir, una invalidez igual o mayor al 80%.
Esta prestacién corre por cuenta de los seguros de riesgos.
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También hay importantes ausencias, ya mencionadas brevemente,
que, una vez mds, ratifican una inclusién muy parcial de una perspectiva
de género:

e No se mencioné el caso de separacién o divorcio, donde se pedia
la divisién del saldo acumulado en los fondos previsionales de
modo de compensar a quien se dedicé al cuidado no remunerado.

e No se explicité el derecho de las trabajadoras del hogar
(empleadas domésticas) a pesar de las demandas de las
organizaciones de mujeres, que contaron con la participaciéon
de representantes de estas trabajadoras.

* Se excluyd la posibilidad de combinar la pensién de viudez con
la pensi6n por derecho propio.

Como tltima medida puntual, se debe insistir en el tema de los
afios considerados para el cdlculo de la pensién. Este calculo se establecid
sobre los dos tltimos afios cotizados. Mientras que la demanda de la COB,
que recoge la reivindicacién del magisterio (maestras y maestros), era
que se calculara sobre el dltimo afio de la trayectoria laboral, el gobierno
pretendia mantener los cinco afios de la ley anterior y finalmente
transaron en dos afios. En el caso de las maestras y los maestros la
reivindicacién se entiende pues tienen una historia salarial ascendente,
pero esto no sucede con el resto de las trabajadoras.

Puede sostenerse que, aun con la nueva ley de pensiones,
Bolivia (Estado Plurinacional de) contintia incumpliendo los mandatos
internacionales en materia de igualdad de género y seguridad social.
Cabe recordar que la Convencién dispone que los Estados tienen la
obligaciéon de garantizar el derecho de las mujeres a la seguridad
social, en particular en el caso de las jubilaciones y pensiones de vejez,
enfermedad e invalidez, tomando todas las medidas a tales efectos. Es
mads, el Consenso de Brasilia —adoptado en la XI Conferencia Regional
sobre la Mujer de América Latina y el Caribe— es muy especifico
respecto de la seguridad social, pues dispone como obligacién estatal la
implementacién de sistemas ptiblicos integrales de seguridad social, con
acceso y coberturas universales.

De acuerdo con lo expuesto, se vaticina que el sistema reformado
seguird siendo excluyente, pero el Estado boliviano puede aducir
su cardcter universal gracias a la Renta Dignidad. No obstante, esta
prestacién —cuya importancia es innegable en tanto derecho ciudadano e
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ingreso complementario a lo que deberia ser la pensién de financiamiento
bipartito o tripartito— es de monto insuficiente para garantizar la
supervivencia en la vejez y menos atin un nivel de vida digno.

Una segunda discusion en este mandato del Consenso de Brasilia
puede originarse a partir de qué se considera un sistema publico. ;Se
trata de un sistema gestionado, administrado o financiado por el Estado?
(O deben darse todas las funciones mencionadas conjuntamente?
Parece haber cierto consenso respecto de que no es necesario que el
gobierno aglutine todas estas funciones y que lo mds determinante del
cardcter publico de un sistema de seguridad social es su financiamiento,
aunque sea parcial. Entonces, aun cuando el Estado boliviano estatizé
la industria de las AFP y el sistema que empieza a implementarse es
de gestién y administracion estatal, su cardcter publico es incompleto,
pues las pensiones siguen siendo financiadas por los aportes de los
trabajadores y las trabajadoras en el caso de las jubilaciones comunes, y
con otras fuentes, pero no con fondos ptblicos, en el caso de una fraccién
de la pensidn solidaria. Una vez mds, la excepcién es la Renta Dignidad,
que es universal y se financia con fondos estatales, pero presenta la
caracteristica mencionada de insuficiencia.

Por lo expuesto, la reforma previsional boliviana se asemeja maés
a la chilena que, por ejemplo, a la uruguaya, que tiene un componente
estatal de mayor peso. Ambas reformas previsionales introdujeron
importantes medidas para lograr una mayor igualdad de género, pero
la reforma chilena de 2008 mantuvo en lo sustancial el sistema de
capitalizacién individual en el que cada ciudadano financia su propia
pension y, junto a otros cambios, integré una pensién solidaria (Yafiez,
2010). Por su parte, la reforma uruguaya de 2006 mantuvo un sistema que
combina un componente publico de reparto y beneficio definido con otro
componente privado de capitalizacién individual. En esta reforma se
flexibilizaron los requisitos de acceso a las jubilaciones y pensiones y se
adoptaron una serie de medidas tendientes a incrementar la cobertura,
como la regularizacién del empleo doméstico, la implementaciéon de
instrumentos para formalizar varios sectores del empleo, una campaifia
de difusién de derechos adquiridos y una reforma tributaria progresiva,
todos aspectos con especial impacto en la cobertura femenina (Aguirre
y Soma, 2010)"2. El objetivo de esta comparacién es recodar que el nivel

" La suficiencia de las prestaciones, junto con su cardcter universal, la oportunidad de
su entrega y el cardcter solidario de su financiamiento, son principios bdsicos de la
seguridad social.

2 En los sistemas de reparto y beneficio definido, las pensiones y jubilaciones tienen un
monto predeterminado financiado con las cotizaciones de los trabajadores activos,
aportes fijados progresivamente segtin las reglas de cdlculo de cada legislacién, a los
que se suman fondos publicos.
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de presencia estatal en el financiamiento de la seguridad social y en las
medidas colaterales que adopte el gobierno como parte de una reforma
integral es de suma importancia para las mujeres, por ello el Consenso de
Brasilia habla de sistemas publicos. Tanto es asi que justamente el Uruguay
tiene una de las mayores coberturas previsionales femeninas y una de las
menores brechas en el monto de las pensiones entre mujeres y varones'.

El Consenso de Brasilia también compromete a los Estados a
“promover la reformulacion de los sistemas previsionales nacionales, a
fin de incluir en su cobertura a las trabajadoras insertas en el mercado
informal, las productoras familiares campesinas, las trabajadoras
auténomas y las trabajadoras domésticas, las distintas formas de familia,
incluyendo las parejas del mismo sexo, y las mujeres que se dediquen
a actividades relacionadas con el cuidado”. Como se dijo, el problema
estructural de la reforma en Bolivia (Estado Plurinacional de) es,
precisamente, que continta excluyendo a estos grupos, pues no dispone
mecanismos expresos que, por lo menos, incentiven o faciliten su
inclusion. Las personas dedicadas al cuidado acceden al bono por hijo,
que apunta a disminuir la discontinuidad en las cotizaciones, pero no
soluciona el tema de las cuidadoras sin cobertura y se limita a las mujeres
de escasos recursos, cuando el problema de la falta de continuidad en
las cotizaciones va mds alld de la pobreza. También hay una medida
que obliga al trabajador dependiente, hombre o mujer, a cotizar por su
cényuge o conviviente, pero el éxito de esta medida se ha puesto en tela
de juicio en vista de la experiencia comparada. Ademds, como se sefiald,
este mandato no rompe con la dependencia. Por su parte, las parejas del
mismo sexo ni siquiera fueron parte de la discusidén, a pesar de que en
ocasién de un evento organizado por grupos del movimiento de mujeres
se sugirid su inclusién al Viceministro de Pensiones, gestor de la reforma.

Aun teniendo presente que, por ser fruto de negociaciones,
no es posible que una politica ptiblica esté completamente exenta de
contradicciones, cabe destacar que, en este caso, las negociaciones con
los actores sociales de mayor peso (sindicales) giraron, por ejemplo,
en torno a la edad de jubilacién, pero lo estructural no se modificé. La
mayor contradiccién es su cardcter excluyente, o al menos no inclusivo
(de trabajadores informales, independientes, rurales y familiares no
remunerados), y eso prdcticamente no fue materia de negociacién. En el
caso de las negociaciones con el movimiento de mujeres, se atendieron
parcialmente sus demandas cuando se referfan a medidas puntuales que
no hacian a la estructura del sistema.

3 Las estadisticas de cobertura previsional y brechas en el monto de las pensiones
pueden consultarse en http:/ /www.eclac.cl/ cgi-bin / getProd.asp?xml=/mujer / noticias/
paginas/3/29273/P29273.xml&xsl=/mujer/ tpl/ p18f-st.xsl&base=/ mujer/ tpl/ top-
bottom-estadistica.xsl.
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Varias organizaciones de mujeres se reunieron en una Mesa
de Trabajo y Seguridad Social para informarse, debatir y consensuar
propuestas, inicialmente como reaccién a las dos propuestas que habia:
la de la COB y la del gobierno. De a poco, se pasé de la reaccién y la
respuesta a la recoleccién y generaciéon de propuestas propias. En esta
Mesa estaban representadas la Federacién de Trabajadoras del Hogar, las
trabajadoras por cuenta propia, las mineras y distintas organizaciones,
como la Coordinadora de la Mujer, la Articulacién de Mujeres por la
Equidad y la Igualdad, la Fundacién Colectivo Cabildeo y la Red de
Mujeres Transformando la Economia (REMTE)*. Lamentablemente, hay
que destacar que estas organizaciones se mueven sobre todo en La Paz
—quizdas con la excepcién de la representaciéon que tiene la REMTE en el
interior del pais— y que este debate no se extendi6 al resto del territorio
nacional. De todas formas, esta Mesa marcé una diferencia con la reforma
de 1997, pues ahora las mujeres estaban mds prevenidas e informadas, al
igual que sucedi6 con las recientes reformas en Chile y el Uruguay.

4 La Mesa de Trabajo y Seguridad Social (Ley de Pensiones), que forma parte de la
Agenda Legislativa desde las Mujeres (ALDM), estd conformada por la Red de Mujeres
Transformando la Economia (REMTE), que aglutina a 25 instituciones y organizaciones
sociales del pais, la Defensoria del Pueblo, la Federacién Nacional de Trabajadoras
Asalariadas del Hogar de Bolivia, la Fundacién Colectivo Cabildeo, la Red de Mujeres
Trabajadoras y Sindicalistas de Bolivia, la Confederacién Nacional de Trabajadoras por
Cuenta Propia de Bolivia, el Centro de Promocién de la Mujer Gregoria Apaza (CPMGA),
la Red Nacional de Mujeres Mineras y la Articulacién de Mujeres por la Equidad y la
Igualdad (AMUPEI). Ademads, se conté con la participacién de la Unidad de Derechos
Fundamentales del Area de Género del Ministerio de Trabajo, Empleo y Previsién Social
y la Unidad de Género del Viceministerio de Igualdad de Oportunidades.
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RECUADRO III.2
NUEVA LEY DE PENSIONES

La nueva ley de pensiones tiene pocas diferencias con el proyecto
inicial presentado por el poder ejecutivo, lo que habla del escaso caracter
participativo que, en términos reales, tuvo la reforma —a pesar de las
publicitadas conversaciones con representantes de diversos actores
sociales— y revela la pobreza del debate llevado a cabo en el pais. La
mayoria de los cambios introducidos al proyecto inicial son de escasa
envergadura, como ocurre con la edad de jubilacién. Los Unicos cambios
relativamente sustanciales que se introdujeron en el proceso de debate y
negociacion fueron los relativos a las demandas del movimiento de mujeres.
Estos cambios se incluyeron en un primer momento y gracias a la gestion de
grupos de mujeres y a la acogida de un grupo de parlamentarios de la pasada
gestion. Como en toda negociacién, las demandas no fueron recogidas a
cabalidad ni en toda su magnitud, pero lo mas importante es que se trata de
buenas medidas puntuales en un sistema estructuralmente excluyente.

En este proceso, el Viceministerio de Igualdad de Oportunidades tuvo un
papel poco significativo, pues, a pesar de su apertura a los movimientos de
mujeres y de su participacion en instancias de debate, aunque no de forma
permanente, su desempeno frente al resto del Estado fue débil. Por ejemplo,
ya casi en la etapa final del proceso, en un seminario organizado por
diversos grupos de mujeres para dar a conocer su propuesta al Viceministro
de Pensiones, la contraparte gubernamental de estas agrupaciones fue
la Unidad de Derechos Fundamentales del Ministerio de Trabajo, no el
Viceministerio 2. El papel del Ministerio de Trabajo en esta instancia tampoco
pudo ser sostenible. En este sentido, la rectoria de género en el Estado
parece haberse desplazado hacia organizaciones feministas de la sociedad
civil, que la ejercen con mayor o menor éxito y continuidad como una forma
de control social. El desafio principal que se identifica entonces en materia
de institucionalidad estatal es, ademas de lograr que el Viceministerio
de Igualdad de Oportunidades tenga un mayor peso, que este asuma un
mayor compromiso con la continuidad de los esfuerzos y las acciones, un
compromiso que rebasa el accionar del Viceministerio pero que lo involucra.

Fuente: Elaboracion propia [en linea] www.cepal.org/oig.

a Este juicio se basa en la experiencia de la autora, que siguié de cerca el proceso de
reforma de pensiones y que, en su momento, colaboré con insumos para la presentacion
inicial de las mujeres en la Camara de Diputados. Ademas, para la elaboraciéon de
este documento se consulté a algunas de las organizaciones que conformaron la
Mesa de Trabajo y Seguridad Social sobre el papel del Viceministerio de Igualdad de
Oportunidades en el proceso de reforma.
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5. Evaluacion de los indicadores disponibles

Las estadisticas, y mds atin los indicadores de género, sobre seguridad
social son un d4rea especialmente deficitaria, no solo en cuanto a
procesamiento y divulgacién, sino también respecto del uso que se
pueda hacer de los escasos indicadores disponibles en cualquiera de
las esferas que se considere: académica, de actores sociales e incluso
gubernamental.

En ese sentido, es muy llamativo el escaso uso de indicadores de
género en los debates del proceso de reforma de pensiones: en el caso de
las demandas del movimiento de mujeres se utilizaron hacia el final del
proceso y en las exposiciones de motivos del Viceministerio de Pensiones
estuvieron ausentes.

En cuanto al manejo de informacién en el proceso de negociacién
y adopcién de la nueva normativa de pensiones, cabe volver, en primer
término, a los afios considerados para el cdlculo de la prestacién, pues
eso refleja de manera muy grafica la ausencia del uso de indicadores de
género por parte del movimiento de mujeres, de otros actores sociales
y del mismo gobierno. Pese a que estos indicadores estdn disponibles
en el sitio web del INE con un minimo procesamiento, nadie se percaté
de que en estos afios la brecha salarial de género se ha acrecentado
notablemente. De todas formas, dado que la informacién proporcionada
por el INE estd desglosada por decenios, haria falta su procesamiento
por quinquenios de edad.

Cabe recordar que en el Consenso de Brasilia los Estados
acuerdan “fortalecer la produccién de informacién estadistica necesaria
desagregada para visibilizar los problemas de desigualdad de género
en el dmbito de la autonomia fisica y econémica y de la toma de
decisiones” (2.f). En la seccion de Acciones concurrentes generales del
Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades (punto 6.1) se obliga a
toda la administracién ptblica a obtener y divulgar toda la informacién
estadfstica pertinente a cada sector en forma desagregada por sexo y se
establece la incorporacién de la variable sexo en todos los diagnésticos
sectoriales y territoriales.
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En la actualidad, se cuenta con los siguientes indicadores que
basicamente dan cuenta de la cobertura y la suficiencia de las prestaciones:

® Perceptores de jubilaciones por sexo. El dato es generado por
la CEPAL y muestra que la situacién es alarmante: en 2007, el
41% de los hombres y tan solo el 16% de las mujeres mayores de
70 afios en las dreas urbanas contaban con una pensién. Como
podra suponerse, en las dreas rurales la cobertura debe ser
practicamente inexistente.

Este indicador da cuenta parcialmente del nivel de cumplimiento
del mandato de la Convencién de garantizar el derecho de las mujeres
a la seguridad social, en particular en el caso de las jubilaciones. Esta
funcién no la cumple el indicador mds difundido a nivel nacional y
puesto a disposicion de la poblacién por el INE, que es que la cobertura
de los pasivos llega a alrededor del 20% de la poblacién adulta mayor, sin
desagregar por sexo (INE, 2010).

* Proporcién de poblacién ocupada con cobertura previsional
(afiliados y cotizantes al seguro social obligatorio).

El dato relativamente difundido es que a diciembre de 2009 habia
1.262.259 afiliados, lo que equivale mds o menos al 16% de la fuerza
laboral (esto ha sido difundido desde esferas gubernamentales asi, sin
desagregar por sexo).

La proporcién de cotizantes por sexo parecerfa ser un dato
sumamente dificil de conseguir. Sin embargo, la estadistica existe: de
los afiliados en 2009, el 45% cotizaban regularmente y apenas cotizaba el
10% de las mujeres®.

e Composicién de los afiliados por sexo y tramo de edad.
* Monto de pensiones por sexo y departamento.

Los dos primeros indicadores no fueron utilizados en el Plan
Nacional para la Igualdad de Oportunidades y las cifras al respecto no
son consistentes entre las distintas fuentes y en los casos mds oficiales,
como el INE o la Direccién de Pensiones, no se publicitan desagregadas
por sexo. Los otros dos indicadores si fueron presentados en el Plan, pero
son ain menos conocidos que el de poblacién ocupada con cobertura
previsional (véanse los cuadros I11.4 y IIL.5).

15 Escobar, Silvia, Seminario Internacional de Régimen Laboral y de Seguridad Social,
REMTE, Ministerio de Trabajo y Previsién Social, La Paz, julio de 2010.
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Cuadro Ill.4
BOLIVIA (ESTADO PLURINACIONAL DE): COMPOSICION DE AFILIADOS
REGISTRADOS EN EL SEGURO SOCIAL OBLIGATORIO POR SEXO,
SEGUN QUINQUENIOS DE EDAD

Tramos de edad 2006 ? Hombres Mujeres
Total Numero Porcentajes Nimero Porcentajes

Total 988 967 648 264 65,55 340703 34,45
Hasta 20 afos 9235 6 689 72,43 2546 27,57
21 a 25 afios 79343 51010 64,29 28 333 35,71
26 a 30 afios 169 837 106 295 62,59 63 542 37,41
31 a 35 afios 169 014 107 145 63,39 61869 36,61
36 a 40 afios 140 591 91 339 64,97 49 252 35,03
41 a 45 afios 118 111 76 759 64,99 41 352 35,01
46 a 50 afios 100 869 66 079 65,51 34790 34,49
51 a 55 afios 79793 53 226 66,71 26 567 33,29
56 a 60 afios 60 161 41811 69,50 18 350 30,50
61 a 65 afios 35300 26 615 75,40 8685 24,60
66 afos y mas 26713 21296 79,72 5417 20,28

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE), sobre la base de datos de la Superintendencia de Pensiones,
Valores y Seguros [en linea] www.cepal.org/oig.

Nota: La informacién no incluye al personal de las Fuerzas Armadas.

@ Datos preliminares.

Estos indicadores han sido muy poco difundidos y sigue siendo
dificil acceder a ellos, pero existen. Ademads, serfa titil contar con otros
indicadores como:

e Proporcién de la poblaciéon econémicamente activa cotizante
por tipo de insercién laboral y sexo.

Esto se debe a que la cobertura segun afiliacién no es un reflejo de
la situacién previsional, ya que solo muestra la poblacién que en algin
momento de su trayectoria laboral se inscribid, antes de la reforma, en
una AFP y después de la mencionada reforma se inscribird en la Gestora
de Seguridad Social. Dada la inestabilidad laboral y la movilidad entre
el sector formal y el informal, sobre todo entre las mujeres, resulta
sumamente necesario contar con este indicador que mide no solo la
inscripcién, sino también la permanencia y la continuidad en el sistema.



CEPAL

‘saseujwpid soyeq e
*B10/6.10°[eded Mmm [eaul] us] soINBag A SBI0[eA ‘SeuoISUad ap elouspusuLedng €| op sojep op aseq €| 8Igos (IN|) BOlSIPeIST op [euoIoeN OINHISU| :8juanH

G80 I 20c € Ll ¢ 9¢¢- 162¢ L16¢ 0 0 0 opued
0Ll €- €19l €Ly 40y 1192 68G € 0 0 0 luag
§60 ¢- 289¢ LLLY 8€9- g€eve 190 € 169- 6EL 0Ev ¢ Znij ejues
106- GE8 e [47%3 29¢- 1122 6€9¢ 706G €- 187 226 € efle]
99 LEV 2 [WAN4 8v.- 8€6 989 | 96§ I- 0 966 | Isojod
Lle- 98 1 180¢ 089- 10¢ | 188 | GGl ¢- 0 GGl ¢ oinig
€9y I- G0l € 896 ¥ Lov- 8€¢ ¢ 6€9¢ €6 I- L¥6 ovv e equieqeydod
1S1 1- 16.¢ 876 € 6.¢- 961 ¢ GEv ¢ 161- G98 | 299¢ Zed B
L16- 9 e VA1 €¢6- 160 ¢ v.G¢ v0l ¢- 0 ol ¢ eoesinbnyy
601 I- LSL2 998 € 99¢- 691 ¢ GEG2Z G18- vl ) 295 ¢ |euoloeu olpawoid
IN/H I/H IN/H
le1auaJlajig saJalnp SaIqUIOH |elouaiajig sasalnpy Salquoy |e1ouasadjiqg sasalnp SaIqUIOH

o191|eHA 04nBag a|qenep BIOI[RYA PepIenSudy ojuawepedag

- S3U019eZ1}09 3p ugloesuadwon - S9U019e21}09 3p ugloesuadwon S3u019821109 3p ugloesuadwos

(soueinijoq u3)
=900Z 3a IHENTIDIA 3A L€ TV ‘OLNINVLHYIA NNOIS ‘OX3S A AVAITYAOW HOd
‘0IHOLYDIT190 TVIO0S OHND3IS 13 NI NOIDYIENT 3a VIAIW NOISNId (3 T¥YNOIDYNIYNTd 0avLsS3) VIAITOg
Sl o4peno

206



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 207

La CEPAL cuenta con el indicador de poblacién ocupada urbana
que cotiza hasta 2004 y sobre la base de la encuesta de hogares. Las
cifras reflejan una cobertura del 22% y el 19% para mujeres y hombres,
respectivamente. Si bien este dato es ttil, resulta preferible el que utiliza
la poblacién econémicamente activa en vez de la poblacién ocupada
porque abarca también a los desempleados. En todo caso, lo mejor es
utilizar ambos indicadores, ademds de incorporar la variable de tipo de
insercién laboral.

* Proporcién de jubilados por tipo de pensién y sexo (es decir,
pensién minima antes de la reforma y posteriormente pensién
solidaria, pensién de vejez, muerte, viudez o invalidez).

Este indicador serfa necesario para evaluar el cumplimiento del
mandato de la CEDAW relativo al tema.

* Monto de pensiones por tipo de insercién laboral y sexo.

Este indicador seria necesario para evaluar el cumplimiento del
mandato del Consenso de Brasilia referente a la reformulacién de los
sistemas de pensiones para abarcar determinados grupos de trabajadoras.

* Monto de pensiones por tipo de pensién y sexo.

Los datos para procesar estos indicadores existen, al menos sobre
la base de registros administrativos de las AFP y el Servicio Nacional del
Sistema de Reparto (SENASIR), que deben, por lo demds, estar en manos
de la Direccién de Pensiones, ademds de las encuestas de hogares.

La nueva politica previsional podria evaluarse, precisamente, en
virtud de estos indicadores, comparando la situacién a fines de 2009
(no de 2010 porque ya estaba anunciada la reforma y habia un ambiente
de incertidumbre que provocé retiros anticipados que pueden sesgar
la evaluacién) con otro periodo posterior a la reforma. De este modo,
al utilizar los mismos indicadores con anterioridad y posterioridad a
la reforma, puede obtenerse una aproximacién de sus efectos sobre la
igualdad de género.

E. Logrosy desafios a futuro

Los mayores logros respecto de la igualdad de género se registran en
el dmbito juridico. En la Constitucién Politica del Estado se reconoce el
valor del trabajo doméstico no remunerado, la igualdad en el mundo del
empleo, la estabilidad laboral por maternidad y paternidad, los derechos
sexuales y reproductivos, el derecho a una vida libre de violencia y el
deber del Estado de prevenir y sancionar la violencia de género, asf como
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la participacién igualitaria de mujeres y hombres en el poder politico.
Sobre todo en el drea de la autonomia politica, se experimentan avances
con las leyes del Organo Judicial y del Organo Electoral Plurinacional,
ambas de 2010, donde se consigna la paridad de género. Ademds, en
términos generales, la legislaciéon boliviana estd alineada con los tratados
internacionales de derechos humanos. Los problemas se presentan
en el momento de la implementacién de la normativa, lo que a su vez
tiene que ver con desafios especificos en materia de politicas ptblicas y
capacidades institucionales.

Ya en 1996, Guzman sefialaba que en los procesos de formulacién
de politicas ptblicas no solo se identificaban problemas y se discutfan
soluciones, sino que también se confrontaban valores, normas y
representaciones de lo social (estas caracteristicas también se verifican
en las politicas de género). El Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades es un claro ejemplo de esto.

Quizés los estudios de género y los movimientos de mujeres han
fallado a la hora de articular las reivindicaciones de género con otras
problemdticas y esto se refleja en el Plan. En concreto, no parece haberse
articulado debidamente la problemdtica de la etnicidad, tan presente
en el discurso y la institucionalidad del Estado, con el problema de
género, y esta insuficiencia parece haber llegado al diagnéstico del Plan
(aunque hay avances notables sobre temas puntuales que articulan estas
dimensiones que no han sido considerados por la politica de género)'.
Tampoco han logrado articularse las probleméticas de género con las
politicas sectoriales ni en el diagnéstico ni en las estrategias de desarrollo.

De ahi que un primer desafio conjunto para el Estado, la academia
y los movimientos de mujeres sea redoblar los esfuerzos por articular
las problemdticas de género con otras igualmente globales, como las
de etnicidad y las abordadas por politicas sectoriales (empleo, salud,
pobreza y educacién), tanto desde la produccién de conocimiento, como
en el discurso y en las politicas ptblicas.

Ademads de estos grandes desafios, a continuacién se presentan
otros especificos en materia de institucionalidad, autonomia econémica,
y generacién, procesamiento y uso de la informacién.

6 Este es el caso, por ejemplo, de los estudios que, desde la antropologia y el derecho,

abordan la interlegalidad y los 6rdenes normativos en diversos pueblos indigenas desde
una perspectiva de género (véase Nostas, Mercedes y Sanabria, Carmen, Detrds del
cristal con que se mira, mujeres ayoreas-ayoredie, 6rdenes normativos e interlegalidad,
Coordinadora de la Mujer, Santa Cruz, 2009). Se han realizado estudios similares
para varios pueblos indigenas del pais. A los efectos de este estudio, interesa destacar
que en ellos se constatan variadas expresiones de discriminacién que hacen a las tres
dimensiones de la autonomia de las mujeres en las practicas de estos pueblos.
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1. Desafios en materia de institucionalidad

En esta drea se identifican importantes desafios para el Viceministerio
de Igualdad de Oportunidades, que pasan por contar con la voluntad
politica de alto nivel que le permita afrontarlos. Estos desafios son:

Separar el tratamiento de la problemdtica de la igualdad
de género del tratamiento de las problemadticas de grupos
vulnerables. De acuerdo con lo expuesto, se retine en un solo
Viceministerio a una serie de poblaciones discriminadas como
destinatarias de su labor. Es asi que esta instancia estd encargada
de las problematicas de la juventud, la nifiez, la adolescencia, la
ancianidad, las personas con discapacidad y las mujeres, que
obviamente también forman parte de las poblaciones anteriores.
De manera que, segtn el disefio de la institucionalidad de
género, para el Viceministerio de Igualdad de Oportunidades,
no asi para el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades,
las mujeres son un grupo vulnerable. Se evidencia as{ una
especie de divorcio entre el disefio de la estructura del poder
ejecutivo, la politica de género, la politica nacional de desarrollo
y las politicas sectoriales, en circunstancias en que, a pesar
de tener facultades ejecutivas, el Viceministerio de Igualdad
de Oportunidades no cuenta con los recursos humanos ni
econémicos para desarrollar sus politicas.

Incrementar sus recursos y su personal, ya que, como se aprecia
en el organigrama que figura en el anexo y observa el Comité
de la CEDAW, ambos son sumamente escasos, de manera de
generar las capacidades institucionales necesarias para incidir
en la desigualdad de género.

Elevar su perfil en el Estado y divulgar su existencia, pues es
una institucién practicamente desconocida entre los actores
sociales, con la excepcién del movimiento de mujeres.

Redoblar los esfuerzos para formar parte de la agenda ptblica
y medidtica.

El Viceministerio de Igualdad de Oportunidades se enfrenta a un
gran desafio comun para varios paises de la regién: contar con una mayor
voluntad politica que se refleje en el presupuesto asignado, de manera de
poder cumplir con las funciones que le asigna la ley, que, a diferencia
de lo que ocurre en la mayorfa de los paises de la regién, en este caso
también son ejecutivas. Al igual que en otros casos, la brecha entre las
funciones asignadas al Viceministerio y su ejercicio en la préctica tiene
que ver con los temas priorizados, los métodos y procesos usados, y la
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coordinacién y colaboracién que pueda establecer con otras instancias
y actores, es decir, las alianzas que se puedan instituir (Fernés, 2010).
Los temas priorizados y los métodos y procesos usados tienen que ver,
como es légico, con la agenda gubernamental. De ahi que en este caso,
los esfuerzos giren en torno a la participaciéon del Viceministerio en las
grandes reformas legales que experimenta el pais tras la adopcién de la
nueva Constitucién en 2008". Este proceso, sumado al hecho de que el
Viceministerio debe ocuparse de una serie de poblaciones vulnerables,
ademds de la desigualdad de género, puede ser una de las principales
causas de que algunas problemadticas quedaran rezagadas en las politicas
publicas (este seria el caso de la autonomia econémica de las mujeres).

Otro desafio relevante es la institucionalizaciéon de las politicas
de género a nivel departamental y local, y la coordinacién entre las
distintas instancias de estos niveles y el Viceministerio, en el marco
de reformas como las nuevas autonomias departamentales. En este
sentido, varios paises de la regién (como la Argentina y el Brasil) han
logrado establecer alianzas entre diversos niveles de gobierno como
una estrategia de descentralizacion de las politicas de igualdad de
género. La experiencia muestra que la efectividad de las estrategias de
descentralizacién depende de factores como la adopcién de planes de
igualdad a niveles descentralizados, la presencia de recursos humanos
y técnicos adecuados que permitan a los mecanismos de igualdad lograr
una comunicacién efectiva con la sociedad civil, especialmente con el
movimiento de mujeres, y el poder politico (Fernés, 2010). Todos estos
factores deben ser abordados no solo por el Viceministerio, sino también
por las gobernaciones.

2. Desafios gubernamentales en materia de autonomia econémica

Las politicas de género en Bolivia (Estado Plurinacional de) enfrentan
un contexto dificil en el drea de autonomia econémica, pues no solo no
se han experimentado mejoras notables, sino que, por el contrario, hay
brechas de género que han crecido (como la de los ingresos laborales
desde 2000 o la de la poblacién sin ingresos propios desde 2005) y
desigualdades que se han mantenido (como las brechas referentes al
desempleo o la informalidad).

17 Algunos procesos seguidos por otros mecanismos para el adelanto de la mujer en

otros pafses de la regién son: la socializacién de la informacién y las camparias de
defensa, la construccién de capacidades institucionales, la participacién en programas
gubernamentales ejecutados por otras instancias y la transversalizacién de la perspectiva
de género.
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En virtud de que las politicas ptiblicas referentes a la autonomia
econémica de las mujeres deben ir precedidas de diagnésticos que
incluyan la elaboracién de encuestas en torno al reparto y uso del tiempo
y las estrategias de cuidado a que recurren las familias, incluidas las
intervenciones comunitarias (Montafio, 2010a), se sugiere fortalecer estos
componentes del diagnéstico en el Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades, asi como posteriormente en las estrategias de desarrollo
planteadas por el Plan.

Existen importantes convergencias entre los temas abordados en la
Convencidn, el Consenso de Brasilia y el Plan Nacional para la Igualdad
de Oportunidades en las tres dimensiones de la autonomia de las mujeres,
aunque los instrumentos internacionales presentan un mayor desarrollo
en las diversas temdticas. El mencionado Plan no estd muy desarrollado
en el drea de autonomia econémica y se limita a enunciar la necesidad de
respeto de los derechos y de contar con un empleo de calidad e igualdad
salarial, asi como las necesidades especiales de grupos de trabajadoras
como las mineras y las informales. Respecto de estas dltimas, se sefiala
como accién el fomento de una normativa mds flexible, algo sumamente
dificil pues pasa por la efectiva fiscalizacién de la norma, lo que es
cuestionable dada la heterogeneidad y atomizacién de lugares de trabajo,
y dado que ni siquiera se realiza para el sector formal y menos atn en
los temas que hacen a la equidad de género. En todo caso, una normativa
especial para la informalidad podria darse en materia previsional, cosa
que ya no se hizo en la nueva ley.

Otro desafio es la problematica de la distribucién del cuidado. En
la estrategia de desarrollo —donde se identifican los problemas sobre
la base de determinados ejes de intervencién, entre los que estd el eje
econémico, productivo y laboral— no se menciona como problema, o
elemento interviniente o constitutivo de otros problemas, la necesidad de
redistribuir el trabajo de cuidado no pagado y el trabajo doméstico. Este
tema solo se aborda desde la cultura de las relaciones laborales y desde
los servicios de cuidado a cargo de iniciativas comunitarias y estatales, lo
que resulta especialmente preocupante dada la nueva ley de educacién y
la propuesta de educacién inicial del Ministerio de Educacién sefialadas
en este documento.

En definitiva, respecto de la autonomia econémica, el gobierno
boliviano deberia ir mds alld del Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades (idealmente deberia modificarlo, al menos en esta
materia) para recoger las tres dreas del Consenso de Brasilia sobre
las que no se pronuncia: a) politicas activas de trabajo para mejorar la
situacién de las mujeres en el trabajo remunerado, b) fiscalizacién y
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cumplimiento de la normativa existente y ¢) grupos discriminados. En
el mismo sentido, el Estado no estd tomando medidas para cumplir con
las recomendaciones del Comité de ejecutar una politica para las mujeres
del sector no estructurado de la economia.

Si se acude a la tipologia de Pautassi y Gherardi (2010) respecto
de las acciones para fortalecer la autonomia econémica de las mujeres,
la evaluacién tampoco es propicia. Segtin estas autoras, las politicas en
esta direccién deberian considerar: i) el contenido juridico asociado al
desempefio econémico laboral, asi como su grado de cumplimiento y
fiscalizacién, y sus mecanismos de sancidn, ii) las practicas para lograr la
equiparacién de las condiciones de mujeres y hombres en el mundo del
empleo y iii) las acciones tendientes a abordar el cuidado como derecho,
responsabilidad social y obligacién estatal.

En cuanto al primer punto, la deuda normativa estd en los derechos
de paternidad que no figuran en el Plan como accién a promover a
nivel legislativo, mientras que la fiscalizacién del cumplimiento de la
normativa laboral sf figura como parte de la politica de género, pero no
se han dado las coordinaciones intersectoriales necesarias para que se
fiscalicen las normas referentes a la no discriminacién. Los déficits en el
contenido juridico del desempefio laboral son, por tanto, de formulacién
y ejecucién de politicas publicas.

Respecto del segundo punto, de acuerdo con lo expuesto en
el documento, no hay acciones tendientes a mejorar la situacién de
las mujeres en el empleo. En relacién con el tercer punto, la situacién
es especialmente preocupante, tanto por su escaso tratamiento en el
Plan como por la reciente legislaciéon y politica de educacién inicial ya
sefialadas, mientras que el cuidado de la ancianidad no es ni siquiera un
tema a tratar.

A estos criterios, al menos en el caso de Bolivia (Estado Plurinacional
de), cabria agregar politicas para mejorar el acceso a la tierra y al crédito,
ambos desarrollados en el Plan.

Por dltimo, en lo referente a la politica sectorial seleccionada, la
previsional, hay que recalcar que tanto el Plan Nacional para la Igualdad de
Oportunidades como la nueva normativa siguen concibiendo el derecho a
la seguridad social como derivado del empleo —y ademads de la ocupacion
formal— y no del estatus ciudadano de las personas. Una consecuencia
de esta concepcién es que con la nueva ley de pensiones no se podrd
cumplir con el compromiso del Consenso de Brasilia referente a adaptar
los sistemas previsionales a la informalidad. La nueva norma tampoco
incorpora a las parejas del mismo sexo segtin recomienda el Consenso.



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 213

3. Desafios en materia de generacién, procesamiento y uso
de informacion

Cabe sefialar en primer lugar que los indicadores del Observatorio
de igualdad de género de América Latina y el Caribe estan siendo de
utilidad en el pafs. Concretamente en el drea de autonomia econémica,
el indicador de “mujeres sin ingresos propios” se utiliza en esferas
académicas y feministas, e incluso en el gobierno, pues forma parte del
Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades, que no recurre a otras
fuentes que no sean el INE y los registros administrativos nacionales
(este seria el tinico caso en que escapa a esas fuentes y procesamientos).

Un indicador deseable que seria de mucha utilidad para la defensa,
puesto que serfa un reflejo sintético de la voluntad de los gobiernos
para lograr una mayor equidad de género, seria el presupuesto de la
institucionalidad de género en relacién con el presupuesto total del
poder ejecutivo. Si bien este indicador no es exclusivo de la autonomia
econdémica, da cuenta, en cierta medida, de los minimos necesarios
para contar con politicas de género que persigan esta dimensién de la
autonomia de las mujeres.

Por otra parte, cabe recordar que, segiin se mencioné en este
documento, hay indicios y estudios sectoriales que muestran que la
insercién laboral no equivale a autonomia econémica, tanto por las
condiciones de ejercicio del derecho al trabajo como porque gran parte
de los ingresos se dedican a solventar las necesidades del hogar e incluso
a permitir que otros miembros de la familia ahorren.

La proporcién de mujeres en puestos directivos de medianas y
grandes empresas brindaria una buena aproximacién, puesto que se
trata de mujeres con poder dentro de las empresas, buenas condiciones
de trabajo, cobertura previsional y sueldos altos (algo que no ocurre en
el caso de las microempresas y las pequefias empresas, y de ahi que el
indicador deba recoger solo a las medianas y grandes empresas). Este
indicador servirfa para dar cuenta del cumplimiento del Consenso
de Brasilia (ocupacién de puestos de poder por parte de mujeres en el
mercado laboral) y de la CEDAW (mismas oportunidades de empleo).

Las encuestas de hogares son posibles fuentes para este indicador:

* Obtencién del dato de mujeres en cargos de empleadoras
cruzado con el tamafio de la empresa (serd dificil tener una
buena muestra, pero puede intentarse para una muestra
sustituta).
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* Sobre la base del drea de actividad econémica y la categoria
“directores de empresas”, que también es una alternativa.

En la misma linea de la relacién no siempre de equivalencia entre
insercién laboral y autonomia econémica, cabria robustecer la evidencia
aun incipiente o aislada sobre el destino de los ingresos laborales
femeninos con algtn indicador al respecto.

A cudl de los siguientes items usted destina la mayor proporcién de
sus ingresos: a) educacién propia, b) educacién de otros miembros de su
familia, c) salud de miembros del hogar, d) alimentacién, e) vestimenta,
f) gastos personales o g) ahorro.

En forma adicional o alternativa podria incluirse la siguiente
pregunta destinada a profundizar el conocimiento sobre el sentido que
para las mujeres tiene la generacién de ingresos propios: en caso de
que usted tenga un trabajo remunerado, ;qué significan para usted sus
ingresos laborales?

Por dltimo, cabe mencionar que la adopcién de indicadores
de evaluacién de las politicas ptiblicas es otro mandato de la CEDAW
pendiente de cumplimento. En este sentido, dentro del drea de autonomia
econdmica se sugiere incorporar al Observatorio de igualdad de género
de América Latina y el Caribe la siguiente informacién (con los datos
oficiales de los paises):

e Porcentaje de mujeres en programas de empleo ptblico con
salarios superiores al minimo legal.

e Porcentaje de mujeres destinatarias de créditos otorgados,
facilitados o garantizados por programas estatales.

En su diagnéstico, el Plan Nacional para la Igualdad de Oportunidades
acude a una buena cantidad de indicadores, pero se echa de menos una
presentacién mds accesible de los datos, lo que resulta especialmente
importante si se quiere usar este documento como instrumento de
defensa. En el mismo sentido, se identifica el desafio de una mayor
difusién del Plan que, a su vez, permita un mayor control social. Esta
difusién deberfa incluir su socializacién entre las instancias de gobierno
nacional, departamental y municipal, asf como su inclusién en sitios web
oficiales del gobierno.
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En el 4rea de la autonomia fisica, es urgente generar el dato de
feminicidio. El principal desafio en esta materia es la implementacion
de una encuesta nacional de violencia. Ademads, puede perfeccionarse
el Sistema Nacional de Informacién en Salud. Este desafio incluye
un mayor cumplimiento de los centros de salud con el registro de la
ficha de vigilancia epidemiolégica especifica y la modificacién de este
instrumento para consignar los diversos tipos de violencia de género.

Respecto de la autonomia econémica, y para cumplir con el
mandato estatal de evaluacién de politicas publicas, esta vez respecto de
la nueva politica previsional, el gobierno podria elaborar los siguientes
indicadores, con informacién tanto previa como posterior a la reforma:

¢ Proporcién de la poblacién econémicamente activa cotizante
por tipo de insercién laboral y sexo.

e Proporcién de jubilados por tipo de pensién y sexo (es decir,
pensiéon minima antes de la reforma y después pensién
solidaria, pension de vejez, muerte, viudez o invalidez).

* Monto de pensiones por tipo de insercién laboral y sexo.
* Monto de pensiones por tipo de pensién y sexo.

A manera de cierre, es necesario recordar que Bolivia (Estado
Plurinacional de) cuenta con importantes fortalezas en el 4mbito juridico
para avanzar en una mayor igualdad de género y que los déficits en su
implementacién dependen de desafios importantes a afrontar que ya
fueron mencionados. A su vez, el abordaje de estos desafios requiere de
un contexto de continuidad. Resulta necesario asumir un compromiso
politico con la continuidad de las politicas de género y los programas
estatales, y superar la tendencia a desconocer los avances parciales
anteriores y a comenzar siempre de cero. Es de esperar que esto cambie
tanto en lo que resta de la presente gestién gubernamental como en las
que vendrdn. Para ello, serd de suma importancia el uso del conocimiento,
incluidos los indicadores de género, que haga el movimiento de mujeres
en su labor de defensa, asi como sus demandas y sus consecuentes
capacidades argumentativas.
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Capitulo IV

Sin ingresos ni voz: Las mujeres
guatemaltecas en pos de la autonomia

Isolda Espinoza Gonzdlez

Introduccion

En las dltimas décadas, los gobiernos de América Latina y el Caribe han
venido desarrollando politicas de igualdad de género y sus respectivos
planes de accién, honrando asi los compromisos asumidos a nivel
internacional. En el Consenso de Quito (2007), estos mismos gobiernos
solicitaron a la CEPAL la creacién de un observatorio que permitiera
contar con evidencia empirica sobre la situacién de las mujeres y las
desigualdades de género, dar seguimiento a las politicas publicas y hacer
visible el cumplimiento de metas y objetivos internacionales en torno a
la igualdad de género. Este es el origen del Observatorio de igualdad de
género de América Latina y el Caribe.

A fin de profundizar el estudio de la aplicacién de politicas ptiblicas
y su relacién con los indicadores considerados para el Observatorio, se
seleccioné una politica sectorial vinculada a la autonomia econémica: la
Politica nacional de desarrollo rural integral (Gobierno de la Republica
de Guatemala, 2009).
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A. Contexto nacional

Guatemala es una nacién multiétnica, multilingtie y pluricultural. En
su territorio habitan mds de 14 millones de personas, un 52% de las
cuales son mujeres, un 50% pertenece a los pueblos maya, garifuna o
xinca, y un 54% reside en dreas rurales (INE, 2008). Si bien la igualdad
fundamental entre los guatemaltecos estd consagrada en la Constitucién
de la Reptblica, Guatemala es uno de los paises que presentan una
mayor desigualdad en todo el mundo: el quintil de poblacién de menores
recursos percibe el 3% del total de ingresos, mientras que el quintil de
mayores recursos concentra el 60% de la riqueza. En los tltimos 20 afios,
la concentracién de la riqueza no ha cambiado significativamente y, de
hecho, entre 1989 y 2006 el coeficiente de Gini apenas se redujo en dos
centésimas de su valor.

La poblacién guatemalteca se ve afectada por diversas formas de
desigualdad en funcién del origen étnico, el sexo, el drea de residencia
y otros factores, que se refuerzan mutuamente. Por ello, en esta seccién
se presenta un panorama general de las principales desigualdades de
género existentes en Guatemala y, cuando la informacién lo permite,
de la forma en que se entrelazan con las desigualdades étnicas,
geogréficas o con ambas. A continuacién, se presenta un breve examen
de los compromisos internacionales vinculados a la igualdad y la
institucionalidad de género asumidos por el Estado de Guatemala y la
politica vigente sobre el adelanto de las mujeres.

1. Acuerdos y compromisos internacionales

El Estado de Guatemala ha suscrito numerosos compromisos internacionales
que apuntan al logro de la igualdad entre hombres y mujeres, asi como
entre los distintos pueblos y comunidades étnicas, entre los que cabe
destacar los siguientes:

¢ La Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacién contra la mujer, y su Protocolo Facultativo,
ratificados en 1982 y 2002, respectivamente.

¢ La Convencién Internacional sobre la Eliminaciéon de todas las
Formas de Discriminacion Racial, ratificada en 1983, es decir
14 afios después de su entrada en vigor a nivel internacional.

El Estado de Guatemala también ratific6 la Convencién sobre los
derechos politicos de la mujer, en 1959; el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, en 1988, y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, en 1992.
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Por ser uno de los 189 Estados Miembros de las Naciones Unidas
que suscribieron la Declaracién del Milenio, Guatemala se comprometié
a la consecucién logro del Objetivo 3, consistente en “Promover la
igualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer”. Con anterioridad, el
Estado de Guatemala habia suscrito los siguientes instrumentos, ademads
de los ya mencionados: i) la Declaracién y Programa de la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos, en las que se reconoce que los “derechos
humanos de la mujer y de la nifia son parte inalienable de los derechos
humanos universales; ii) la Declaracién y el Plan de Accién de la
Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo, en los que
se hace amplia referencia a los derechos sexuales y reproductivos, y iii) la
Declaracién y la Plataforma de Accién de la Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer, en las que los gobiernos se comprometieron, entre otras
cosas a incorporar la perspectiva de género en todas sus instituciones,
politicas y programas.

En lo que respecta a los cuatro convenios de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) que apuntan claramente a superar la
discriminacién contra las mujeres en el acceso y permanencia en puestos de
trabajo asalariados, Guatemala ha confirmado su adhesion a los siguientes:
i) Convenio 100, sobre igualdad de remuneracién; ii) Convenio 111, relativo
a la discriminacién en materia de empleo y ocupacion; iii) Convenio 156,
sobre los trabajadores con responsabilidades familiares, y iv) Convenio
183, sobre la proteccién de la maternidad, que no ha ratificado aun.
Ademads, Guatemala suscribié el Convenio 169, sobre pueblos indigenas y
tribales en paises independientes.

En el dmbito regional, destacan la ratificacién de la Convencién
Interamericana sobre Concesién de los Derechos Politicos a la Mujer y
la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer, conocida como Convencién de Belem do Par4,
en 1970 y 1994, respectivamente.

La comparacién de las fechas de entrada en vigor de los
instrumentos internacionales y de suscripcién de estos por parte de
Guatemala permite concluir que el proceso de adhesién se ha venido
acelerando a partir de 1985, pero segtin el PNUD (2009) el cumplimiento
de los compromisos asumidos ha sido parcial y lento. De cada diez
recomendaciones del Comité para la Eliminacién de la Discriminacién
contra la Mujer, cuatro reciben un cumplimiento parcial y cinco no se
han comenzado a implementar todavia.
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2. Principales dimensiones de las desigualdades de género

En Guatemala, al igual que en los demds paises centroamericanos, la
pobreza se concentra en las dreas rurales, donde reside la mayor parte
de la poblacién indigena. Contrariamente a lo esperado, en los hogares
encabezados por mujeres la incidencia de la pobreza es levemente inferior
ala delos hogares encabezados por varones (50% y 56% respectivamente).
Sin embargo, la cantidad de mujeres de 20 a 59 afios que vive en hogares
pobres supera a la de hombres de las mismas edades, sobre todo en las
areas urbanas (CEPAL, 2009).

La fecundidad observada contintia siendo mayor que la deseada en
0,9 hijos o hijas por mujer (MSPAS, 2009), lo que significa que las mujeres
han tenido un hijo o una hija mds de lo que deseaban. Este hecho, sumado
a que solo el 54% de las mujeres en edad reproductiva y en pareja utilizan
un método anticonceptivo, pone en evidencia las limitaciones de acceso
a estos métodos que enfrentan las mujeres guatemaltecas, especialmente
las habitantes de dreas rurales y las indigenas. Por consiguiente, en estas
dreas la fecundidad ha descendido apenas la mitad de lo que disminuyé
en las dreas urbanas (1,2% y 2,3%, respectivamente).

De acuerdo con la misma fuente, en 2008-2009 el 45% de las mujeres
en edad reproductiva fueron victima de alguna forma de violencia. Los
datos de 2008-2009 representan un incremento de la violencia verbal, fisica
y sexual de 17, 16 y 5 puntos porcentuales, respectivamente, en comparacién
con 2002. Esta evolucién coincide con el alarmante aumento de los casos de
femicidios, que practicamente se triplicaron entre 2008 y 2009.

Las guatemaltecas no solo tienen menos acceso que los hombres al
mercado laboral, sino que se insertan en mayor proporcién que ellos en
los sectores de baja productividad: 65% y 52%, respectivamente (CEPAL,
2009). El tipo de insercién laboral incide en las oportunidades de la
poblacién de afiliarse al sistema de seguridad social, que aumentan junto
con el nivel de productividad de los sectores de actividad econémica en
que trabajan y fluctdan entre el 3% en los sectores de baja productividad
y el 61% en los de media-alta. Por otra parte, pese a que la brecha entre
los ingresos laborales de hombres y mujeres se ha reducido, continta
siendo considerable (de alrededor del 50%).

En lo que respecta al acceso a recursos productivos, las mujeres
son propietarias del 16% de las unidades de produccién agropecuaria en
tanto que las demds integrantes del sector trabajan la tierra bajo diferentes
formas de tenencia (arrendamiento, colonato, y usufructo, entre otras).
En todo caso, las productoras agropecuarias han sido invisibles a los ojos
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de las instituciones ptblicas encargadas de atender las necesidades del
sector, por lo que su acceso a la capacitacion, la asistencia técnica y el
financiamiento ha sido también muy limitado.

En Guatemala, se ha ampliado la participacién de las mujeres en
cargos profesionales y técnicos, pero no en cargos directivos, mientras
que en los de eleccién popular siguen teniendo una representacién
muy baja. En la actualidad, dnicamente 19 mujeres ocupan escafios en
el Congreso Nacional, de un total de 158 parlamentarios. El ntimero de
mujeres indigenas en estas esferas es atin menor y en el plano local se
algunos observan avances, pero muy lentos. En las elecciones de 2007 la
proporcion de mujeres electas en alcaldias y corporaciones municipales
fue del 4,9%.

3. Institucionalidad de género

En Guatemala se produjo un traspaso de poder en 1985-1986, consistente
en la transicién de un régimen militar y autoritario a un régimen civil y
democrético. Este cambio facilit6 la reduccién del alcance del conflicto
armado interno, que culminé una década después con la firma de los
Acuerdos de Paz. Las mujeres participaron en la formulacién de dichos
acuerdos desde 1994 e integraron su perspectiva a la agenda politica.

En respuesta a los Acuerdos de Paz, asi como a instrumentos
internacionales y demandas del sector de mujeres, Guatemala ha creado
instituciones en los tres poderes del Estado —ejecutivo, legislativo y
judicial— y organismos municipales que se ocupan de los asuntos de la
mujer. A continuacién se enumeran las mds importantes.

El Foro Nacional de la Mujer (FNM) se cre6 en 1998, entre otros
con el mandato de dar seguimiento a la aplicacién de los compromisos
contenidos en los Acuerdos de Paz, y los convenios y tratados
internacionales relativos a las mujeres y ratificados por el Estado de
Guatemala. El Foro se ocupa también de velar por la incorporacién e
implementacién de sus propuestas en las politicas, planes, programas y
proyectos elaborados a todo nivel para contribuir al desarrollo equitativo
e integral de las mujeres. En cumplimiento de su mandato, el Foro dio
a conocer publicamente la propuesta nacional de ejes de desarrollo
econémico y social, que posteriormente se incorporé en la Politica
nacional de promocién y desarrollo de las mujeres guatemaltecas y el
Plan de equidad de oportunidades 1999-2001.
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La Defensoria de la Mujer Indigena (DEMI) fue creada en
1999, en virtud del Acuerdo Gubernativo 525-99, con el propésito de
promover y desarrollar, en conjunto con entidades gubernamentales
y no gubernamentales, politicas publicas, planes y programas para
la prevencién, defensa y erradicacién de todas las formas de violencia
y discriminacién contra las mujeres indigenas; recibir y canalizar las
denuncias de indigenas violentadas en sus derechos y darles seguimiento;
proporcionar servicios de asesoria juridica a indigenas victimas de
violencia, malos tratos, discriminacién, acoso sexual y otras violaciones
a sus derechos; proporcionar atencién y servicio social y psicolégico
a las victimas de violencia; disefiar, coordinar y ejecutar programas
educativos de formacién y divulgacién de los derechos de las mujeres
indigenas, y proponer al Presidente de la Reptiblica anteproyectos de ley
en materia de derechos humanos de las mujeres indigenas.

La Defensoria ha contribuido al fortalecimiento del Sistema de
consejos de desarrollo urbano y rural mediante la prestaciéon de asesoria
y capacitacién a dirigentes indigenas integrantes de los consejos. En 2007,
facilité la elaboraciéon de la Agenda articulada de las mujeres mayas,
garifunas y xinkas, en la que participaron dirigentes y representantes
de organizaciones de mujeres indigenas e instituciones estatales. La
Agenda recoge e integra las principales propuestas y demandas de las
organizaciones de mujeres mayas, garifunas y xinkas, planteadas con el
propésito de contribuir al mejoramiento de sus condiciones de vida.

La Secretaria Presidencial de la Mujer (SEPREM) se creé en 2000,
en virtud del Acuerdo Gubernativo 200-2000 emitido por la Presidencia
de la Reptblica en respuesta a una recomendacién del Congreso y
después de un intenso debate sobre las caracteristicas de la institucién.
Finalmente se le dio cardcter de entidad del gobierno encargada de
prestar asesoria y coordinar las politicas ptblicas de promocién del
desarrollo integral de las mujeres guatemaltecas, al mds alto nivel,
atendiendo a la diversidad sociocultural del pafs. Las actividades de
la Secretarfa abarcan desde la incidencia e intervencién en iniciativas
gubernamentales hasta la participacién en la elaboracién y aplicacién de
las politicas ptiblicas mencionadas. De acuerdo con el reglamento de la
Secretaria, el Presidente de la Reptblica es el encargado de designar a
la Secretaria y Subsecretaria de la SEPREM sobre la base de las listas de
candidatas presentadas por las organizaciones de mujeres.

La Coordinadora Nacional para la Prevencién de la Violencia
Intrafamiliar y contra las Mujeres (CONAPREVI), creada en 2000, es “el
ente coordinador, asesor e impulsor de las politicas publicas dirigidas
a prevenir, atender, sancionar y erradicar la violencia intrafamiliar y
contra las mujeres”. La Coordinadora estd integrada por el Presidente de
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la Reptblica, representado por la Secretaria Presidencial de la Mujer, el
Fiscal General de la Reptblica, el Presidente del Organismo Judicial, el
Presidente de la Junta Directiva del Instituto Nacional de Estadistica, un
representante del Programa de Prevencién y Erradicacién de la Violencia
Intrafamiliar (PROPEVI) y tres representantes de la Red de la No Violencia
contra la Mujer. En cumplimiento de su mandato, la Coordinadora
promovi6 la formulacién del Plan nacional de prevencién y erradicacion
de la violencia intrafamiliar y contra las mujeres (PLANOVI) 2004-2014,
en la que también participaron todas las instituciones interesadas. En la
actualidad gestiona y coordina su ejecucién.

También se han creado oficinas y unidades de género en instancias
del poder ejecutivo, entre otras el Ministerio de Trabajo y Prevision Social;
el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién; el Ministerio de
Ambiente y Recursos Naturales; el Ministerio de Educacién; el Ministerio
de Gobernacion; el Ministerio de Energia y Minas; la Secretaria de la
Paz; la Secretarfa de Seguridad Alimentaria y Nutricional, y la Policia
Nacional Civil. El poder judicial también cuenta con una unidad de
andlisis de género y, a partir de 2011, todas las municipalidades tendran
una Oficina Municipal de la Mujer. Sin embargo, el tipo de respaldo
normativo con que cuenta, el uso de contratos temporales para personal
clave y la baja asignacién de recursos financieros limitan la sostenibilidad
de muchas de estas instituciones y de la labor que realizan.

4. Caracterizacion de la Politica Nacional de Promociény
Desarrollo Integral de las Mujeres, 2008-2023

La Politica Nacional de Promocién y Desarrollo Integral de las Mujeres
2008-2023 surge en el marco de la evaluacién externa de 2007 sobre la
implementacién de la politica correspondiente al periodo 2001-2006,
que fue la primera politica ptiblica evaluada en Guatemala desde la
promulgacion de la Constituciéon de 1985. De acuerdo con las conclusiones
de la evaluacién, el disefio de la politica para el periodo 2001-2006
presenta bajos niveles de consistencia técnica; de hecho, el consenso
entre los participantes en su formulacion es el tinico criterio que recibié
una calificacién alta. En lo que respecta a la implementacién y a los
resultados, en la evaluaciéon se observé una débil institucionalizacién
de la politica y un incumplimiento de las metas del Plan de equidad
de oportunidades, pese a que las instituciones ejecutoras realizaron
actividades relacionadas con la mujer y el género.
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De conformidad con las recomendaciones derivadas de la evaluacién,
la Secretaria Presidencial de la Mujer se abocé a una actualizacién de
la politica, en la que invité a participar a instituciones del Estado y
organizaciones de mujeres de todo nivel. El proceso fue encabezado
por un Comité de conduccién tripartito integrado por la Secretaria,
la Defensorfa de la Mujer Indigena y el Foro Nacional de la Mujer. Se
definieron cuatro dmbitos de intervencién del Estado o ejes globales:
desarrollo politico, cultural, econémico, y social e institucional.
Asimismo, se establecieron cuatro objetivos estratégicos: i) incorporacién
de los principio de equidad de género y pluralismo étnico-cultural en el
quehacer de las instituciones estatales; ii) participacién social y politica de
las mujeres de diversas identidades étnicas y culturales; iii) disminucién
de las brechas que frenan el desarrollo, particularmente de las mujeres
indigenas y rurales, y iv) incremento de los fondos y servicios ptblicos,
con el propésito de mejorar su calidad de vida. La politica actualizada
fue aprobada por medio del Acuerdo Gubernativo 570-2007, emitido un
mes antes del traspaso del poder a nuevas autoridades gubernamentales.

En 2008, una vez que el gobierno del Presidente Alvaro Colom
asumi6 sus funciones, la SEPREM se propuso elaborar un plan para la
implementacién de la politica correspondiente al periodo 2008-2023.
El Gobierno convocé a una amplia gama de instituciones estatales y
organizaciones de mujeres a participar en el proceso, que se inicié
con el andlisis de las propuestas formuladas por las organizaciones
de mujeres en 2007 y no incluidas en la primera versién de la politica,
que la Secretarfa someti6 a revisién, en busqueda de acuerdos que
permitieran integrar las propuestas, demandas y expectativas de todas
esas organizaciones.

Las modificaciones incorporadas consistieron fundamentalmente
en la subdivisién de los ejes, y la adicién de nuevos ejes y metas, de tal
modo que los ejes aumentaron de 4 a 12. Por ejemplo, se incluyeron ejes
de equidad e identidad en el desarrollo cultural, y de identidad cultural
de las mujeres mayas, garifunas, xinkas y mestizas. La politica 2008-2023
reformulada y su respectivo Plan fueron aprobados mediante el Acuerdo
Gubernativo 302-2009, del 11 de noviembre de ese mismo afio.

La reformulacién de la politica dio lugar a dos posiciones. Segtin la
primera, respaldada por muchas organizaciones que integraron el sector
de mujeres de la Asamblea de la Sociedad Civil, la reformulacién era
necesaria para lograr acuerdos con las organizaciones que no se habian
sentido reflejadas en la versién de 2007. En cambio, las organizaciones mds
representativas de mujeres indigenas, consideran que la politica actualizada
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en 2007 recoge las demandas de las mujeres de los diferentes pueblos de la
nacién guatemalteca y ofrece respuestas a las demandas que el Estado esta
en condiciones de atender, por lo que no era necesario reformularla.

La Politica 2008-2023, aprobada en 2009 y que se analizard en
adelante, contiene una caracterizacién de la situacion de las mujeres en
Guatemala, los fundamentos juridicos en que se sustenta, los criterios
politicos y técnicos que la orientan, el procedimiento metodolégico
utilizado y los objetivos y los ejes de la politica, y concluye con el Plan de
equidad de oportunidades.

Algunos de los elementos destacables de la caracterizacién son el
cardcter eminentemente descriptivo del anélisis realizado y la ausencia
total de referencias a las dimensiones claves de la desigualdad de
género, entre otras el derecho de las mujeres a controlar su capacidad
reproductiva, y la limitada atencién prestada al trabajo doméstico y de
cuidado de otros que realizan las mujeres de forma no remunerada.
En relacién con estos tltimos, el planteamiento se centra en visibilizar
el aporte que hacen las mujeres a la economia con su trabajo, tanto el
que responde a la definicién del Sistema de Cuentas Nacionales como
el de cuidado no remunerado, pero no se cuestiona la divisién sexual
del trabajo ni se identifica como un obstdculo para el desarrollo pleno
de las mujeres y, por lo tanto, no se plantea la necesidad de redistribuir
la responsabilidad del cuidado entre el Estado, el mercado y la familia y,
dentro de esta, entre hombres y mujeres. En funcién de los temas tratados,
se hace un uso adecuado de indicadores recopilados recientemente,
excepto en lo que respecta a la discriminacién y el racismo, puesto que
no se incluye un solo indicador en el apartado correspondiente, y la
mayoria de los indicadores utilizados no se desagregan por etnia, a pesar
de la disponibilidad de la informacién pertinente, estructurada a partir
de las tiltimas encuestas.

Los fundamentos juridicos de la politica comprenden instrumentos
internacionales y nacionales. Entre los primeros se hace referencia a la
Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer, la Plataforma de Accién de la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer y los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En el
plano nacional, se mencionan la Constitucién Politica de la Reptblica,
la Ley de dignificacién y promocién integral de la mujer, la Ley de
desarrollo social y la Ley contra el femicidio y otras formas de violencia
contra la mujer.

Los criterios politicos y técnicos que orientan la politica son
los siguientes: visién estratégica, equidad étnica y multiculturalidad,
fundamentacién en consensos, integralidad, simultaneidad y mecanismos
de monitoreo y evaluacién. En lo que concierne al primer criterio, se
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afirma que, por haberse formulado como politica de Estado, la Politica
2008-2023 y el respectivo Plan deben ser ejecutados por los sucesivos
gobiernos del pais, pero, como ya se ha indicado, ambos instrumentos
fueron aprobados por un Acuerdo Gubernativo emitido por el Presidente
de la Reptblica y, por lo tanto, pueden ser derogados de la misma forma.

Los objetivos especificos de la Politica y del Plan son, sin duda, su
componente mds débil, que no se formularon en funcién de los cambios
que se pretende producir en las relaciones entre hombres y mujeres vy,
en consecuencia, en la vida de las mujeres, sino que estdn referidos al
cumplimiento de algunas normas técnicas relativas a lo siguiente: i) la
verificacion, el control y el seguimiento del proceso de implementacién
de la Politica y el Plan por parte de las instituciones gubernamentales y
ii) la evaluacién periédica de los efectos de la aplicacién de la Politica,
especificamente en lo que respecta a la vida de las mujeres.

La Politica 2008-2023 consta de 12 ejes globales: desarrollo econémico
y productivo con equidad; recursos naturales, tierra y vivienda; equidad
educativa con pertinencia cultural; equidad en el desarrollo de la salud
integral con pertinencia cultural; erradicacién de la violencia contra
las mujeres; equidad juridica; racismo y discriminacién contra las
mujeres; equidad e identidad en el desarrollo cultural; equidad laboral;
mecanismos institucionales; participacién sociopolitica, e identidad
cultural de las mujeres mayas, garifunas y xinkas.

El Plan de equidad de oportunidades fue estructurado a partir
de los 12 ejes de la Politica 2008-2023. Para cada eje se establecié un
objetivo especifico y se definieron programas, subprogramas, proyectos
y actividades para la implementacién de la politica especifica. Para
monitorear el avance en la ejecucién de la Politica, el Plan contiene
indicadores, metas y plazos; asimismo, se identifican las entidades
responsables de la ejecucién a nivel de programas, subprogramas y
proyectos. Por otra parte, las metas y los indicadores tienden a centrarse
en los procesos, en lugar de los resultados esperados y, ademds, su
ndmero excesivo constituye un enorme reto para el control y seguimiento
del avance de la politica general.

El Plan de equidad de oportunidades es conocido por muchos
funcionarios publicos y mujeres organizadas, dada el método
participativo empleado para su formulacién y la divulgacién realizada
por las organizaciones de mujeres en todo el territorio nacional
No obstante, es posible que esta situacién haya variado en algunas
instituciones publicas, debido a la alta rotacién del personal directivo.
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B. La autonomia de las mujeres guatemaltecas segun
el Observatorio de igualdad de género de América
Latina y El Caribe

El Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe se
estructura en torno al concepto de autonomia de las mujeres, concebida
tal como se la define en el informe Objetivos de Desarrollo del Milenio:
Una mirada desde América Latina y el Caribe: “el grado de libertad que una
mujer tiene para poder actuar de acuerdo con su eleccién y no con la de
otros. En ese sentido, existe una estrecha relacién entre la adquisicién de
autonomia de las mujeres y los espacios de poder que puedan instituir,
tanto individual como colectivamente” (Naciones Unidas, 2005 pag. 114
citado en CEPAL, 2010). El Observatorio estd organizado en tres dreas
temdticas fundamentales para el ejercicio de los derechos de las mujeres,
en relacién con las cuales se ha desarrollado un nimero reducido
pero significativo de indicadores que se refieren a la autonomia fisica,
la autonomia en la toma de decisiones y la autonomia econémica. A
continuacién, se analiza el nivel de autonomia alcanzado hasta ahora por
las mujeres guatemaltecas en esos tres planos, utilizando los indicadores
del Observatorio de Igualdad de Género.

1. Autonomia fisica

En el marco del Observatorio se considera que la autonomia fisica de las
mujeres se expresa en el ejercicio de su derecho a vivir sin violencia de
género y en sus derechos reproductivos. De acuerdo con el articulo 1 de
la Declaracién sobre la eliminacién de la violencia contra la mujer de las
Naciones Unidas, se entiende por violencia contra la mujer “todo acto de
violencia basado en la pertenencia al sexo femenino que tenga o pueda
tener como resultado un dafio o sufrimiento fisico, sexual o sicolégico
para la mujer, asi como las amenazas de tales actos, la coaccién o la
privacién arbitraria de la libertad, tanto si se producen en la vida ptiblica
como en la vida privada”.

En el cuadro IV.1 se presentan los indicadores seleccionados para
medir esta dimensién de la autonomia y los valores registrados en el
caso de Guatemala.
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Cuadro V.1
GUATEMALA: INDICADORES DE AUTONOMIA FiSICA

Indicador Unidad de medida Valor en el afio mas reciente

Muertes de mujeres de 15 afios Tasa por 100 000 habitantes N.D.?
y mas ocasionadas por su pareja
0 expareja intima

Demanda insatisfecha de Porcentaje respecto al total de 27,6% (2002)
planificacion familiar mujeres unidas de 15 a 49 afios

Maternidad en adolescentes Porcentaje 15,5% (2002)
(15 a 19 afos de edad)

Mortalidad materna Tasa por 100.000 nacidos vivos 110 (2008)

Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.
aNo disponible.

Pese a que la violencia contra las mujeres, y particularmente los
femicidios, han aumentado de forma alarmante en los dltimos afios,
Guatemala no dispone de datos oficiales sobre las muertes de mujeres
provocadas por su pareja o expareja intima. El reconocimiento de
esta situacién llevé al Congreso de la Reptblica a aprobar el Decreto
N° 22-2008, en virtud del cual se promulgé la Ley contra el femicidio
y otras formas de violencia contra la mujer, en respuesta a actividades
desplegadas por las organizaciones de mujeres. En esta ley se define
el femicidio como la “muerte violenta de una mujer, ocasionada en el
contexto de las relaciones desiguales de poder entre hombres y mujeres,
en ejercicio del poder de género en contra de las mujeres”.

Lamentablemente, la ley no ha sido suficiente para frenar la espiral
de violencia contra las mujeres. Segin declaraciones del Jefe interino de la
Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala, la incidencia
del femicidio en el pafs se triplicé entre 2008 y 2009, pero lo mds
preocupante es que tan solo el 8% de los casos registrados concluyeron
con una sentencia condenatoria (AmecoPress/Cerigua, 2010). En el
primer semestre de 2010, la Policfa Nacional Civil registré 532 muertes
de mujeres por violencia, pero segin un andlisis de la Coordinadora
Nacional para la Prevencion de la Violencia Intrafamiliar y contra las
Mujeres (CONAPREVI), apenas en el 45% de los casos dispuso de la
informacién requerida para determinar si se trataba o no de femicidios.

En el diagnéstico titulado “Formas y causas de muertes de
mujeres en Guatemala”, elaborado por la Comisién Presidencial contra
el Femicidio a inicios de 2010, se concluye que las extorsiones, los asaltos
y la violencia intrafamiliar truncan la vida de las mujeres. Asimismo,
investigaciones del Ministerio Publico permitieron determinar que
exparejas intimas e incluso novios han pagado hasta 150 délares de los
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Estados Unidos por asesinar a una mujer (AmecoPress/SEMlac, 2011).
Sin duda, la violencia contra las mujeres en Guatemala es una secuela
indirecta de la guerra y el inconcluso proceso de paz, asi como de la lucha
de la delincuencia organizada por ejercer el control absoluto del pais. Las
mujeres suelen ser las victimas preferidas de los brazos armados de las
partes involucradas en estos conflictos, por el hecho de encontrarse en
una situacién de subordinacién.

En un intento por superar las desventajas que afectan a las
mujeres en lo que respecta al acceso a la justicia y en cumplimiento
del Decreto 22-2008, el Organismo Judicial inaugurd, en septiembre de
2010, los juzgados de primera instancia penal y tribunales de sentencia
de delitos de femicidio y otras formas de violencia contra la mujer. Para
subsanar los vacios de informacion estadistica confiable y oportuna, la
CONAPREVI], con el apoyo del Instituto Nacional de Estadistica, se abocé
a fines de 2008 a la implementacién del Sistema nacional de informacién
sobre violencia en contra de la mujer y desde entonces ha desarrollado
propuestas de diez indicadores bdsicos.

En lo que concierne al ejercicio de los derechos sexuales y
reproductivos por parte de las mujeres guatemaltecas, el panorama
que ofrecen los indicadores del Observatorio también es preocupante.
En 2002 la demanda insatisfecha de planificacién familiar no solo era
la més alta de América Latina y el Caribe, sino que también mostraba
un aumento de 3,3 puntos porcentuales desde 1995. A pesar de ello, la
maternidad adolescente se redujo de 16,1 en 1994 a 15,5 en 2002, en tanto
que la mortalidad materna disminuyé de 140 por 100.000 nacidos vivos
en 1994 a 110 en 2008.

De acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de Salud
Materno Infantil de 2008-2009 (MSPAS, 2009), las mujeres de 15 a 19 afios
son las que menos usan métodos anticonceptivos y las que presentan
la mayor demanda insatisfecha de planificacién familiar. Ambos
indicadores varian de acuerdo con el drea de residencia, el nivel de
educacién y la etnia; concretamente, el primero aumenta y el segundo
disminuye entre las mujeres que residen en dreas urbanas, tienen
educacién secundaria superior y no son indigenas. La combinacién de
un bajo nivel de uso de métodos anticonceptivos y una elevada demanda
insatisfecha de planificacién familiar que presentan las adolescentes es
un claro indicador de que el Estado no les facilita el acceso a los métodos
y servicios pertinentes.

Lo anterior explica el hecho de que la tasa especifica de
fecundidad de las adolescentes haya disminuido menos que la tasa de
fecundidad general entre 2002 y 2008-2009, y revela la urgente necesidad
de formular politicas orientadas a este grupo de poblacién. Al respecto,
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cabe sefialar que a fines de 2009 la Corte de Constitucionalidad resolvié
que era improcedente el recurso de inconstitucionalidad que detenia la
publicacién del reglamento del Decreto 87-2005, Ley de acceso universal
y equitativo de servicios de planificacién familiar, y su integracién en
el Programa nacional de salud reproductiva. Esta ley faculta al Estado
de Guatemala a impartir clases de educacién sexual a los escolares y a
garantizar el suministro de anticonceptivos.

Segun la linea basal de mortalidad materna del afio 2000 (MSPAS,
2003), algunas de las principales causas de mortalidad materna son las
hemorragias (53%), las infecciones (14%), la hipertensién inducida por el
embarazo (12%) y el aborto (10%). En el informe se afirma que, dado que
el 54% de las muertes se producen en los hogares, se podria evitar mds
de un tercio de ellas mediante la identificacién temprana de sintomas y
la referencia oportuna a un centro asistencial.

2. Autonomia en la toma de decisiones

La autonomia en la toma de decisiones se refiere a la plena participacién
de las mujeres en la adopcién de decisiones que influyen en su vida y en
la colectividad a la que pertenecen, tanto en el d&mbito pudblico como en
el privado. No obstante, y en vista de la informacién disponible, en el
Observatorio de igualdad de género esta forma de autonomia se vincula
a la participacién de las mujeres en los distintos poderes del Estado, y a
las medidas orientadas a promover su plena participacién en igualdad
de condiciones con los hombres.

Como se observa en los gréficos IV.1 a IV.5, las mujeres guatemaltecas
contindan sin tener representacién significativa en las instancias de
toma de decisiones del ambito politico, situacién que se ve agravada
en el caso de las mujeres indigenas. En los dltimos tres periodos
presidenciales (Portillo, 2000-2004; Berger, 2004-2008; Colom, 2008-2012),
la participacién de mujeres en el poder ejecutivo ha fluctuado en torno
al 20% y alcanzé su punto mds alto durante el gobierno de Oscar Berger
(véase el gréafico IV.1).
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Gréfico V.1

PORCENTAJE DE MUJERES EN LOS GABINETES
MINISTERIALES, SEGUN PERIODO
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

Sin embargo, por tratarse de nombramientos sujetos a la voluntad
del Presidente de la Reptblica, el valor del indicador puede registrar
variaciones significativas en corto tiempo. De hecho, entre agosto de 2010
y enero de 2011 la proporcién de mujeres en cargos con rango ministerial
se redujo del 18,8% al 16,0% y actualmente solo cuatro secretarfas estan
encabezadas por mujeres: la Secretarfa de Planificacién y Programacién
de la Presidencia, la Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia, la
Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia y la Secretaria Presidencial
de la Mujer".

En otros puestos claves de la administracién ptblica se observa
una evolucién similar. En el Congreso de la Reptblica, de un total de
158 escafios parlamentarios solo 19 estdn ocupados por mujeres (12,0%), de
las cuales tinicamente cuatro son indigenas. A pesar de lo insatisfactorio
de estas cifras, representan un incremento del 69% con respecto a 2000
(véase el grafico IV.2).

1 Véase [en linea] www.guatemala.gob.gt/entidades.php.
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Grafico IV.2
PORCENTAJE DE PUESTOS OCUPADOS POR MUJERES EN
EL CONGRESO NACIONAL

100p------
90—~
80f------
()] E—
60f------
50f------
40} ------
30f----
200

2004 2008
Mujeres I Hombres

Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

Contrariamente a lo esperado, la participacién de las mujeres en
las diputaciones nacionales se ha incrementado en forma sostenida,
pasando del 4,5% en 2000 al 25,8% en 2008. En cambio, en las diputaciones
distritales el aumento fue de solo 1 punto porcentual en el periodo
analizado, del 7,7% al 8,7%.

En 2009 la Asociacion politica de mujeres mayas y la Convergencia
civico-politica de mujeres elaboraron una propuesta de reforma de la Ley
electoral y de partidos politicos, que apuntaba a que los partidos politicos
incorporaran los principios de paridad y alternancia en el proceso de
elaboracién de listados de candidatos. La propuesta fue presentada
al Congreso de la Republica en 2010, pero no ha sido discutida en el
plenario, a pesar de que cuenta con un dictamen favorable.

La Corte Suprema de Justicia, que es el mdximo tribunal de justicia
del pafs, estd integrada por 13 magistrados electos por el Congreso de
la Reptblica por un periodo de 5 afios. A diferencia de los organismos
estatales mencionados, la proporcién de mujeres que integran la Corte
Suprema ha descendido sistemdticamente entre 1999 y 2009 (véase el
grafico IV.3). Por otra parte, cabe mencionar que en el periodo 2004-2009 se
eligié por primera vez a una mujer como Presidenta de la Corte Suprema,
cargo que ejerci6 de octubre 2005 a octubre 2006.
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Grafico IV.3
PORCENTAJE DE MINISTRAS INTEGRANTES DE LA CORTE SUPREMA
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

En los gobiernos municipales los avances no solo han sido
lentos, sino también de menor magnitud que en el gobierno central. La
proporcién de mujeres electas como alcaldesas flucttia entre menos del
1% en 2000 a menos del 3% en 2004 (véase el grdfico IV.4). De las seis
mujeres que actualmente se desempefian como alcaldesas solamente una
es indigena.

Grafico IV.4
PORCENTAJE DE MUJERES ALCALDESAS ELECTAS
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.
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El anélisis de la composicién de los Concejos Municipales indica
que la participacién de las mujeres es bastante alto en términos relativos.
En efecto, la proporcién de mujeres en estas entidades se duplicé entre
2000 y 2008, aunque siguen representando menos del 10%.

Segtin estadisticas de la Secretarfa de Planificacién y Programacién
de la Presidencia, de los 1.051 integrantes de los Consejos Departamentales
de Desarrollo a nivel nacional, 137 (13%) son mujeres y tinicamente 53 de
ellas son indigenas.

Grafico IV.5
PORCENTAJE DE MUJERES CONCEJALAS ELECTAS

5,8
2004 2008

Mujeres I Hombres

Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

En resumen, se podria decir que la participacién de las mujeres en
cargos que suponen la toma de decisiones es mayor a nivel nacional que
municipal. En el dmbito local, pareceria que la presencia de las mujeres
tiende a aumentar a medida que disminuye su poder de decisién. En medio
de los vaivenes de la politica, las mujeres guatemaltecas registran avances,
aunque lentos, excepto en la Corte Suprema de Justicia, en la que se observa
un franco deterioro, cuyas causas merecen un estudio especifico.

3. Autonomia econémica

Para que las mujeres puedan “actuar de acuerdo con su eleccién y no
con la de otros”, se requiere que tengan un sustento econémico que
les permita convertir el discurso a favor de la autonomia en hechos
concretos. En este sentido, la falta de ingresos propios es un indicador
indiscutible de falta de autonomia.
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Sin embargo, la autonomia de las mujeres también consiste en
la satisfaccién de las necesidades propias y no solo la de los otros, sin
sentirse culpables por ello, y en la resignificacién de su trabajo y lo que
este les aporta, aceptando con legitimidad una ética de lucro y obtencién
de beneficios personales —dinero, realizacién personal o poder social—
por su quehacer (Lagarde, 1997). Lamentablemente, no se cuenta con
informacién oficial de los paises sobre estas dimensiones, puesto que su
produccién plantea importantes desafios.

En el Observatorio se define la autonomia econémica de las
mujeres como la capacidad de generar ingresos y recursos propios, a
partir del acceso al trabajo remunerado en condiciones de igualdad con
los hombres; uno de los indicadores de esta variable es el tiempo que
destinan al trabajo remunerado y al trabajo doméstico no remunerado.
Como ha quedado demostrado en diferentes estudios (Budlender, 2008),
las mujeres contribuyen al bienestar de sus hogares y la sociedad no solo
con su trabajo remunerado, sino también con el trabajo doméstico no
remunerado, que no es reconocido ni valorado.

En Guatemala, poco menos de un tercio de las mujeres urbanas
de 15 afios y mds que no estudian tampoco tienen ingresos propios, lo
que se compara con el 7% de los hombres de la misma edad que viven
en ciudades (véase el gréfico IV.6). Esto significa que la proporcién de
mujeres sin ingresos propios cuadruplica la de los hombres, y esta brecha
se ha ampliado entre 2002 y 2008, periodo en el que la cantidad relativa

de hombres ha disminuido con mayor celeridad que la de las mujeres.

Grafico IV.6
PORCENTAJE DE LA POBLACION URBANA SIN INGRESOS
PROPIOS, POR SEXO
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.
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En las dreas rurales la proporcién de mujeres y hombres sin
ingresos propios es mayor que en las urbanas (52%), lo que refleja las
menores posibilidades de generacion de ingresos en las primeras (véase
el gréfico IV.7). La cantidad de mujeres en esta situacion quintuplica la de
hombresy, al igual que en las dreas urbanas, la brecha se ha incrementado
entre 2002 y 2008, en vista que se redujo la proporcién de hombres a la
vez que aumentd la de mujeres. Este fendmeno responde sin duda a la
variaciéon de la insercién laboral de las mujeres rurales descritos por
Espinosa (2010), en particular al incremento de la proporcién de mujeres
ocupadas como trabajadoras por cuenta propia en la agricultura.

Gréfico IV.7
PORCENTAJE DE LA POBLACION RURAL SIN INGRESOS
PROPIOS, POR SEXO

2002 2005 2008
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

A nivel nacional, el 41% de las mujeres y el 89% de los hombres no
tenfan ingresos propios en 2008.

Una de las causas del alto porcentaje de mujeres sin ingresos
propios es la cantidad de tiempo que dedican al trabajo doméstico no
remunerado. En efecto, las 6,0 horas por dia que en promedio dedican
las mujeres a este tipo de trabajo les deja poco tiempo y energias para
desempefar un trabajo remunerado (véase el gréfico IV.8).
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Grafico IV.8
NUMERO TOTAL DE HORAS DESTINADAS AL TRABAJO REMUNERADO
Y AL DOMESTICO NO REMUNERADO, POR SEXO
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Fuente: Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe [en linea] www.cepal.org/oig.

A pesar de la carga de trabajo doméstico no remunerado que deben
asumir, muchas mujeres desempefian trabajos remunerados, al que también
destinan un promedio de 6,0 horas por dia. Este fenémeno, conocido
como “la doble carga de trabajo de las mujeres”, se manifiesta en el caso
de Guatemala en un promedio de 12,8 horas diarias de trabajo. Muchas
mujeres, especialmente las trabajadoras por cuenta propia, no pueden
dedicar mds horas al trabajo remunerado y elevar sus ingresos, debido al
tiempo y energia que ya destinan al trabajo doméstico no remunerado.

En cambio, la carga total de trabajo de los hombres es de 10,8
horas diarias, que se dividen en 82 horas de trabajo remunerado y
apenas 2,6 de trabajo doméstico no remunerado. Lo anterior significa
que la carga total de trabajo de los hombres es menor que la de las
mujeres, fundamentalmente debido a la diferencia del ndmero de horas
destinadas al trabajo doméstico no remunerado.

A modo de conclusién, se podria decir que la construccion de la
autonomia de las mujeres guatemaltecas en toda su diversidad no ha sido
un proceso facil. En todas las principales dreas temadticas consideradas
en el Observatorio se registran avances, pero también retrocesos. Sin
embargo, dados los niveles de violencia que afectan a la poblacién
en general y a las mujeres en particular, asi como la resistencia de los
sectores mds conservadores de la sociedad a la entrada en vigencia de
la Ley de planificacién familiar, aprobada en 2005, la autonomia fisica
aparece como la mds precaria, aunque la autonomia en la toma de
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decisiones también presenta limitaciones y, concretamente, resulta
preocupante la disminucién sistemadtica de la presencia de mujeres en la
Corte Suprema de Justicia. En lo que respecta a la autonomia econémica,
la elevada proporcién de mujeres sin ingresos propios, solo superada por
Bolivia, asf como el incremento registrado en las dreas rurales, también
son motivo de preocupacién.

C. Convergencia entre la politica y los compromisos
internacionales, 2008-2023

El Estado de Guatemala ha suscrito los principales compromisos
internacionales sobre igualdad de género e igualdad étnica. Sin embargo,
el andlisis de la autonomia de las mujeres guatemaltecas muestra avances
muy limitados, lo que coincide con las conclusiones de la evaluacién
externa de la Politica 20012006 y plantea interrogantes sobre la posible
eficacia de la Politica 2008-2023. ;En qué medida el contenido de la
Politica 2008-2023 concuerda con las disposiciones de la Convencién
sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la
mujer, los Objetivos de Desarrollo del Milenio y el Consenso de Brasilia,
en lo que concierne a la autonomia de las mujeres, tal como se la define
en el Observatorio de igualdad de género?

La Convencién es un instrumento juridico internacional sobre
derechos humanos de cardcter vinculante. Su aprobacién en 1979
supuso el reconocimiento de la necesidad de que todos los Estado
partes entendieran la igualdad como un valor consagrado como un
derecho humano e integrado por tres principios fundamentales: no
discriminacién, responsabilidad estatal e igualdad de resultados. Esto
significa que no basta con consignar la igualdad de hombres y mujeres en
la Constitucién Politica o las leyes; para garantizar el ejercicio del derecho
a la igualdad, todo Estado debe promover cambios en todos los planos
de la sociedad, desde conductas, percepciones y actitudes individuales,
pasando por ideologias, cultura, instituciones y sus précticas, hasta las
estructuras de poder social y econémico. Esta nueva forma de entender la
igualdad se hace extensiva a la igualdad de facto y la igualdad de jure y la
igualdad de oportunidades y de resultados, asf como a la eliminacién de
todos los prejuicios, costumbres y tradiciones basados en el concepto de
superioridad del sexo masculino. Por todos estos motivos, la Convencién
es considerada la carta internacional de derechos humanos de las mujeres.

La adhesién a la Convencién obliga a los Estados partes a presentar
al Secretario General de las Naciones Unidas informes periédicos sobre
“las medidas legislativas, judiciales, administrativas o de otra indole que
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hayan adoptado para hacer efectivas las disposiciones” de la Convencién
y los progresos logrados en este sentido. Los informes son examinados
por el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer,
que formula comentarios y recomendaciones. A la fecha, Guatemala ha
presentado siete informes periddicos: el primero y segundo combinados
en 1994, el tercero y cuarto combinados y el quinto en el 2002, el sexto en
2004 y el séptimo en 2006.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), derivados de la
Declaracién del Milenio suscrita en el 2000, sintetizan los compromisos
adoptados en las cumbres y conferencias mundiales realizadas durante
la década de 1990 para atender los principales problemas sociales que
afectaban a la poblacién de los paises en desarrollo. Los ODM han
adquirido relevancia, por ser producto de acuerdos y compromisos
asumido por los Estados Miembros de las Naciones Unidas y por haberse
convertido en una referencia mundial del desarrollo. En el contexto
de los ODM, la equidad de género puede entenderse como un objetivo
especifico de la agenda global y una condicién indispensable para el
logro de los demds, pero el movimiento feminista latinoamericano los ha
criticado por considerarlos reduccionista y minimalista, particularmente
en lo que respecta a los derechos de las mujeres.

El Consenso de Brasilia fue adoptado en la undécima Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe (julio de 2010).
La Conferencia Regional, 6érgano subsidiario de la CEPAL, se celebra
cada tres afios y en ella participan delegaciones oficiales de los Estados
miembros, asi como representantes de organismos internacionales y
organizaciones de mujeres. La Conferencia es el foro intergubernamental
més importante de la regiéon que se ocupa del andlisis de las politicas
publicas para la igualdad de género, lo que implica que sus resoluciones
son suscritas por los Estados miembros, aunque en sentido estricto no
tienen caracter vinculante.

Para analizar la concordancia entre la Politica 2008-2023 y los
compromisos internacionales seleccionados se elaboraron tres matrices,
una por cada dimensién de la autonomia, a la que se agregé una cuarta
relativa a la informacién para el seguimiento y evaluacién de las
politicas (véase el Anexo 1). Las matrices constan de cuatro columnas,
una por cada instrumento analizado (Convencién sobre la Eliminacién
de todas las formas de Discriminacién contra la Mujer, ODM, Consenso
de Brasilia y Politica 2008-2023), y un ntimero variable de lineas, que
depende de la cantidad de temas considerados en relacién con cada
variable de la autonomdfa.
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1. Aspectos generales

En la Politica se recogen la mayoria de los temas considerados en la
Convencién, en tanto que en el Consenso de Brasilia, que es un instrumento
posterior, se agregan algunos y se omiten otros. Los enunciados de
la Politica son tan generales que es preciso recurrir a las actividades
consideradas en el Plan para conocer el compromiso del Gobierno de
Guatemala con respecto a ciertos derechos de las mujeres.

Quizd una de las diferencias mds importantes entre los
instrumentos considerados sea que la Convencién, el Consenso de
Brasilia e incluso los ODM se refieren a la igualdad entre hombres
y mujeres, mientras que la Politica 2008-2023 apunta al logro de la
“equidad” entre unos y otras, pese a que en las recomendaciones finales
a los cinco primeros informes peridédicos de Guatemala el Comité para la
eliminacién de la discriminacién contra la mujer expresé su preocupacién
sobre el uso del término “equidad” como sinénimo de “igualdad” e insté
al pafs a enmendar esta situacion.

En cuanto a la doble y triple discriminacién que padecen las
mujeres indigenas, muchas de las cuales residen en &reas rurales, en
la Politica se hace referencia a la dimensién cultural en los ejes sobre
salud y educacién, y se incluye un eje especifico sobre el racismo y la
discriminacién, lo que sin duda es un avance en comparacién con la
politica anterior. No obstante, cabe sefialar que en este eje se aborda el
tema de forma general y, por ende, no se plantean politicas especificas
para combatirlos en las dreas de accién seleccionadas; en los demds ejes
de la Politica tampoco se contemplan medidas especificamente orientadas
a las mujeres indigenas y rurales, sino al conjunto de las mujeres mayas,
garifunas, xinkas y mestizas. Al respecto, en las observaciones finales
al sexto informe periédico el Comité alenté al Estado de Guatemala a
adoptar medidas concretas y especificas para acelerar el mejoramiento
de las condiciones de las mujeres indigenas en todas las esferas de la vida
(Naciones Unidas, 2006, parr. 36). En las observaciones finales a informes
anteriores el Comité ya habia recomendado la adopcién de medidas
especialmente orientadas a las mujeres indigenas, en dreas especificas
como salud y educacién.

a) Autonomia fisica: derechos sexuales y reproductivos y
violencia de género

En la Politica no se hace ninguna referencia explicita a los derechos
sexuales y reproductivos, ni en el “Eje de equidad en el desarrollo de la
salud integral con pertinencia cultural” ni en ningtin otro. Si bien en ese
eje se menciona la integracién del principio de equidad entre hombres y
mujeres en todos los niveles de los sistemas de salud, la educacién sexual
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en todos los niveles del sistema educativo y el acceso de las mujeres a
servicios de salud integral en todas sus etapas de vida, no se especifica
que dichos servicios deben incluir, entre otros, los de planificacién de la
familia, como se indica en la Convencién, y la prevencién y atencién del
VIH y el sida. Otra omisién importante es la relativa a la prevencién de
los embarazos en la adolescencia y la mortalidad materna, probleméticas
que incluso se incluyen en las metas de los ODM (reduccién de la
mortalidad materna y acceso universal a la salud reproductiva).

En contraste con lo anterior, en las actividades contempladas en
el Plan se incluyen la formulacién de programas para la prevencién y
atencion de las infecciones de transmision sexual (ITS), entre otros el VIH
y el sida; la elaboraciéon de programas de salud y educacién sexual en
los idiomas nacionales, para prevenir los embarazos en adolescentes; el
monitoreo y la evaluacién de la estrategia de reduccién de la mortalidad
materna, y la difusién de la Ley de acceso universal y equitativo de
servicios de planificacion familiar, cuya aplicacion estuvo detenida hasta
finales del 2009.

En el dmbito de los derechos sexuales y reproductivos de las
mujeres amerita mencién especial el llamado a “revisar las leyes que
prevén medidas punitivas contra las mujeres que se hayan sometido a
abortos y garantizar la realizacién del aborto en condiciones seguras en
los casos autorizados por la ley” formulado en el Consenso de Brasilia
(2010, pag. 10), pero no en la Convencién. Esto podria deberse a las tres
décadas que median entre la aprobacién de una y otro y, sobre todo, a
la evolucién de la conciencia de las mujeres latinoamericanas sobre
sus derechos, a sus niveles de organizacién y a su capacidad de ejercer
influencia a nivel regional.

Dado que los derechos reproductivos se vinculan con el derecho a
la educacién, incluida la sexual y reproductiva pero sin limitarse a ella
(CEPAL, 2010, pég. 38), a continuacién se analizan las disposiciones sobre
la materia incluidas en la Politica y en los compromisos internacionales
seleccionados. En la Politica se disponen la integracién del principio
de equidad entre hombres y mujeres, asi como entre mujeres de
diferentes pueblos y etnias, y en la filosoffa y las précticas del sistema
educativo; el ingreso, la permanencia y la cobertura educativa de la
poblacién femenina en todos los niveles del sistema; la eliminacién
del analfabetismo; el acceso de mujeres a programas de formacién
profesional, cientifica y tecnolégica, y la participaciéon equitativa de
las mujeres en los distintos niveles de direccién y administraciéon del
sistema educativo. En la Convencién, el Consenso de Brasilia y los ODM
también se reconoce la necesidad de fomentar el acceso de las mujeres
a los distintos niveles y modalidades de educacién, aunque en distinta
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medida; en este sentido, las disposiciones de la Convencién son las mds
completas y especificas. En efecto, en la Convencién se reconoce que las
mujeres tienen los mismos derechos a la educacién que los hombres, se
especifica un conjunto de esferas en los que tal igualdad se debe reflejar, y
se hace especial hincapié en los derechos de las mujeres rurales. Por otra
parte, en el Consenso de Brasilia se presta particular atencién al acceso
de las mujeres a la ciencia, la tecnologfa y la innovacién. Y en el Objetivo
3 de los ODM se expresa el propésito de eliminar las desigualdades entre
los sexos en todos los niveles de la ensefianza.

La concordancia de la Politica con los compromisos internacionales
seleccionados se desvanece cuando se trata de introducir en la educacién
familiar y el sistema educativo el concepto de corresponsabilidad de
los hombres y las mujeres en la vida familiar y publica, y de eliminar
todo concepto estereotipado de los papeles masculinos y femeninos.
Estos temas, claves para la igualdad de género, estdn considerados en la
Convencién y el Consenso de Brasilia, pero no en la Politica.

En cuanto a la violencia de género, en la Politica se expresa el
compromiso de eliminar toda forma de opresién y violencia contra las
mujeres en los dmbitos publico y privado. Con tal objeto, se propone
modificar la ideologfa en que se sustenta, aplicar instrumentos legales
nacionales e internacionales para prevenirla y sancionarla, y fortalecer
los mecanismos institucionales encargados de su prevencién, atencién
y sancién. En general, estas ideas concuerdan con lo expresado en
el Consenso de Brasilia en términos mds especificos. Aunque en la
Convencién no se aborda el tema de la violencia de género, en las
observaciones finales al sexto informe periédico de Guatemala el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer manifesté su
preocupacion por el aumento persistente de los casos de violencia contra
las mujeres y la arraigada cultura de impunidad de tales delitos, e insté
al Estado de Guatemala a adoptar todas las medidas necesarias para
poner fin a esa situacién (Naciones Unidas, 2006, parr. 24). En particular,
recomend¢ institucionalizar la Comisién para el Abordaje del Femicidio
como 6rgano permanente con recursos propios; adoptar un enfoque
amplio e integrado para hacer frente a la violencia contra mujeres y
nifias; asignar recursos para la ejecucién del Plan nacional de prevencién
y erradicacién de la violencia intrafamiliar y sexual contra las mujeres
2004-2014, y capacitar a los funcionarios ptblicos sobre la violencia
contra las mujeres para que tomen conciencia de todas las formas que
adopta (Naciones Unidas, 2006, pérr. 24 y 26).

En el Consenso de Brasilia se hace referencia al “acceso efectivo a
la justicia y a la asistencia juridica gratuita de las mujeres en situacién
de violencia”, la adopcién de medidas para combatir la violencia contra
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las mujeres que ejercen la prostitucién, y la promocién de politicas
y programas para prevenir la violencia contra las mujeres, dirigidos a
los agresores y sus familias, pero estos temas no se mencionan ni en la
Politica ni en el Plan. Sin duda, la principal omisién de la Politica en lo
que a violencia de género se refiere es la falta de medidas orientadas
a eliminar todas las formas de trata y trdfico de mujeres, con fines de
explotacién sexual u otros, objetivo considerado tanto en la Convencién
como en el Consenso de Brasilia. La omisién es aun mads grave si se
considera que en 2004 Guatemala ratificé el Protocolo para prevenir,
reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios
y que, en las observaciones finales al sexto informe periédico, el Comité
insté al Estado de Guatemala a reforzar las medidas para combatir y
prevenir la trata de mujeres y nifias, en su calidad de pais de origen,
trdnsito y destino (Naciones Unidas, 2006, pdrr. 22). Cabe sefialar que en
las observaciones finales al tercero, cuarto y quinto informes periédicos,
el Comité ya habia recomendado al Estado de Guatemala examinar la
legislacién vigente relativa a la tipificacién como delito de la prostitucién
infantil y la explotacién sexual de menores y a adoptar medidas para
aplicar el Plan nacional contra la explotacién sexual comercial de nifias,
nifios y adolescentes en Guatemala (Naciones Unidas, 2002, pérr. 185).

b) Autonomia en la toma de decisiones: participacion
en la toma de decisiones en el ambito piiblico y
mecanismos institucionales

La Politica coincide con la Convencién, los ODM y el Consenso
de Brasilia en el propésito de promover la participacién de las mujeres
en los espacios de toma de decisiones en el &mbito ptblico, en todos los
niveles, y contiene disposiciones sobre la formulacién e implementacién
de politicas publicas, conforme a los principios de paridad entre
hombres y mujeres y de alternancia étnica. En este dmbito, la diferencia
clave es que en la Politica se proponen objetivos muy generales y no se
mencionan las medidas que deberian adoptarse para lograrlos; estas
se prevén como parte de un mismo conjunto integrado por programas,
subprogramas, proyectos y actividades y se combinan con actividades
mds instrumentales, como la elaboracién de estudios y la sistematizacién
de experiencias.

Las principales lagunas que presenta la Politica en comparacién
con la Convencién giran en torno a la promocién del liderazgo de las
mujeres indigenas y la participacién de las mujeres en los partidos
politicos, incluidas las candidaturas a cargos de eleccién popular con
posibilidades reales de ganar. Todos estos temas fueron abordados
por el Comité en las observaciones finales al sexto informe periédico,
en las que solicita al Estado de Guatemala reformar la Ley electoral y
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de partidos politicos para incorporar en ella la aplicacién de cuotas
como medida temporal especial para aumentar la cantidad de mujeres,
especialmente mujeres indigenas, que participan en la vida politica y
ocupan cargos directivos (Naciones Unidas, 2006, parr. 28). Ademas, el
Comité recomend6 a Guatemala organizar campafias de concienciacién
dirigidas a hombres y mujeres, que contribuyan a la eliminacién de los
estereotipos tradicionales de género y al empoderamiento politico de
las mujeres, y ejecutar programas de capacitacién en liderazgo dirigidos
a las mujeres, con el fin de ayudarles a ocupar puestos directivos en la
sociedad. El Comité emplea exactamente los mismos términos en las
observaciones finales al tercero, cuarto y quinto informes peridédicos
(Naciones Unidas, 2002, péarr. 191).

El Consenso de Brasilia no solo concuerda con el Comité en el
reconocimiento de la necesidad de promover el liderazgo de las mujeres
indigenas y establecer mecanismos que aseguren el registro paritario
de candidaturas a cargos ptblicos y en los resultados de las elecciones;
también propone considerar otras formas de participacion de las mujeres
en la toma de decisiones, acordes con el proceso de globalizacién y
los tépicos que se han ido perfilando como importantes, entre otros la
representacién paritaria en parlamentos regionales, la participacién
politica de las mujeres jévenes, el refuerzo de la sindicalizaciéon de
las mujeres, y el acceso de las mujeres a las instancias directivas de
sindicatos y empresas. Estos temas no son considerados en la Politica,
que se centra en la participacion publica y politica de las mujeres.

En la Politica se contemplan la promocién y el fortalecimiento de
los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer, tanto estatales
como no estatales; la autonomia politico-partidaria de los mecanismos
nacionales (Secretaria Presidencial de la Mujer, Defensoria de la
Mujer Indigena, Foro Nacional de la Mujer y Coordinadora Nacional
para la prevencién de la violencia intrafamiliar y contra la mujer) y el
fortalecimiento de la autonomia politica de los mecanismos a nivel
departamental y municipal. En la Convencién no se hace ninguna
mencién a estos temas, dado que la necesidad de contar con mecanismos
de este tipo se reconoci6é por primera vez en la Plataforma de Accién
de Beijing. De todos modos, el Comité ha retomado el asunto en las
observaciones a los informes periédicos presentados por Guatemala.

En efecto, en las observaciones finales a los cinco primeros informes,
el Comité coment6 que, si bien la existencia de numerosos mecanismos
nacionales podia facilitar la incorporacién de la perspectiva de género en
todos los dmbitos y la institucionalizacién de los derechos de las mujeres,
le preocupaba la aparente falta de coordinacién entre ellos y recomendo al
Estado de Guatemala evaluar la situacién y proporcionarles los recursos
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econémicos y humanos necesarios para su adecuado funcionamiento.
En las observaciones al sexto informe, el Comité reiter6 su preocupacién
ante la posibilidad de que los mecanismos nacionales para el adelanto de
las mujeres no dispusieran de los recursos necesarios para desempefiar
su mandato; también expresé su inquietud por la limitada capacidad de
la SEPREM para mantener una coordinacién y una cooperacioén eficaces
con los organismos legislativo y judicial, que se traducia en la resistencia
a aprobar y reformar leyes destinadas a proteger los derechos de las
mujeres. En el Consenso de Brasilia también se expresa interés por el
fortalecimiento de los mecanismos gubernamentales para el adelanto
de las mujeres, su ubicacién en la mds alta jerarquia del gobierno y la
dotacién de los recursos que necesiten para desempefiar su labor.

En cuanto a la autonomia politico-partidaria de los mecanismos
nacionales, segtin los procedimientos vigentes el Presidente de la
Reptblica nombra a las directoras de la SEPREM y la DEMI a partir de
una terna presentada por las coordinadoras de las organizaciones de
mujeres y las organizaciones de mujeres indigenas, respectivamente, lo
que se espera que contribuya significativamente a la autonomfia politico-
partidaria de las instituciones. En el caso del FNM y la CONAPREVI
la situacién es mds compleja, puesto que se trata de instancias mixtas,
en las que participan representantes de instituciones ptblicas y de las
organizaciones de mujeres.

¢) Autonomia econémica: mercado laboral, seguridad social,
politicas econdmicas, acceso a activos y trabajo de cuidado
no remunerado

En la Politica se propone garantizar el pleno acceso de las mujeres
al mercado de trabajo en paridad de condiciones y reformar el marco
juridico y las disposiciones administrativas vigentes, a fin de garantizar
la observancia del principio de equidad e igualdad entre mujeres y
hombres y entre mujeres de diferentes pueblos y etnias. Estas propuestas
coinciden en términos generales con lo planteado al respecto en los
compromisos internacionales seleccionados. Ademds, en la Politica se
hace referencia a la provisién de acceso a informacién, capacitacion y
asesoria de las trabajadoras migrantes, con el propdsito de facilitar el
ejercicio de sus derechos laborales y la exigencia de su cumplimiento
efectivo, tema que no recogen los demds instrumentos. En cambio, en
la Politica no se menciona explicitamente la discriminacién contra las
mujeres en el mercado laboral, que sf estd considerada en la Convencién
y el Consenso de Brasilia, por lo que no se hace eco de problemas de
actualidad en todo el Istmo Centroamericano, como la tendencia a la
precarizacién del empleo y la desproporcionada representacién de
las mujeres en los sectores de baja productividad (sector informal) y la
poblacion desempleada.
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Hay dos temas vinculados al acceso de las mujeres al mercado
laboral contemplados en la Convencién que son de particular relevancia:
la necesidad de eliminar la discriminacién contra la mujer en todos los
asuntos relacionados con el matrimonio y las relaciones familiares y
reconocer su derecho a elegir una profesién y ocupacién, y la necesidad
de impedir la discriminacién contra la mujer por razones de maternidad
o matrimonio y asegurar su derecho a trabajar. Para ello en la Convencién
se prohibe el despido por embarazo, licencia de maternidad o estado civil
y se establece la licencia de maternidad con sueldo pagado o prestaciones
sociales comparables, sin pérdida del empleo previo, la antigiiedad y
los beneficios sociales. Estas medidas estdn recogidas en el Cédigo del
Trabajo de Guatemala (articulos 152 y 154) y adquieren actualidad en
el contexto del incremento de la actividad econémica de las mujeres y
del auge de las “nuevas” formas de contratacién que violan los derechos
laborales, como el trabajo a domicilio.

En la Politica no se reconoce explicitamente el derecho de las
mujeres a recibir igual remuneracién que los hombres por igual trabajo,
consagrado en la Convencién y el Consenso de Brasilia como un derecho
de todas las trabajadoras y que, por tanto, deberia incluirse en el eje de
equidad laboral. El tema se incluye en el eje de salud integral, referido
exclusivamente a las personas que trabajan en el sector de la salud. Cabe
recordar que en la Convencién no solo se reconoce el derecho a igual
remuneracién, sino también el derecho a iguales prestaciones e igual
trato por trabajo de igual valor. El tema de las prestaciones laborales
adquiere especial relevancia ante el afdn de las empresas de reducir sus
costos laborales con el pretexto de aumentar su “competitividad”.

En lo que respecta a la habilitacién laboral de las mujeres, la
Politica contiene el compromiso de desarrollar las capacidades, destrezas
y habilidades de las mujeres para su adecuada insercién en el mercado
laboral y la generacién de trabajo, pero en este caso tampoco se especifican
las medidas que deberian formularse al respecto. Esto contrasta con la
definicién contenida en la Convencién, en la que la formacién profesional
y el readiestramiento se conciben como un derecho de las mujeres, que
deben poder ejercer en igualdad de condiciones con los hombres y no
debe limitarse a la insercién laboral. Cabe sefialar que la formacién
profesional y el readiestramiento pueden ser factores determinantes de
la permanencia en el mercado laboral o la marginacién de este. En el
Consenso de Brasilia, por su parte, se considera la formacién profesional
en dreas competitivas y dindmicas de la economia, asi como la adopcién
de leyes sobre la acreditacién de estudios y programas de educacién
no formal. Lamentablemente, en ninguno de los instrumentos se hace
referencia explicita a la segregacién ocupacional en funcién del género,
una de cuyas causas es la segregacion en las dreas de estudio. Por otra
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parte, se debe tener claro que la competitividad y el dinamismo de
una determinada 4rea de la economia se basa en muchos casos en las
desigualdades de género y, concretamente, en la sobreexplotacién de las
mujeres, como ocurre, entre otras, en la industria maquiladora.

En la Politica se dispone la adopcién y el cumplimiento de normas
de higiene, seguridad, salud ocupacional y recreacién que respondan
a las necesidades de las mujeres, tépico que es recogido por el Comité
y retomado en las observaciones finales al sexto informe periédico. En
efecto, el Comité insta al Estado de Guatemala a armonizar plenamente
su legislacién con el articulo 11 de la Convencion; a ratificar los convenios
155 y 148 de la OIT sobre seguridad y salud de los trabajadores y medio
ambiente de trabajo, respectivamente, y a adoptar medidas eficaces para
prevenir y castigar las violaciones de los derechos de las trabajadoras de
las industrias maquiladoras, remediar la falta de seguridad y normas
sanitarias en esas industrias y mejorar el acceso de las trabajadoras a la
justicia (Naciones Unidas, 2006, parr. 30). En el Consenso de Brasilia no
se encuentran recomendaciones sobre el particular.

En la esfera laboral la Politica presenta dos omisiones significativas:
los derechos de las trabajadoras domésticas y el acoso sexual y otras
formas de asedio en el dmbito laboral, temas que no se consideran en
la Convencién, pese a lo cual en las observaciones finales al sexto
informe periédico el Comité sugiri6é al Estado de Guatemala establecer
un calendario concreto para la adopcién de medidas legislativas y
normativas de proteccién de los derechos de las empleadas domésticas
y acelerar la sancién de la legislacién sobre el acoso sexual, asuntos que,
ademads, reciben atencién en el Consenso de Brasilia. Sin embargo, cabe
sefialar que entre las actividades previstas en el eje de equidad juridica
en el Plan de equidad de oportunidades se dispone la tipificacién como
delitos del acoso, el hostigamiento y la violacién sexual, con agravante en
el caso de que la sancién sea cometida contra mujeres indigenas.

El tema de la seguridad social se incluye en el eje de equidad
laboral de la Politica, pero exclusivamente referido a la garantizacién de
su aplicacién a las mujeres, y no se reconoce que algunos grupos pueden
enfrentar mds obstdculos para ejercer este derecho, entre otros las
mujeres que trabajan en el sector informal y las trabajadoras indigenas.
En la Convenciéon también se vincula la seguridad social al empleo,
destacando la existencia de casos que ameritan atencién especial, como
el de las mujeres rurales y las incapacitadas para trabajar. Las medidas
mds avanzadas sobre la materia son las previstas en el Consenso de
Brasilia, probablemente por el hecho de haber sido adoptado en los
altimos afios. Las medidas consideradas abarcan desde el aumento de
la inversién publica en seguridad social, para atender las demandas de



250 CEPAL

cuidado y proteccién social de las mujeres, hasta la reforma de los sistemas
previsionales con el propédsito de incluir a todas las trabajadoras informales
y a las que se dedican a actividades de cuidado no remuneradas.

Las politicas econémicas son otra de las dimensiones que deberian
considerarse con relacién a la autonomia econémica de las mujeres.
En la Politica se aborda este tema en el eje de desarrollo econémico y
productivo con equidad, cuyo objetivo es “potenciar la autonomia
econémica, la capacidad productiva y empresarial de las mujeres,
garantizando su acceso a recursos, bienes y servicios” (SEPREM,
2009, pdg. 41). De los compromisos internacionales utilizados como
referentes, solo en el Consenso de Brasilia se considera el tema en los
contextos de la autonomia econdémica y ciudadania de las mujeres,
que presentan muchas coincidencias con la Politica. La consideracién
de las politicas econémicas en el Consenso de Brasilia y en la Politica
destaca como un hecho realmente novedoso. En ambos instrumentos
se reconoce la necesidad de incorporar el enfoque de género en las
politicas econémicas; ejecutar politicas, programas y proyectos para el
desarrollo econémico de las mujeres; realizar estudios sobre los efectos
de las politicas macroeconémicas y de la crisis econémica en la vida de
las mujeres; reconocer y cuantificar el aporte que hacen las mujeres a la
economia con su trabajo no remunerado, tanto doméstico y de cuidado
como el trabajo productivo de las mujeres rurales, aunque también en
este caso los planteamientos de la Politica tienden a ser mds generales y
a restar visibilidad a la problemdtica de grupos especificos, entre otros
a las mujeres indigenas y rurales. De hecho, el tema de la incorporacién
del enfoque de género en las politicas econémicas es tan reciente, en
comparacién con el de la participaciéon politica, por ejemplo, que el
Comité recién se refirid a él por primera vez en las observaciones finales
al sexto informe periédico, en el que recomienda estudiar los efectos
de los acuerdos de libre comercio en la situacién socioeconémica de las
mujeres y las posibilidades de aplicar medidas compensatorias.

El objetivo del eje de desarrollo econémico y productivo de la
Politica apunta a dar acceso a las mujeres a “recursos, bienes y servicios”,
pero es en el eje de recursos naturales, tierra y vivienda donde se prevén
las medidas pertinentes. Estas responden a un enfoque bastante limitado,
ya que por una parte se centran en la tierra, los recursos naturales y la
vivienda y, por otra, se hace un uso inadecuado de los conceptos al hablar
de “propiedad, copropiedad, tenencia, uso y usufructo de la tierra”
(SEPREM, 2009, pdg. 31). En el Consenso de Brasilia, en cambio, se adopta
el enfoque de activos productivos, entre los que, ademads de la tierra y
los recursos naturales, se incluyen los servicios de apoyo a la produccién
(crédito, asistencia técnica), la capacidad empresarial y el asociativismo.
Asimismo, se propone el reconocimiento de los derechos de propiedad
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de la tierra y la vivienda y se recomienda la eliminacién de las
limitaciones de acceso a los servicios financieros formales que enfrentan
las mujeres. En la Convencién se dispone en términos generales eliminar
la discriminacién contra la mujer en otras esferas de la vida econémica
y social y, a continuacién, se hace particular referencia al derecho a las
prestaciones familiares y diferentes formas de crédito financiero, pero
indudablemente lo mds importante es la indicacién de que el acceso de las
mujeres a estos bienes o servicios debe darse en condiciones de igualdad
con los hombres.

Hay tres tépicos que no se consideran en la Politica aunque se
incluyen en la Convencién, el Consenso de Brasilia o en ambos: la idéntica
capacidad juridica que en materia civil tienen hombres y mujeres, y los
mismos derechos para firmar contratos y administrar bienes, incluso en
el caso de mujeres casadas; la necesidad de aplicar medidas especiales
para que las mujeres rurales puedan ejercer plenamente sus derechos
y beneficiarse del desarrollo rural, y la responsabilidad del Estado de
brindar servicios universales de cuidado, que permitan a los padres y
las madres combinar las responsabilidades familiares y laborales y la
participacién en la vida publica.

En el caso de Guatemala, es relevante y pertinente destacar la
igualdad de derechos y oportunidades entre hombres y mujeres que
son cényuges, ya que, a pesar de los avances en la legislacién sobre el
matrimonio y las relaciones familiares, persiste el concepto de cabeza de
familia, con todo lo que ello implica para las mujeres en términos del
ejercicio de sus derechos.

Finalmente, cabe aclarar que si bien en la Politica se plantea
la necesidad de dar visibilidad al aporte que hacen las mujeres a la
economia a través de los servicios de cuidado no remunerados, no
se cuestiona la divisiéon sexual del trabajo ni se la identifica como un
obstdculo para el desarrollo pleno de las mujeres. Por consiguiente, no se
plantea la necesidad de redistribuir la responsabilidad del cuidado entre
el Estado y la familia y, dentro de ella, entre hombres y mujeres.

D. Informacion para el seguimiento y la evaluacién
de las politicas

Una de las muchas definiciones existentes sobre politicas publicas es
aquella en que se la considera como el conjunto de actividades técnicas y
politicas que el Estado realiza con el propdsito de satisfacer necesidades
sociales conforme a la ley (PNUD, 2010). Las politicas publicas son
el producto de intercambios dificiles, conflictos y negociaciones,
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especialmente entre el Estado, los partidos politicos y los grupos de
interés, que se dan en escenarios publicos y en periodos delimitados.
Por lo tanto, no son ajenas a las relaciones de poder existentes entre los
actores politicos, que las hacen muy complejas y dindmicas.

En el marco de los procesos de democratizacién y modernizacion
del Estado que han vivido los paises de América Latina, en las tltimas
décadas ha cobrado importancia la “tecnificacién de las politicas
publicas”, dado que los actores politicos aspiran no solo a participar en
su formulacién, sino también a que se logren los resultados esperados.
Para ello es clave que las politicas se complementen con indicadores que
permitan darles seguimiento y evaluarlas, tanto desde las instituciones
publicas como desde las organizaciones de la sociedad civil. A la luz de
ello, a continuacién se presente un anadlisis de la Politica 2008-2023 desde
esta perspectiva.

Los objetivos de la Politica no estdn formulados en funcién de la
contribucién deseada a la solucién de los problemas identificados, sino
de las normas técnicas aplicables al proceso de planificacién, lo que sin
duda dificulta la formulacién de metas y la seleccién de indicadores
para su seguimiento y evaluacién. Esto ultimo explica el hecho de que
de que en la Politica no se prevean indicadores y que estos no solo estén
relegados al Plan, sino que en su mayoria sean indicadores de proceso
y no de efectos deseados. Probablemente, esto sea consecuencia de la
estructuracién de la Politica, que pasa de un nivel de definicién especifico
a un nivel impreciso y amorfo denominado “programas, subprogramas,
proyectos y actividades”, integrado en su mayor parte por actividades.

En lo que respecta a la informacién para el seguimiento y la
evaluaciéon de la Politica, en el eje de mecanismos institucionales se
dispone “disefiar e implementar un sistema nacional y sectorial de
estadisticas y datos desagregados por sexo y pueblos, que provea toda
clase de informacién para la planificaciéon y evaluacién de politicas,
planes, programas y proyectos referidos a las mujeres mayas, garifunas,
xinkas y mestizas” (SEPREM, 2009, pdg. 34). Como queda en evidencia,
el sistema de informacién no se vincula al seguimiento y evaluacién
de la Politica; el nexo se establece en la esfera de los “programas,
subprogramas, proyectos y actividades” del Plan, en el que se contempla
la formulacién e implementacion del sistema. Cabe sefialar que, al igual
que en los demds “programas, subprogramas, proyectos y actividades”
del Plan, no es posible saber cudndo deberfa empezar a funcionar el
sistema de indicadores.
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La falta de informacién sobre las medidas adoptadas para poner
fin a la discriminacién contra las mujeres y a sus efectos ha sido una
constante, con respecto a la cual el Comité ha expresado su preocupacién
en las observaciones finales a todos los informes periédicos presentados
por Guatemala. En particular, ante el alarmante incremento del femicidio
y otras formas de violencia contra las mujeres, en las observaciones
finales al sexto informe periédico el Comité solicit6 al Estado de
Guatemala que en el siguiente informe periédico incluyera informacién
detallada sobre esta situacién, pese a lo cual en la lista de observaciones
y preguntas del Comité al Estado de Guatemala a partir del examen
inicial del séptimo informe periédico presentado vuelve a aparecer el
tema de la falta de informacién. Las disposiciones del Consenso de Brasilia
coinciden con el Comité en el reconocimiento de la necesidad de contar
con informacién estadistica para dar visibilidad a las desigualdades de
género, particularmente a todas las formas de violencia contra las mujeres.

En resumen, se observa una convergencia entre la Politica, la
Convencién y el Consenso Brasilia en lo que respecta al mejoramiento
de las condiciones de vida de las mujeres, mediante el acceso a bienes y
servicios e incluso a algunos activos productivos. En cambio, es notoria
la ausencia sistemética en la Politica de la alusiéon a medidas que apunten
a transformar el sistema de dominacién masculina y subordinacién
femenina. De hecho, la Politica presenta serias debilidades conceptuales
que, como se ha tratado de demostrar, no han desaparecido a pesar
de los comentarios formulados por el Comité. A estas se suman otras
insuficiencias vinculadas a los aspectos técnicos del proceso de
formulacién de politicas.

E. Politica nacional de desarrollo rural integral

Para profundizar el andlisis de la implementacién de las politicas ptiblicas
y su relacién con los indicadores del Observatorio de igualdad de género,
en esta seccién se estudia la Politica nacional de desarrollo rural integral
(PNDRI), aprobada mediante Acuerdo Gubernativo 196-2009. En primer
lugar, se fundamenta la seleccién de esta politica sectorial y se caracteriza
la problematica del desarrollo rural en Guatemala. Luego se analiza el
contenido de la PNDRI desde la perspectiva de género y a la luz de los
compromisos internacionales seleccionados para los fines de este estudio, y
se concluye con un andlisis de los indicadores utilizados en la formulacién
de esta politica, disponibles para su seguimiento y evaluacién.
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1. Antecedentes

En los considerandos del Acuerdo sobre aspectos socioeconémicos
y situacién agraria se sostiene que “en el drea rural es necesaria una
estrategia integral que facilite el acceso de los campesinos a la tierra y
otros recursos productivos, que brinde seguridad juridica y que favorezca
la resolucién de conflictos” y que “la transformacién de la estructura de
tenencia y el uso de la tierra debe tener como objetivo la incorporacién
de la poblacién rural al desarrollo econémico, social y politico, a fin de
que la tierra constituya para quienes la trabajan base de su estabilidad
econémica, fundamento de su progresivo bienestar social y garantia de
su libertad y dignidad” (Gobierno de Guatemala-Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca, 1996: 1). Si bien durante los gobiernos de los
presidentes Arzd, Portillo y Berger se ejecutaron numerosos programas
y proyectos para aliviar la situacién del campesinado, recién durante
la presidencia de Alvaro Colom se aprobé una politica nacional de
desarrollo rural integral, considerada como una de las prioridades
estratégicas del gobierno.

Dados los problemas y rezagos que afectan a las dreas rurales,
pero también su aporte a la economia nacional y las oportunidades de
desarrollo humano que ofrecen a sus habitantes, el desarrollo rural es sin
lugar a dudas un tema de interés para las mujeres que habitan en ellas,
que constituyen el 51% del total de las mujeres guatemaltecas.

En efecto, el desarrollo rural es uno de los dambitos en relacion
con los cuales las organizaciones de mujeres han exigido igualdad
de derechos y oportunidades, y formulado mudiltiples propuestas.
Sin embargo, la SEPREM no participé en la formulacién de la Politica
Nacional de Desarrollo Rural Integral, a pesar que en su Plan Estratégico
20082012 se la define como “una institucién gubernamental que
posiciona los derechos de las mujeres en las politicas publicas, a través de
la asesoria y la coordinacién para el cumplimiento de los instrumentos
nacionales e internacionales en materia de derechos humanos de las
mujeres” (SEPREM, s/f, pag. 25). Sin embargo, la no participacién de la
SEPREM no impidié que la superacién de la discriminacién de género se
incluyera entre los objetivos especificos de la PNDRIL.

Por todo lo indicado, la PRINDI fue seleccionada como la
politica sectorial vinculada a la autonomia econémica de las mujeres
que se analizarfa a la luz de sus intereses y necesidades de género, y
especialmente de los compromisos internacionales sobre la materia
suscritos por el Estado de Guatemala.
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2. La problematica del desarrollo rural en Guatemala

La poblacién rural es la mds afectada por la exclusion, el desempleo y la
pobreza, y existe una significativa brecha entre su desarrollo humano y
el de la poblacién urbana, situacién que se hace més aguda en el caso de
la poblacién indigena. Las mujeres rurales, y sobre todo las indigenas,
son las mds pobres de todos los pobres. Aunque mds de la mitad de
las mujeres rurales son pobres (INE, 2008), en 2007 la incidencia de la
pobreza era mayor en los hogares encabezados por un hombre que en los
encabezados por una mujer: 61% y 53% respectivamente (CEPAL, 2011a).

En las dltimas décadas, la fecundidad de las mujeres rurales
muestra una clara tendencia decreciente pero sigue siendo elevada: de
4,2 hijos por mujer en las dreas rurales, segtin los resultados de la encuesta
nacional de salud materno infantil de 2008-2009) (ENSMI 2008-2009). El
ritmo de disminucién de este indicador ha sido lento, entre otras razones
porque el 25% de las mujeres rurales indicaron tener necesidades
insatisfechas de servicios de planificacién familiar, de acuerdo con
la fuente mencionada. Las mayores dificultades que debe encarar la
poblacién rural e indigena para acceder a los mas elementales servicios
de salud y sus mayores niveles de desnutricién, en comparacién con la
poblacién urbana, se encuentran entre las causas de los elevados indices
de mortalidad materna y mortalidad infantil en las dreas rurales.

En efecto, Guatemala es el pafs latinoamericano con la tasa mads
alta de desnutricién crénica, indicador que lo coloca en el sexto lugar a
nivel mundial. Esta forma de desnutricién afecta al 52% de las nifias y
los nifios de 3 a 59 meses que viven en dreas rurales (ENSMI 2008-2009)
y al 36% de las mujeres en edad reproductiva (Posadas, 2009). Segtn la
Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional, actualmente 500.000
personas corren el riesgo de verse afectadas por una crisis alimentaria.
El salario minimo agricola, que ni siquiera reciben todos los trabajadores
del agro, cubre tnicamente el 79% del valor de la canasta bdsica de
alimentos (Posadas, 2009) y el salario que perciben las mujeres por su
trabajo en el sector agropecuario equivale al 61% del que perciben los
hombres (Chanquin, Paiz y Polanco, 2010). A esto se suma el hecho de
que solo el 16% de los trabajadores agricolas estdn inscritos en el seguro
social (Posadas, 2009), lo que deja en evidencia la enorme vulnerabilidad
social de la poblacién rural de Guatemala.

En la esfera de la educacién el pafs también enfrenta importantes
problemas, entre otros la elevada tasa de analfabetismo, que en 2010
afectaba a una mayor proporcién de mujeres que de hombres a nivel
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nacional (32% y 18%, respectivamente) (CEPAL, 2011b), y a los habitantes
de las dreas rurales en general. En estas tltimas el 35% de la poblacién
en edad escolar no ha aprobado ni siquiera un afio de estudios y otro
40% no ha concluido la educacién primaria (INE, 2007). Entre las mujeres
indigenas, apenas el 43% termina la ensefianza primaria, el 6% la
educacién media y el 1% la educacién superior (FIDA, 2009).

La escasa cobertura de los servicios sociales bésicos en las dreas
rurales, sumada a la concepcién de los roles tradicionales de género, se
traduce en una excesiva carga de trabajo no remunerado para las mujeres,
que incluye tanto el doméstico y de cuidado de los hijos, como el apoyo en
el cultivo de la parcela familiar. Estos factores limitan significativamente
las posibilidades de las mujeres rurales de realizar actividades que les
aporten ingresos. La CEPAL y el Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE) estiman en 16% la tasa de actividad econémica
de las mujeres rurales, porcentaje equivalente a la mitad de la tasa que
presentan las mujeres urbanas (CEPAL, 2002).

A partir de la década de 1990, en América Latina se han venido
formulando criticas a la identificacién de lo rural y lo agricola, que hace
caso omiso de los notables cambios registrados por el medio rural en los
dltimos afios. Sin embargo, en Guatemala el medio rural sigue siendo
sinénimo de sector agropecuario, probablemente por su importante
aporte a la economia nacional, sus problematicas y rezagos, y su potencial
de desarrollo humano de la poblacién de esas zonas.

En la actualidad, el sector agropecuario genera el 22% del PIB y el
25% del total de las exportaciones, ademds de dar empleo al 53% de la
fuerza de trabajo nacional (FIDA, 2009). En las tltimas décadas el sector
ha perdido importancia, debido a que las politicas de ajuste estructural y,
sobre todo, las de apertura comercial agudizaron la crisis que comenzé a
sufrir el sector desde finales de la década de 1970.

El principal problema del sector agropecuario guatemalteco
ha sido, y sigue siendo, su heterogeneidad estructural, caracterizada
por la existencia de un subsector exportador, en el que prevalecen
la 16gica del lucro y el afdn de maximizacién de las ganancias de sus
integrantes mds “modernos”, y un subsector campesino cuyas decisiones
econémicas apuntan a garantizar la subsistencia de la familia. Las
marcadas diferencias entre ambos subsectores impiden la satisfaccién
de las necesidades alimenticias de la poblacién, aceleran el ritmo de
degradacién de los recursos naturales, provocan desempleo y elevan los
indicadores de pobreza rural.
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El subsector exportador del sector agropecuario estd orientado al
cultivo de productos tradicionales (café, cafia de azticar, banano, caucho
y ganado) y no tradicionales (cardamomo, cacao, frutas y hortalizas
frescas, y plantas ornamentales), que tienen como principal destino los
Estados Unidos de América. En cambio, el subsector campesino se dedica
fundamentalmente al cultivo de granos bdsicos, entre los que destacan
el maiz y el frijol, que constituyen la base de su alimentacién y la del
resto de la poblacién del pais. En los tdltimos afios, y en respuesta a la
promocién del enfoque de “cadenas de valor” como medio para mejorar
la competitividad y la insercién en la economifa mundial, muchos
pequeiios productores y comunidades indigenas han comenzado a
producir frutas y hortalizas conforme a contratos de produccién con
empresas empacadoras y de exportaciéon. Es mds: cuando los pequefios
productores no estdn en condiciones de adquirir los insumos necesarios
para mantener una produccién rentable de esos productos, las empresas
les alquilan sus tierras y los emplean como trabajadores asalariados.

Dada la profunda desigualdad en la distribucién de la tierra que
caracteriza a la estructura agraria guatemalteca, el subsector campesino
se ha concentrado en minifundios cuyos suelos son de regular a mala
calidad, en zonas marginales y con insuficientes activos productivos, lo
que impide un manejo agronémico adecuado de los cultivos. Esta forma
de explotacién se conoce como “agricultura en laderas”.

En efecto, los resultados del cuarto censo nacional agropecuario,
realizado en 2003, revel6 que el 92% de los pequefios productores
ocupaban el 22% de la superficie explotada, mientras el 2% de los
productores comerciales eran propietarios del 57%. Mds del 60% de los
productores rurales no tienen pruebas juridicas de posesion de la tierra
que cultivan y cerca del 40% de la poblacién rural activa simplemente
carece de tierras (INE, 2003). Los datos recopilados por el Instituto
Nacional de Estadistica, el 2,5% de las fincas del pais tienen una extensién
promedio de 200 ha y ocupan el 65% de la superficie agricola; el 88% de
las fincas tienen una extension media de 1,5 ha y ocupa apenas el 16% de la
superficie agricola del pafs. No es de extrafiar, entonces, que el coeficiente
de Gini de la concentracién de la tenencia y propiedad de la tierra sea de
0,84, el segundo mds alto en América Latina (Monterroso, 2009).

Loégicamente, la heterogénea distribucion de las tierras afecta a las
mujeres en mayor medida que a los hombres y, de hecho, ellas representan
apenas el 16% del total de productores agropecuarios individuales.
Unicamente el 27% de las mujeres que se dedican a la agricultura lo hacen
en tierras de su propiedad, lo que indica que la mayoria estdn supeditadas
a activos de propiedad de los hombres.
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El limitado acceso de los campesinos, y particularmente las mujeres,
a tierras debidamente tituladas y que, por lo tanto, pueden servirles de
garantia hipotecaria, determina sus posibilidades de conseguir créditos
y recibir otros servicios de apoyo a la produccién para diversificar sus
actividades, mejorar su manejo agronémico y elevar su productividad.

Aunque histéricamente la banca comercial no ha contribuido
significativamente al financiamiento de actividades agropecuarias, a
raiz de la aplicacién de las politicas de ajuste estructural ha tendido
a concentrar sus servicios en actividades que se ejecutan en zonas
urbanas, que presentan menor riesgo y suponen menores plazos de
recuperacion. En 2007, los créditos otorgados por la banca comercial al
sector agricola representaban apenas el 2,6% del total (FIDA, 2009). Los
campesinos, y especialmente las mujeres, han satisfecho sus necesidades
de financiamiento a través de instituciones dedicadas al microcrédito y
de cooperativas de ahorro y crédito, alternativas que como se sabe tienen
una cobertura y un alcance limitados.

El proceso de ajuste estructural de la economia también ha tenido
un enorme impacto en la provisién de servicios técnicos agropecuarios
de las instituciones estatales. El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacién y el Instituto de Ciencia y Tecnologia Agricolas sufrieron
tales reducciones presupuestarias que su capacidad de articulacién y
prestacién de servicios de apoyo a la economia campesina e indigena,
que se concentra fundamentalmente en la produccién de alimentos,
se vio gravemente reducida. En la actualidad los servicios técnicos se
brindan por intermedio de organizaciones de productores rurales, en las
que predominan los hombres, con el apoyo de programas especificos.

En lo que respecta a la apertura comercial, destaca la firma del
Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica, Reptiblica Dominicana
y los Estados Unidos, que entré en vigor en 2006 y en el que se estipula
que, con la excepcién del maiz blanco, en un plazo de 10 a 15 afios todos
los productos estadounidenses podrdn ingresar libremente a Guatemala.
Esta disposicién se aplica, entre otros, a los productos agropecuarios
que en los Estados Unidos reciben cuantiosos subsidios. En los dltimos
afos, las donaciones de trigo y maiz amarillo que ha realizado Estados
Unidos en el marco del programa de ayuda alimentaria PL-480, provocé
la quiebra de cerca del 80% de los productores de trigo y dejé al pais
en situacién de dependencia alimentaria de productos con respecto a los
cuales era autosuficiente (Posadas, 2009).

Otro de los obstaculos que enfrenta el subsector campesino es
que los mercados internos y los mecanismos de comercializacién de los
productos estdn dominados por densas cadenas de intermediarios, que
se apropian de buena parte del excedente de explotacién. A esta situacién



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 259

contribuyen la escasa capitalizacién de los productores, el limitado valor
agregado local, la falta de caminos rurales transitables durante todo el
afno y el manejo inadecuado en la etapa posterior a la cosecha. El bajo
nivel de organizacién de los productores y de conocimientos sobre el
funcionamiento de los mercados también dificultan su situacién.

La deficiente oferta de servicios técnicos al subsector campesino,
sumada a la reducida dimensién de las parcelas, explica en buena medida
la persistencia y generalizacién de practicas agricolas como la siembra de
cultivos anuales para subsistencia en terrenos que deberfan destinarse a
la explotacién forestal o a cultivos perennes, y el rozado itinerante con
fuego para las siembras anuales, practicas que provocan un deterioro
progresivo de los suelos y se reflejan en una reduccién constante del
rendimiento agricola.

En vista de la extensién y calidad de las tierras cultivables a las
que tiene acceso el subsector campesino, asi como los escasos activos
productivos con que cuenta, muy pocos productores pueden garantizar
el sustento de sus familias durante todo el afio. Esta situacién los
fuerza sistemdticamente a la migracién estacional, a los hombres como
asalariados agricolas temporales en los cultivos de exportacién y a las
mujeres como trabajadoras domésticas en las ciudades. La demanda
de trabajadores en la agricultura tropieza con una oferta limitada y
estacional, debido a la explotacién extensiva que caracteriza a gran parte
del subsector exportador y la aplicacién de métodos de produccién que
suponen un uso intensivo de capital en las explotaciones mas modernas.
La limitada extensién de las parcelas, la falta de activos productivos y
las practicas de produccién inadecuadas son algunos de los factores que
explican la prevalencia de la inseguridad alimentaria, la desnutricién y
la pobreza en las dreas rurales.

La lenta modernizacién del agro estd vinculada a la posibilidad
de mantener bajos costos de produccién en las grandes explotaciones
privadas, no solo en virtud de la abundancia de recursos naturales sino
también de la explotaciéon excesiva de la fuerza de trabajo campesina
(CEPAL, 2001).

En Guatemala los recursos naturales se ven afectados por un
intenso y avanzado deterioro. Entre las principales causas de este
fenémeno se encuentran las practicas agrondémicas del subsector
campesino ya mencionadas, y las del subsector exportador —manejo
irracional de los bosques, uso excesivo de maquinaria y agroquimicos—,
cuyo impacto es mucho mayor debido a la extensas dreas ocupadas.
Igualmente importantes son los riesgos derivados del clima y la
topografia del pafs. Las principales consecuencias de la degradacion
ambiental son el aumento de la escorrentia que erosiona los suelos, el
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incremento del caudal invernal de los rios que provoca inundaciones y
el agotamiento de las fuentes de agua en la temporada seca, todos estos
factores que limitan el bienestar de la poblacién.

Luego del huracdn Mitch (1998), que tuvo devastadoras consecuencias
para el pais, Guatemala ha sufrido el embate de varios huracanes y
tormentas tropicales entre las que sobresalen el huracdn Stan en 2005
y la tormenta Agatha en 2010. Estos fenémenos climéticos provocaron
pérdidas humanas, inundaciones, deslaves y aludes de tierra y lodo, que
causaron dafios en diversos cultivos y en la infraestructura vial, lo que
afect6 el comercio nacional e internacional.

Si bien hasta ahora la riqueza generada por la agricultura ha
beneficiado fundamentalmente a los grandes productores capitalizados, en
las dreas rurales de Guatemala tanto la produccién agropecuaria como la no
agropecuaria tienen un gran potencial de generaciéon de empleo e ingresos,
en el primer caso mediante el procesamiento y la agregacién de valor y en el
segundo a través de las artesanias y el turismo rural. En algunos casos, como
el de los tejidos indigenas, las comunidades podrian aprovechar elementos
naturales o culturales y buscar mercados y canales de comercializacién que
ofrezcan mejores precios y condiciones a los productores.

3. La lucha de las mujeres por un desarrollo rural incluyente

En el Acuerdo sobre aspectos socioeconémicos y situaciéon agraria de
Guatemala también se reivindican los derechos de las mujeres a la tierra
y demds activos productivos, y a verse beneficiadas por el desarrollo
rural. Concretamente, “el gobierno se compromete a tomar en cuenta la
situacién econémica y social especifica de las mujeres en las estrategias,
planes y programas de desarrollo, y a formar el personal del servicio
civil en el andlisis y la planificacién basados en este enfoque”. Entre otras
cosas, lo anterior supone reconocer la igualdad de derechos de la mujer
y del hombre en el hogar, en el trabajo, en la produccién y en la vida
social y politica, y asegurarle las mismas posibilidades que al hombre,
en particular para el acceso al crédito, la adjudicacién de tierras y otros
recursos productivos y tecnolégicos”.

Ademads, en virtud del Acuerdo para el reasentamiento de las
poblaciones desarraigadas por el enfrentamiento armado, el gobierno se
compromete a “eliminar cualquier forma de discriminacién de hecho o
legal contra la mujer en cuanto a facilitar el acceso a la tierra, vivienda,
créditos y participar en los proyectos de desarrollo. El enfoque de género
se incorporard a las politicas, programas y actividades de la estrategia
global de desarrollo”. En el Acuerdo sobre identidad y derechos de los
pueblos indigenas se incluyen disposiciones similares.
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En los Acuerdos de Paz suscritos en 1996 se reconoce que las
mujeres rurales deben hacer frente a los obstdculos derivados de la
ideologia y cultura patriarcales, ademds de la estructura agraria arcaica
y sus consecuencias, que se han reflejado en las politicas agrarias y en la
legislacién nacional. Desde entonces, en el marco de la frdgil democracia
propiciada por dichos acuerdos, las mujeres rurales y sus organizaciones
han luchado por el reconocimiento de su derecho a la tierra, que se ve
dificultado por el hecho de que, pese a la participacién en la negociacién
de los Acuerdos de la Unidad revolucionaria nacional guatemalteca,
en ellos se deja librada al mercado la solucién del problema de la tierra
(Murga, 2006).

Con el propésito de establecer la institucionalidad agraria
indispensable para crear un mercado de tierras se emitié el Decreto
Legislativo 24-99, Ley del fondo de tierras, luego de casi tres afios de
negociaciones entre el gobierno y la Comisién paritaria sobre derechos
relativos a la tierra de los pueblos indigenas. Las organizaciones de
mujeres desarraigadas y retornadas Mamd Maquin, Madre Tierra e
Ixmucané, y el Consejo nacional de desplazados de Guatemala abogaron
por que en la Ley del fondo de tierras se reconociera y definiera por
primera vez en la historia juridica de Guatemala el derecho de las
mujeres a la propiedad de la tierra y se autorizara la propiedad conjunta
de esta (Méndez y Barrios, 2010).

El funcionamiento del Fondo de Tierras ha dejado en evidencia
las limitaciones del modelo de mercado de tierras en Guatemala. Entre
1997 y 2003 el Fondo beneficié apenas a 14.248 familias, equivalentes al
2% del total; ademds, de las 1.137 solicitudes de compra presentadas al
Fondo entre 1997 y 2005, solamente 214 fueron autorizadas (Murga, 2006).
Esto llevé a la Coordinadora de mujeres por el derecho a la tierra y la
propiedad a firmar un convenio con el Fondo, en virtud del cual este
se comprometia a ocuparse efectivamente de las gestiones de compra y
entrega de tierras, la prestaciéon de asistencia técnica y la ejecucién de
proyectos productivos para los grupos de mujeres beneficiarias: jefas de
hogar, mujeres solteras y divorciadas, madres solteras y viudas (Méndez
y Barrios, 2010).

En 2004, las mujeres de los pueblos mayas de Guatemala
exigieron al gobierno del Presidente Oscar Berger que se las tomara en
consideracién en una posible reforma agraria integral y en las politicas
de desarrollo rural, para poner fin a su histérica exclusién y marginacién.
La Alianza de mujeres rurales por la vida, la tierra y la dignidad elaboré
una propuesta de reforma agraria integral basada en su perspectiva de
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la situacién. A juicio de esta organizacién, en Guatemala es dificil que
las mujeres accedan a la tierra debido al machismo, la marginacién y la
discriminacién existentes, pese a lo mucho que aportan al desarrollo de
sus comunidades.

En 2008, las representantes de las organizaciones de mujeres que
integran el Consejo Nacional para el cumplimiento de los Acuerdos
de paz presentaron una propuesta de inclusién de los derechos de las
mujeres en la politica de desarrollo rural. En la propuesta se sostiene
que la politica de desarrollo rural integral debe facilitar la superacién
de las brechas de género que obstaculizan el desarrollo rural inclusivo
y democratico. Con tal objetivo, propusieron acciones afirmativas
destinadas a favorecer a las mujeres, de conformidad con los siguientes
tres principios: i) reconocimientos de las mujeres como sujetos de derechos,
independientemente de que sean o no jefas de hogar; ii) valoracién del
trabajo productivo y reproductivo de las mujeres en los dmbitos familiar
y asociativo, como base independiente para ejercer el derecho a la
propiedad, a la participacién y a la seguridad social, y iii) otorgamiento de
prioridad a la erradicacién de la violencia basada en el género, que atenta
contra el bienestar, la dignidad, la movilidad, la capacidad productiva y
reproductiva de las mujeres (UNAMG/Sector de Mujeres, 2008).

4, Analisis de la Politica nacional de desarrollo rural integral
desde la perspectiva de género

El 13 de julio de 2009, el Presidente de Guatemala firmé el Acuerdo
Gubernativo 196-2009 mediante el cual aprobé la Politica nacional de
desarrollo rural integral (PNDRI), y nueve meses después, el 21 de abril
de 2010, dio inicio a su aplicacién.

a) Proceso de formulacion

El gobierno del Presidente Colom establecié el Sistema nacional
de didlogo permanente (SNDP) el 11 de febrero de 2008, con el fin de
“propiciar la participacion y la corresponsabilidad ciudadana en la
gestién de politica ptblica a todo nivel y en todo el territorio nacional
en la busqueda e implementacién de soluciones a las principales
problemdticas del paifs. . . “ (Gobierno de la Reptblica de Guatemala,
2008, pag. 8). El Sistema se sustenta en la institucionalidad formal del
Estado y se complementa con otras entidades no formales, ya existentes o
que deben crearse segtin las necesidades. En este contexto, el 30 de abril
de 2008 el Presidente de la Reptblica establecié oficialmente el Didlogo
por el desarrollo integral y la resolucién de la conflictividad agraria,
laboral y ambiental entre el gobierno y las organizaciones sociales.
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Luego de varios meses de negociaciones en las que se analizaron la
experiencia y los efectos de procesos similares fomentados por los gobiernos
de los presidentes Portillo y Berger, se elaboraron dos instrumentos que
fueron objeto de pleno consenso entre las partes: i) la Politica nacional
de desarrollo rural integral y ii) la Ley del sistema nacional de desarrollo
rural integral. La politica y la ley son producto de un pleno acuerdo entre
la Alianza para el desarrollo integral, el Movimiento de organizaciones
sociales de Guatemala, la Coordinadora indigena y campesina, la Unién
nacional campesina y la Mesa indigena y campesina.

Entre las organizaciones que forman parte de la Alianza para
el desarrollo integral destacan la Alianza de mujeres rurales por la
vida, tierra y dignidad, integrada por mujeres sobrevivientes de la
politica de tierra arrasada aplicada por el Estado de Guatemala en los
afos ochenta y de los procesos de refugio en México y de retorno, y las
organizaciones Mama Maquin y Madre Tierra, cuyas integrantes residen
en 53 comunidades rurales ubicadas en 5 departamentos del pafs. La
Red nacional de mujeres participa en el Movimiento de organizaciones
sociales de Guatemala.

A fin de que la Politica nacional de desarrollo rural integral se
convirtiera en politica de Estado, el 27 de julio de 2009 los diputados
de la Unién nacional por la esperanza presentaron al Congreso de la
Reptiblica el proyecto de ley del sistema nacional de desarrollo rural
integral (nimero de registro 4084). Este proyecto, que en lo fundamental
recoge el contenido de la Politica, fue objeto de un dictamen favorable
de la Comisién de Agricultura, Ganaderia y Pesca fechado el 30 de
septiembre de 2009. Sin embargo, aun no ha sido aprobada, debido
a la presién del sector empresarial organizado en torno al Comité
coordinador de asociaciones agricolas, comerciales, industriales y
financiera. Entre los principales cuestionamientos de esta entidad al
proyecto de ley 4084 destacan los siguientes: i) la presunta vulneracién
del derecho constitucional a la propiedad privada; ii) la propuesta de
revisar instrumentos legales internacionales multilaterales suscritos
por el Estado de Guatemala, entre otros el Tratado de Libre Comercio
entre Centroamérica, Republica Dominicana y los Estados Unidos; iii) la
propuesta de disposiciones que ya figuran en la Constitucién Politica
de la Republica; iv) la no contribucién a crear politicas de Estado que
eleven los indicadores de competitividad del pais y reduzcan los costos
de produccion, y v) la falta de mecanismos de fiscalizacién, evaluacién y
medicién de impacto.
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La Alianza para el desarrollo integral, las campafias “Guatemala sin
hambre y “Vamos al grano”, el Consejo nacional indigena y campesino y
el Movimiento sindical, indigena y campesino, entre otras organizaciones,
han exigido al Presidente Colom que disponga la aplicacién de la PNDRI
y al Congreso de la Reptiblica que apruebe la ley. Ante las presiones de las
organizaciones de la sociedad civil, el Congreso establecié una mesa de
didlogo denominada “Reactivacién econémica, desarrollo rural y pueblos
indigenas”, que inici6 sus actividades con la discusién de la iniciativa de
ley 4084.

b) Avances, retrocesos y omisiones

La formulacién de la Politica nacional de desarrollo rural integral
ofreci6 la oportunidad de adoptar medidas de politica orientadas a
satisfacer en forma articulada las necesidades de clase, etnia y género
de las mujeres rurales, tarea nada sencilla en la que se registran avances
pero también importantes omisiones.

La PNDRI estd destinada fundamentalmente a la poblacién rural
en situacién de pobreza y extrema pobreza y, aun mds especificamente,
a los pueblos y las comunidades indigenas y campesinas con una
dotacién insuficiente de tierras, con tierras improductivas o sin tierra;
las mujeres indigenas y campesinas; los asalariados permanentes o
temporales; los artesanos; los pequefios productores rurales, y los
microempresarios y pequefios empresarios rurales. Si bien la inclusién
de las mujeres indigenas y campesinas en este grupo tan heterogéneo
puede considerarse un progreso, el problema es que en el texto de la
Politica se tiende a homogenizar a los principales destinatarios, tanto
porque se les denomina “el sujeto” como porque no se definen politicas
especificas en funcién de sus necesidades especificas.

Mads aun, en la PNDRI se sostiene que “la economia rural,
indigena y campesina se constituye por tanto en el sujeto econémico que
. .. se constituird en un actor fundamental del desarrollo rural. . . “ El
reconocimiento de la unidad de produccién campesina, que es también
unidad de consumo, como “el sujeto” de la politica, ignora los derechos
de las mujeres y las desigualdades existentes entre hombres y mujeres en
dicha unidad y, por ende, la necesidad de adoptar politicas especificas.

En efecto, en la PNDRI se hace referencia a las mujeres, pero no
se las considera sujetos de derechos. En el diagndstico de la situacién
existente en las zonas rurales se las menciona en términos de su mayor
vulnerabilidad (desnutricién, mortalidad materna y exclusién del
mercado de tierras), pero sin reconocer su aporte al bienestar de sus
hogares y de la sociedad, ni las limitaciones que enfrentan para ejercer
sus derechos por los roles tradicionales de género que se les asignan.



Construyendo autonomfa: Compromisos e indicadores de género 265

En el primero de los once objetivos especificos de la PNRDI se
propone “la superacién del racismo, la discriminacién étnica, de género,
etdrea y cultural”, pero no se contempla una sola medida que apunte a
esta meta. El concepto se recoge en la politica social de Guatemala, en
la que se reitera el propdsito de “erradicar el racismo, la exclusién y
marginacioén social, étnica, etdrea y de género, para alcanzar el bienestar
social y la seguridad humana en el drea rural”.

¢) Matriz de politicas sectoriales

A continuacién se analizan las medidas orientadas explicitamente
a las mujeres que se incluyen en la matriz de politicas sectoriales:

En los propésitos del Programa nacional de adjudicacién de tierras
e infraestructura social y productiva se prevé la “adjudicacién de tierras
en usufructo, con prioridad a mujeres jefas de familia” y “proporcionar
infraestructura, capacitacién, crédito, informaciéon sobre mercados y
tecnologia apropiada a mujeres y hombres involucrados en los programas
de acceso a tierra”.

El acceso de las mujeres a la tierra en régimen de usufructo puede
contribuir a corto plazo a mejorar la alimentacién personal y familiar,
pero es absolutamente insuficiente en términos de empoderamiento
y autonomia econdémica. La propiedad de la tierra no solo es parte de
los derechos de las mujeres, sobre todo de las mujeres rurales, sino
que también es una condicién para verse beneficiadas por servicios de
facilitacién de la produccién y optar por la realizacién de inversiones
que incrementen su produccién e ingresos. Por otra parte, el hecho de
que no se otorgue prioridad a las mujeres jefas de familia puede suponer
la negacion de este derecho a las demds mujeres, en lugar de conducir
a un reconocimiento de las mayores dificultades que muchas de ellas
enfrentan por tener que asumir los roles de cuidadoras y proveedoras.
En ambos sentidos, este componente constituye un retroceso en relacién
con lo establecido en la Ley del fondo de tierras.

En lo que respecta a la provisién de infraestructura y servicios
“apropiados” a mujeres y hombres, la falta de politicas claras que
contribuyan a la igualdad de género plantea dudas sobre el sentido
de este objetivo y cabe preguntar si representa una reconocimiento
de los obstdculos que enfrentan las mujeres rurales (entre otros, la
carga total de trabajo, el bajo nivel de educacién y su subordinacién) y
supone la voluntad de contribuir a superarlos. O, por el contrario, si se
plantea exclusivamente en términos de proporcionar infraestructura y
servicios acordes con lo que la sociedad guatemalteca ha considerado
tradicionalmente que deben hacer y ser las mujeres rurales.
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En otro dmbito, una de sus lineas estratégicas apunta a “promover
el pleno goce de los derechos laborales y el pleno empleo decente en el
drea rural en general, y de las mujeres y discapacitados en particular”.
En este sentido se reconoce el derecho de las mujeres rurales al pleno
empleo y al empleo decente, pero se las agrupa con las personas con
discapacidad, lo que confirma la imagen que se tiene de ellas.

La descripcion de esta linea estratégica ignora el hecho de que el
género es una categoria relacional, por lo que no se trata solo de que las
mujeres puedan aspirar al pleno empleo y al trabajo decente, sino que
también se las considere en igualdad de condiciones con los hombres.
En este contexto, cabe recordar, entre otras cosas, que las brechas de
ingreso entre hombres y mujeres con 13 afios y mds de estudio son
similares y en algunos casos superiores a las de la poblacién con
menores niveles de estudio.

Entre los objetivos del Programa de generacién y fomento del
pleno empleo decente en el drea rural se prevén la “dignificacién de la
mujer jefa de hogar a través de convenios con la industria, asistencia
técnica y crediticia para la produccién en serie” y la vinculacién de “las
mujeres rurales a la prestacion de servicios institucionales (comida para
instituciones, elaboracién de uniformes, etc.)”.

El primer componente de este programa confirma lo sefialado
anteriormente, en el sentido de que la PNDRI representa un retroceso en el
reconocimiento de los derechos de las mujeres, ya que tiende a restringirlos
a las mujeres sin cényuge. El segundo componente apunta a la generacién
de empleos para las mujeres rurales, sin hacer mencién a su estado civil,
pero fomenta la segregacién ocupacional en funcién del género.

En el Programa de promocién, verificaciéon y evaluacién de los
derechos laborales de trabajadores y trabajadoras rurales se contempla
la “formacién y funcionamiento de promotores juridicos para capacitar
y asegurar a las y los trabajadores rurales el pleno goce de sus derechos
laborales”. En este caso es importante el reconocimiento del rol del Estado
en la tutela y defensa de los derechos laborales de las trabajadoras y los
trabajadores, aunque se deberia haber especificado que los promotores
juridicos deberfan recibir una formacién en la que se tengan en cuenta
las dimensiones de género.

En la matriz de politicas sectoriales también se incluyen lineas
estratégicas y programas vinculados con las necesidades précticas de las
mujeres, pero sin mencionarlas especificamente.
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El programa de atencién de la salud integral y prevencién de
riesgos tiene un componente de “informacién y capacitacién contra
el cultivo, consumo y tréfico de drogas” y otro de “capacitacién para
la prevencién del VIH-SIDA y derechos sexuales y reproductivos en
general”. Indudablemente, la capacitacién sobre los derechos sexuales y
reproductivos es necesaria, pero no suficiente para su pleno ejercicio. En
este sentido, es notoria la falta de toda referencia a la provisiéon gratuita
de métodos anticonceptivos y a los elevados niveles de mortalidad
materna mencionados en el diagndstico, por lo que pareceria que en el
programa se le da mds importancia a las drogas.

Una de las lineas estratégicas de la Politica nacional de soberanfa
alimentaria y nutricional estd orientada a “implementar la estrategia
integral de combate a la desnutricién, con énfasis en la desnutricién
crénica infantil..”. En este caso, no solo se ignora el problema de
desnutricién de las mujeres embarazadas. Ademds, en el programa
de reduccién de la desnutricién crénica se prevé “fomentar [la]
lactancia materna y alimentacién complementaria”, pero sin incluir un
componente dirigido a mejorar el estado nutricional de las madres, lo
que demuestra que se pretende combatir la desnutricién infantil a costa

de la desnutricién de las madres.

En el programa de participacién civico-politica en el ordenamiento
productivo territorial sostenible, estructurado en torno a cuencas
hidrogréficas, se tiende a excluir a las mujeres, tanto debido a su
definicién como al enfoque productivo empleado. Esto puede atribuirse
también al hecho de que las mujeres representan una pequefia proporcion
de los propietarios individuales de fincas y que en la misma PNDRI se les
reconoce tnicamente el derecho al usufructo de la tierra.

El programa de fortalecimiento de la plena ciudadania tiene
como objetivos prestar capacitaciéon para la participacién en el Sistema
nacional de consejos de desarrollo urbano y rural; garantizar el libre
acceso a la informacién necesaria para la auditorfa social; reconocer,
respetar y promover las formas propias de organizacién de los pueblos
y comunidades indigenas y campesinas, y reconocer y promover el
liderazgo de las organizaciones indigenas y campesinas. Ante esta
situacién cabe preguntarse si las mujeres podran ejercer plenamente sus
derechos ciudadanos cuando en la misma PNDRI se limitan o condicionan
sus derechos, o bien cuando las formas de organizacién de los pueblos y
comunidades indigenas y campesinas las excluyen, ante lo cual el gobierno
no interviene, justificando su posicién por “respeto” a esas instituciones.

También es importante tener presente que la coordinacién y la
ejecucién de la PNDRI estardn a cargo del Gabinete de Desarrollo Rural
Integral, del que no forma parte la Secretarfa Presidencial de la Mujer. La
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auditoria social de esta politica corresponderd al Consejo de Participaciéon
y Auditoria Social, integrado por 16 personas, una de las cuales debe ser
una representante de las organizaciones de mujeres rurales. Aunque el
reconocimiento del derecho de las mujeres rurales a estar representadas
no deja de ser importante, su influencia efectiva es minima.

En resumen, las medidas de politica previstas en la PNDRI no
solo son insuficientes para lograr el objetivo especifico de superar la
discriminacién de género, sino que muy probablemente contribuirdn
a perpetuarla y reproducirla, debido a que en ella no se reconocen
los derechos de las mujeres rurales consagrados en los instrumentos
internacionales sobre la materia y suscritos por el Estado de Guatemala.

Efectivamente, en el articulo 14 de la Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer se
dispone que los Estados Partes deben tener en cuenta los problemas
especiales que enfrentan las mujeres rurales y el importante papel que
desempefian en la supervivencia econémica de su familia y tomar todas
las medidas necesarias para asegurar su participacién en el desarrollo
rural y en sus beneficios, en condiciones de igualdad con los hombres.
En particular, se dispone que los Estados deberdn asegurarles el derecho
a 1) participar en la elaboracién y ejecucién de planes de desarrollo en
todos los niveles; ii) tener acceso a servicios adecuados de atencién
médica, incluidos los de planificacién familiar; iii) obtener todos los tipos
de educacién y formacién; iv) organizarse con el fin de conseguir acceso
a oportunidades econémicas; v) recibir igual trato que los hombres en
los programas de reforma agraria y reasentamiento; vi) tener acceso a
créditos agricolas, servicios de comercializacién y tecnologias apropiadas,
y vii) gozar de condiciones de vida adecuadas, particularmente en las
esferas de la vivienda y los servicios bésicos.

El apartado del Consenso de Brasilia referido a la autonomia
econémica y la igualdad en la esfera laboral estd formulado en términos
similares a la Convencién en lo que respecta a la valorizacién y
contribucién econémica de las mujeres rurales; el derecho de acceder a
activos productivos (tierra, recursos naturales y créditos), y la promocién
de la autonomia econémica y financiera por medio de asistencia técnica,
fomento de la capacidad empresarial, el asociativismo y el corporativismo.
En el apartado dedicado al fortalecimiento de la ciudadania de las
mujeres, se acuerda garantizar el derecho y acceso de las mujeres de los
pueblos indigenas a su territorio.

En la PNDRI tampoco se reconocen explicitamente los derechos de
las mujeres en general reconocidos en la Convencién y el Consenso de
Brasilia, entre otros el derecho a las mismas oportunidades de empleo y
a igual remuneracién por trabajo de igual valor; a los mismos derechos
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que su cényuge; a la valorizacién social y el reconocimiento del valor
econémico del trabajo doméstico no remunerado de las mujeres, y a que
el Estado y las familias compartan el cuidado de las personas y dentro de
estas tltimas esta sea compartida por igual por hombres y mujeres.

d) Indicadores para el seguimiento y evaluacién de la PNDRI

Para formular y evaluar las politicas ptblicas destinadas a satisfacer
las necesidades propias de las mujeres, es indispensable un profundo
conocimiento y andlisis de la magnitud y causas de las desigualdades
existentes entre ambos sexos. Concretamente, se requiere informacién
estadistica relacionadas con los factores claves para las mujeres, en la que
se tenga en cuenta la perspectiva de género. Esto significa, fundamental
pero no exclusivamente, que todas las estadisticas de poblacién deben
ser recopiladas, compiladas, analizadas y desglosadas por sexo.

La necesidad de contar con estadisticas de género fue planteada
en la Plataforma de Accién de Beijing, en 1995. A partir de entonces, los
organismos de las Naciones Unidas presentes en la regién se han abocado
a la tarea de elaborar propuestas de indicadores de género, metodologias
para su produccién y andlisis, y de prestaciéon de asistencia técnica a los
paises con tal propésito. Como era de esperar, los avances logrados a la
fecha difieren significativamente entre los paises.

En el Consenso de Brasilia se recogen estas propuestas en relaciéon
con el fortalecimiento de la ciudadania de las mujeres, con respecto a la
cual se acuerda fortalecer “la produccién de informacién estadistica . . .
desagregada por sexo para visibilizar los problemas de desigualdad de
género en el dmbito de la autonomfa fisica y econémica y de la toma de
decisiones”. En el apartado sobre violencia contra las mujeres, se acuerda
crear “sistemas nacionales de vigilancia de la violencia de género para
recopilar, compilar y analizar datos”.

Atendiendo a estos lineamientos, el Gobierno de Guatemala elaboré
un documento titulado “Indicadores para andlisis de género 2007,
producto del esfuerzo conjunto del Instituto Nacional de Estadistica
y la Secretaria Presidencial de la Mujer, que puede consultarse en la
pégina web del Instituto®. En el documento se presentan 32 indicadores
bésicos, desarrollados a partir de la informacién disponible sobre el
periodo 2000-2005. Los indicadores se agruparon en siete dreas temaéticas:
poblacién, economia y trabajo, salud, educacién, tierra y vivienda,
participacién politica y violencia.

2 [Enlinea] (http:/ /www.ine.gob.gt/descargas/ingen07/index.htm).
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Todas estas dreas temdticas estdn vinculadas al concepto de
desarrollo rural aplicado en la PNDRIL en la que se lo entiende como
“el desarrollo humano integral de las poblaciones que habitan en
esos territorios”. A continuacién se presenta el listado de indicadores
disponibles en relacién con cada una de las 4reas:

Poblacién
¢ Tasa global de fecundidad por drea geografica
e Tasade fecundidad juvenil, segtin edades simples (13 a 20 afios)
¢ Esperanza de vida al nacer por sexo, segtin quinquenios
Tierra y vivienda

e Distribucién porcentual de la tenencia de la tierra por sexo,
segin régimen

¢ Distribucién porcentual de hogares por drea geografica
y sexo de la jefatura, segtin régimen de tenencia de la vivienda

Economia y trabajo

¢ Tasa de participacién econémica por drea geogréfica y sexo,
segtn estado conyugal

¢ Participacién porcentual de la poblacién econémicamente
activa por sexo, en cada drea geografica

¢ Distribucién porcentual de la poblacién econdmicamente activa
por drea geografica y sexo, seglin sector econdmico

e C(Créditos otorgados a la pequefia y mediana empresa por sexo

e Distribucién porcentual de créditos otorgados a la pequefia y
mediana empresa por sexo, segtin rama de actividad econémica

e Diferencia salarial por drea geografica y sexo, segiin rama de
actividad econémica

e Distribuciéon porcentual de la poblacién ocupada por drea
geogréfica y sexo, seglin categoria ocupacional

* Tasa de desempleo por drea geografica y sexo
Educacion
¢ Tasa global de alfabetismo, por drea geografica y sexo

* Tasade alfabetismo en jévenes de 15 a 24 afios de edad, por drea
geogréfica y sexo
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Salud

Tasa neta de escolaridad, por drea geografica y sexo, segin
nivel educativo

Tasa de desercién escolar, por drea geogrdfica y sexo, segin
nivel educativo

Tasa de mortalidad infantil (menores de 1 afio), por &rea
geogréfica y sexo

Tasa de mortalidad materna, por drea geografica
Tasa global de fecundidad, por drea geogréfica
Porcentaje de partos atendidos, segtin tipo de asistencia recibida

Porcentaje de personas notificadas con VIH y sida, por sexo,
segun grupos quinquenales de edad

Prevalencia de desnutricién de nifias y nifios menores de cinco
aflos, por drea geografica

Prevalencia de cdncer cérvico uterino

Prevalencia de cadncer de mama por grupos de edad

Participacion politica

Porcentaje de personas postuladas al organismo ejecutivo por
sexo y cargo

Porcentaje de personas electas al organismo legislativo por sexo
Porcentaje de personas candidatas al organismo judicial

Participacién porcentual en los consejos de desarrollo por sexo,
segun cargo

Violencia intrafamiliar

Porcentaje de denuncias de violencia intrafamiliar por sexo,
segun tipo de agresién sufrida

Porcentaje de denuncias de violencia intrafamiliar por sexo,
segiin grupos quinquenales de edad

Porcentaje de instituciones que prestan atencién a victimas de
violencia intrafamiliar, segin tipo de servicio brindado
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Con la excepcién de los indicadores de participaciéon politica y
créditos otorgados a las pequefias y medianas empresas (pymes), en los 26
restantes se justifica la desagregaciéon por drea geogrdfica. Sin embargo,
10 de ellos, equivalentes al 38%, no presentan ese desglose, lo que sin
duda limita el conocimiento sobre las dreas rurales que pueden tener los
habitantes de las dreas urbanas, particularmente los encargados de la
adopcién de decisiones. Cabe sefialar que el indicador de distribucién de
la tenencia de la tierra por sexo y régimen también deberia desagregarse
por drea de residencia del propietario. En el caso de los indicadores
sobre las pymes habria que confirmar que todas estdn ubicadas en dreas
urbanas y, en caso contrario, proceder a su desagregacién por ubicacién.

A pesar de que el INE publicé un informe sobre indicadores de
género en 2007, y que la mayoria de ellos (62%) estdn desagregados por
drea geogrdfica, en el diagndstico de la PNDRI se consideran tinicamente
dos indicadores sobre la situacién de las mujeres rurales: porcentaje
de mujeres en edad fértil que sufren de desnutricién, que por cierto el
INE no incluye en su publicacién, y tasa de mortalidad materna. Las
organizaciones de la sociedad civil tampoco han utilizado datos sobre la
situacién de las mujeres rurales en las campafias, los pronunciamientos
y las conferencias de prensa que vienen realizando durante mds de un
afio y en los que exigen la implementacién de la PNDRI y la aprobacién
de la ley pertinente; los pocos datos citados se refieren al conjunto de la
poblacién rural, a las comunidades o a la tierra. Las organizaciones de
mujeres rurales si se refieren a los problemas que enfrentan, basdndose
generalmente en informacién cualitativa sobre sus experiencias en el
ambito comunitario.

Ante el futuro seguimiento y evaluacién de la PNDRI, el problema
que se vislumbra no se relaciona tanto con la disponibilidad de la
informacién necesaria como con la “cultura de planificacién” y la “cultura
estadistica”. Enla PNDRI no se prevén metas ni indicadores de resultados,
pero es indudable que los principales problemas que se plantean en este
contexto son la falta de voluntad politica para su adopcién, no debido a
sus reivindicaciones de género, sino de clase, y el uso generalizado de
marcos conceptuales y analiticos limitados por parte de la mayoria de los
funcionarios publicos y muchos de los dirigentes de las organizaciones
de la sociedad civil. Por consiguiente, se hace necesario complementar el
desarrollo de indicadores y estadisticas de género con el fortalecimiento
de la capacidad de aplicacién e interpretacién de los usuarios, es decir
de los funcionarios de instituciones ptblicas y organizaciones de la
sociedad civil.
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F. Conclusiones y recomendaciones

La firma de los Acuerdos de Paz constituye un hito en la historia
reciente de Guatemala, no solo porque con ellos concluyé uno de los
conflictos armados internos mds prolongados de América Latina, sino
principalmente porque se reconocieron los derechos de amplios sectores
de la poblacién tradicionalmente excluidos y marginados —entre otros,
las mujeres, los indigenas y los campesinos— y se definieron con precisién
los mecanismos y procedimientos para aplicar sus disposiciones

Sin embargo, a casi 15 afios de ese memorable acontecimiento,
las desigualdades en funcién del género, la pertenencia étnica y el drea
de residencia siguen practicamente inalterables. En lo que respecta a
los diferentes dmbitos en que se expresa la autonomia de las mujeres,
los datos del Observatorio de Igualdad de Género demuestran que
la autonomia fisica es la mds precaria, seguida por la autonomia
econdémica. En cambio, en el dmbito de la autonomia en la toma de
decisiones se registran avances limitados pero sostenidos, que en cierto
sentido concuerdan con el notable desarrollo de la conciencia de género
de las mujeres en los tltimos tres lustros, asi como con su mayor nivel de
organizacién y protagonismo social.

El accionar politico de las mujeres guatemaltecas, inspirado en
los Acuerdos de Paz y los compromisos internacionales suscritos por
el Estado de Guatemala, dio origen a la institucionalidad de género del
pais, contexto en el que destacan la Defensoria de la Mujer Indigena,
la Secretaria Presidencial de la Mujer y la Coordinadora Nacional
para la prevencién de la violencia intrafamiliar y contra la mujer.
Estas instituciones gozan de una enorme legitimidad politica entre las
organizaciones de mujeres pero, al igual que las demds instituciones
publicas del pafs, se caracterizan por su debilidad técnica y financiera
y una escasa coordinacién y colaboracién entre ellas y con las demds
instituciones ptblicas.

Esta situacién explica en parte el hecho de que la SEPREM haya
recurrido a la biisqueda de acuerdos con las organizaciones de mujeres
para la formulacién de la Politica nacional de promocién y desarrollo
integral de las mujeres 2008-2023, que es mds una agenda de las demandas
formuladas por las mujeres al Estado que una politica pudblica en sentido
estricto. Sin embargo, las mujeres indigenas y la DEMI consideran que
sus demandas especificas no se distinguen de las exigencias que plantean
las demds mujeres. De hecho, en un didlogo realizado en junio de 2009
en la sede de la Asociacién Politica de Mujeres Mayas las dirigentes
indigenas concluyeron que el movimiento feminista guatemalteco se
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oponia a la participacién de las mujeres mayas, garifunas y xinkas en
espacios publicos, lo que revelaba la discriminacién, la exclusién y el
racismo que segufan predominando en la sociedad guatemalteca.

Es indudable que la btisqueda de acuerdos con las organizaciones
de mujeres le dio legitimidad a la Politica 2008-2023, pero para satisfacer
las demandas de estas organizaciones se sacrific6 la consistencia
técnica del disefio. La Politica 2008-2023 se caracteriza por el caracter
eminentemente descriptivo del andlisis, pero sobre todo por la omisién
de dimensiones claves de la desigualdad de género como el derecho
de las mujeres a controlar su capacidad reproductiva y la necesidad
de redistribuir el trabajo de cuidado no remunerado entre el Estado y
la familia, y dentro de esta entre hombres y mujeres. En funcién de los
temas tratados, se hace un uso adecuado de indicadores actualizados
recientemente, excepto en lo que respecta a la discriminacién y el
racismo, ya que no se incluye un solo indicador sobre estos fenémenos
en el apartado correspondiente. Ademds, la mayoria de los indicadores
utilizados no estdn desagregados por etnia, a pesar de que la informacién
correspondiente ha sido recopilada en las ultimas encuestas realizadas
por el INE.

En la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer, que es uno de los fundamentos
normativos de la Politica 2008-2023, no se emplea el término “equidad”
sino “igualdad”, lo que no solo constituye una diferencia conceptual
medular entre la Politica y este instrumento internacional, sino también
entre esta y los ODM y el Consenso de Brasilia. Otra de las diferencias
evidentes entre los tres instrumentos es que en la Politica no se prevén
medidas orientadas particularmente a las mujeres indigenas y rurales,
sino al conjunto de mujeres mayas, garifunas, xinkas y mestizas.

En general, se podria decir que la Politica 2008-2023 concuerda
con la Convencién y el Consenso Brasilia en las esferas relativas al
mejoramiento de las condiciones de vida de las mujeres, mediante el acceso
a bienes y servicios e incluso algunos activos productivos. En cambio, es
notoria la omisién sistemdtica de objetivos que apunten a transformar el
sistema de dominacién masculina y subordinacién femenina.

La consideracién prestada a la autonomia econémica en la
Politica 2008-2023 es, sin lugar a dudas, més limitada que en los otros
dos instrumentos considerados. En la esfera laboral, no se toman en
cuenta problemas actuales como la tendencia a la precarizacién del
empleo, la excesiva representaciéon de las mujeres en los sectores de baja
productividad y la poblacién desempleada, la menor remuneracién que
reciben las mujeres por trabajos de igual valor, los derechos de las
trabajadoras domésticas y el acoso sexual en el &mbito laboral.
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En cuanto al acceso de las mujeres a recursos, la Politica 2008-2023
se centra en la tierra, los recursos naturales y la vivienda, pero en ella no
se especifica si se reivindica el derecho a su propiedad o si se considera
exclusivamente su usufructo. En el Consenso de Brasilia, en cambio, se
solicita la adopcién de medidas para facilitar la propiedad de la tierra y la
vivienda y, como ya se ha dicho, se hace alusién a los servicios de apoyo a
la produccién, el fomento de la capacidad empresarial y el asociativismo.

Cabe sefialar que, si bien en la Politica 2008-2023 se plantea
la necesidad de dar visibilidad al aporte que hacen las mujeres a la
economfia con su trabajo de cuidado no remunerado, no se cuestiona la
divisién sexual del trabajo ni se lo identifica como un obstaculo para el
pleno desarrollo de las mujeres. Por ende, no se plantea la necesidad de
redistribuir la responsabilidad del cuidado entre el Estado y la familia
y, dentro de esta, entre hombres y mujeres. El limitado alcance de la
Politica 2008-2023 en el drea de la autonomia econémica también se
refleja en la Politica nacional de desarrollo rural integral, dado que las
medidas previstas en esta no solo son insuficientes para lograr el objetivo
especifico de superacion de la discriminacién de género, sino que, de
llegar a implementarse, probablemente contribuyan a perpetuarla. En
efecto, en la PNDRI bdsicamente se reconoce el derecho de las mujeres
al usufructo de la tierra, no a su propiedad, que ademads queda limitado
a las mujeres jefas de hogar; lo que constituye un retroceso en relaciéon
con lo estipulado en la Ley del fondo de tierras. Tampoco se contemplan
medidas orientadas a atender problemas que aquejan a las mujeres
rurales, entre otras la desnutricién y la mortalidad materna. Por lo tanto,
puede afirmarse que en la PNDRI no se toman en cuenta los derechos
de las mujeres rurales reconocidos en los instrumentos internacionales
sobre la materia suscritos por el Estado de Guatemala.

Segun Reina (2010), a partir del gobierno del Presidente Portillo
la convocacién a “mesas de negociacién” se ha convertido en un medio
de desactivacién de la lucha social y neutralizacién del mayor nimero
posible de individuos, organizaciones y movimientos, por lo que los
acuerdos suscritos dificilmente reflejan los intereses de los sectores
involucrados. No obstante, como sefiala la misma autora, el caso de
la PNDRI ha sido una excepcién, gracias al consenso logrado por
intermedio de la Alianza para el Desarrollo Integral en la articulacién de
una propuesta unificada del movimiento campesino e indigena.

Sin embargo, un afio y medio después de la aprobacién oficial de
la PNDRI y del anteproyecto de la ley del sistema nacional de desarrollo
rural integral, el gobierno aun no ha comenzado a aplicar la Politica y el
Congreso de la Republica no ha aprobado el proyecto de ley, a pesar de
contar con el dictamen favorable de la Comisién encargada. Esto puede
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atribuirse fundamentalmente a la oposicién del Comité coordinador de
asociaciones agricolas, comerciales, industriales y financieras, que ven
lesionados sus intereses. Ante las presiones de las organizaciones de la
sociedad civil, el Congreso estableci6 una mesa de didlogo denominada
“Reactivacién econémica, desarrollo rural y pueblos indigenas”, que
inici6 sus actividades precisamente con el andlisis del proyecto de ley del
Sistema Nacional de Desarrollo Rural Integral.

G. Recomendaciones generales

Las recomendaciones que se presentan a continuacion han sido
formuladas con el propésito de atender los dos problemas centrales
identificados a lo largo del documento: i) el escaso desarrollo actual del
debate politico, teérico y metodolégico en torno a las perspectivas de
género y etnia en Guatemala y ii) el deficiente manejo de los aspectos
politicos y metodoldgicos del proceso de formulacién de politicas ptblicas.

En efecto, la visibilizacién, el estudio y el andlisis politico y
académico de las categorias de género y etnia se inicié en Guatemala en la
década de 1990, junto con el surgimiento de los movimientos de mujeres y
pueblos indigenas y de la ampliacién del debate en torno de las relaciones
étnicas y de género (Monzén, 2008). Las organizaciones de mujeres,
principalmente indigenas, iniciaron un proceso similar recién hace pocos
afios y, lamentablemente, sus planteamientos despertaron reacciones
muy negativas de las organizaciones de izquierda, indigenas e incluso de
mujeres, que las tildaron de divisionistas, parciales e incluso “etnocidas”.

Esta resistencia es una de las tensiones mds fuertes que enfrenta
actualmente el movimiento guatemalteco de mujeres, como ha quedado
en evidencia en los procesos de formulacién de la Politica nacional de
promocién y desarrollo de las mujeres guatemaltecas 2001-2006 y la Politica
nacional de promocién y desarrollo integral de las mujeres 2008-2023. Para
superarlas es esencial promover el desarrollo de una propuesta que
articule las dimensiones de género y de etnia, asi como el debate y la
negociacién politica entre las organizaciones de mujeres,, todo lo cual es
indispensable para fomentar la autonomia de las mujeres guatemaltecas
tomando en cuenta su diversidad étnica cultural.

En lo que respecta al proceso de formulacién de politicas ptblicas, la
evaluacién externa de la Politica 2001-2006 pone de manifiesto debilidades
sustantivas e inconsistencias técnicas, que se suman a las deficiencias del
proceso de implementacién y el sistema de monitoreo y evaluacién. Las
debilidades identificadas son tanto de orden politico como metodolégico y
entre sus causas cabe citar la alta rotacién del personal de las instituciones
y la limitada profesionalizacién de la funcién ptblica. Se espera que la
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consolidacién de la carrera administrativa ponga fin, o al menos reduzca,
las sustituciones masivas de funcionarios que se producian con cada
cambio de gobierno, mientras que para enfrentar el problema de la
deficiente profesionalizacién de los funcionarios ptiblicos convendria que
se iniciaran programas de capacitacién sobre género y politicas ptblicas
en los que se aplique la metodologia de aprendizaje en la préctica.

De acuerdo con Guzmdn (2002), los intentos por incorporar la
perspectiva de género en las politicas publicas conducen a un espacio
que estd marcado ideolégica, simbdlica y normativamente y que,
ademads. estd condicionado por elementos de fuerza. Para incorporar la
perspectiva de género en las politicas ptiblicas es imprescindible saber
cémo se formulan, implementan y evaldan.

En este sentido, es necesario que los funcionarios ptblicos sepan
que si bien es posible que la relevancia bdsica de una politica responda
a diagndsticos generales y no actualizados, la formulacién de un plan
de mediano plazo exige el desarrollo de una linea basal més especifica y
rigurosa; que la consistencia técnica del disefio puede sacrificarse en cierta
medida con el fin de lograr acuerdos, pero no mds alld de ciertos limites, y
que la definicién poco clara de los métodos que debe emplear el gobierno
para aplicar un plan de mediano plazo no puede tener efectos positivos.

Se espera que el mejoramiento de la “cultura de planificacién”
contribuya a mejorar la “cultura estadistica”, es decir al reconocimiento
de la necesidad de recopilar informacién representativa, oportuna y de
calidad para alimentar el proceso de toma de decisiones sobre temas de
interés, ya sea en la etapa de diagndstico, seguimiento o evaluacién.

H. Propuesta de indicadores de autonomia econémica

En vista de la importancia del sector agropecuario en Guatemala, a
continuacién se propone un conjunto de indicadores de acceso a activos
productivos caracteristicos de las dreas rurales, que podrian ser ttiles
para el desarrollo de las bases de la PNDRI y su evaluacién.

Acceso a activos productivos agropecuarios

* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias por
sexo y etnia, segtin tamafio de la explotacién

* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias por
sexo y etnia, seglin persona que toma las decisiones sobre
explotacién
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* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias que
gestionaron créditos y propietarios que recibieron créditos,
segln sexo y etnia

* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias que
recibieron asistencia técnica segtin sexo y etnia

* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias por
sexo y etnia, segtin tipo de organizacién a la que pertenecen

* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias por
sexo y etnia, segtin cultivo principal

* Propietarios individuales de explotaciones agropecuarias
por sexo y etnia, segtn canal principal utilizado para vender
su produccién

El propésito de estos indicadores es la comprensiéon de las
desigualdades por razones de género y etnia, que limitan la propiedad
de ciertos activos productivos y el acceso a estos, asi como la relacién
existente entre propiedad y toma de decisiones. Los censos y las encuestas
agropecuarias son las fuentes naturales de datos de los indicadores
de acceso a activos productivos propios del drea rural. Hasta hace una
década no se inclufan en estos preguntas que permitieran caracterizar al
propietario de la explotacién agropecuaria, pero actualmente se cuenta
con varios ejemplos de recopilacién de este tipo de datos que aportan
experiencia valiosa.

Como ya se ha indicado, el medio rural ha dejado de limitarse a la
agricultura, por lo que se propone desarrollar indicadores sobre el acceso
a activos productivos no vinculados a las actividades agropecuarias.

Acceso a activos productivos no agropecuarios

* Propietarios de empresas o negocios no agropecuarios por sexo
y etnia, segtin tamafio de la empresa o negocio

* Propietarios de empresas o negocios no agropecuarios por sexo
y etnia, seglin persona que toma las decisiones sobre la empresa
0 negocio

* Propietarios de empresas o negocios no agropecuarios por
sexo y etnia, segtin rama de actividad econémica de la empresa
0 negocio

* Propietarios de empresas o negocios no agropecuarios por sexo
y etnia, segtin tipo de organizacién a la que pertenecen
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Los indicadores sobre el acceso a activos productivos no agropecuarios
pueden tener como fuentes las encuestas econdémicas y los censos
realizados con el fin de incorporar sus resultados al Sistema de Cuentas
Nacionales; también pueden basarse en las encuestas de hogares,
particularmente las vinculadas a la medicién de las condiciones de vida.

Se propone, asimismo, desarrollar indicadores de trabajo
productivo no remunerado, fendmeno que no es exclusivo de las areas
rurales, pero que si es parte de su realidad.

Trabajo productivo no remunerado

* Poblacién ocupada en actividades productivas no remuneradas,
por sexo y origen étnico

* Poblacién ocupada en actividades productivas no remuneradas,
por sexo y drea de residencia

¢ Distribucién de la poblacién ocupada en actividades productivas
no remuneradas, por sexo y relaciéon de parentesco con el jefe
del hogar

¢ Distribuciéndelapoblacién ocupadaenactividades productivas
no remuneradas, por sexo y rama de actividad econémica

¢ Tiempo promedio dedicado a las actividades productivas no
remuneradas, por sexo y rama de actividad econémica

Los indicadores propuestos no solo permitirian identificar a las
personas que realizan actividades productivas no remuneradas, sino
también contar con la informacién necesaria para valorar su contribucién
econdémica. Las fuentes de estos indicadores serfan las mismas utilizadas
para los indicadores de empleo.

Por otra parte, y en vista de la tendencia a la precarizaciéon del
empleo, incluso en empresas formales, se propone construir un indice
de precariedad laboral que dé cuenta de los procesos de flexibilizacién
y desregulacién en marcha. Gélvez (2003) ha planteado la necesidad de
reclasificar el empleo, a fin de dar visibilidad a las relaciones sociales
de produccién y las “nuevas formas de empleo”, muchas de las cuales
son en realidad antiguas formas de trabajo marginal, y ha propuesto los
criterios que deberian regir la reclasificacion.

Finalmente, para que las mujeres puedan “actuar de acuerdo con
su eleccién y no con la de otros” se requiere que tengan un sustento
econémico que les permita convertir el discurso autonémico en realidad.
Para medir la capacidad econémica de las mujeres con ingresos propios,
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se propone utilizar como “variable sustituta (proxy)” a la o las personas
que deciden cémo utilizarlos y la proporciéon que destinan a si mismas.

Autonomia econémica

¢ Distribucién de la poblacién con ingresos propios por sexo y
etnia, seglin persona que decide cémo utilizarlos

¢ Distribucién de la poblacién con ingresos propios por sexo y
estado conyugal, segtin persona que decide cémo utilizarlos

¢ Distribucién de la poblacién con ingresos propios por sexo y
etnia, seglin proporcién de sus ingresos que destina a si misma

e Distribucién de la poblacién con ingresos propios, por sexo
y estado conyugal, segiin proporciona de sus ingresos que
destina a sf misma

Para el desarrollo de estos indicadores se puede recurrir como
fuente a cualquier encuesta de hogares aunque, debido a las dreas que
cubren este tipo de estudios, serfa recomendable utilizar las encuestas de
ingresos y gastos o las de empleo.

Cabe aclarar que en todos los casos se proponen varios indicadores
para el andlisis de un mismo tema, por considerarse que la mayoria de
las fuentes utilizadas serdn encuestas. Esto limita el cruce de mds de tres
variables, puesto que el ntimero de observaciones muestrales tiende a
reducirse, lo que a su vez limita la representatividad.

La suma de estos indicadores a los ya disponibles, pero sobre todo
la promocién de una “cultura de planificacién” basada en informacién
practica, evaluacién de resultados y consideraciéon de las conclusiones
derivadas de estudios anteriores, asi como la préctica regular de auditorias
sociales, contribuirdn a la formulacién de politicas ptiblicas mds robustas
y, por ende, a avanzar en la consecucién de la igualdad de género.
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CEPARL
ECLAL

Publicaciones de la CEPAL
ECLAC publications

Comision Econémica para América Latina y el Caribe
Economic Commission for Latin America and the Caribbean
Casilla 179-D, Santiago de Chile. E-mail: publications@cepal.org
Véalas en: www.cepal.org/publicaciones
Publications may be accessed at: www.eclac.org

Revista CEPAL /| CEPAL Review

La Revista se inicié en 1976 como parte del Programa de Publicaciones de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, con el propésito de contribuir al examen de los problemas del
desarrollo socioecondmico de la region. Las opiniones expresadas en los articulos firmados, incluidas
las colaboraciones de los funcionarios de la Secretaria, son las de los autores y, por lo tanto, no
reflejan necesariamente los puntos de vista de la Organizacion.

La Revista CEPAL se publica en espafiol e inglés tres veces por afio.

Los precios de suscripcion anual vigentes son de US$ 30 para la version en espariol y US$ 35 para
la version en inglés. El precio por ejemplar suelto es de US$ 15 para ambas versiones. Los precios de
suscripcion por dos afios son de US$ 50 para la version en espariol y US$ 60 para la version en inglés.

CEPAL Review first appeared in 1976 as part of the Publications Programme of the Economic
Commission for Latin America and the Caribbean, its aim being to make a contribution to the study of
the economic and social development problems of the region. The views expressed in signed articles,
including those by Secretariat staff members, are those of the authors and therefore do not necessarily
reflect the point of view of the Organization.

CEPAL Review is published in Spanish and English versions three times a year.

Annual subscription costs are US$ 30 for the Spanish version and US$ 35 for the English version.
The price of single issues is US$ 15 for both versions. The cost of a two-year subscription is US$ 50
for the Spanish version and US$ 60 for the English version.

Informes periddicos institucionales / Annual reports
Todos disponibles para afos anteriores / Issues for previous years also available
e Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe 2011, 184 p.

Preliminary Overview of the Economies of Latin America and the Caribbean 2011, 164 p.

e Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2010-2011, 344 p.
Economic Survey of Latin America and the Caribbean 2010-2011, 318 p.



e Panorama de la insercion interacional de América Latina y el Caribe, 2010-2011, 140 p.
Latin America and the Caribbean in the World Economy, 2010-2011, 168 p.

e Panorama social de América Latina, 2011, 252 p.
Social Panorama of Latin America, 2011, 242 p.

e Lainversion extranjera directa en América Latina y el Caribe, 2010, 216 p.
Foreign Direct Investment of Latin America and the Caribbean, 2010, 204 p.

o Anuario estadistico de América Latina y el Caribe / Statistical Yearbook for Latin
America and the Caribbean, 2011, 220 p.

Libros de la CEPAL

114 China y América Latina y el Caribe. Hacia una relacion econémica y comercial estratégica,
Osvaldo Rosales y Mikio Kuwayama, 2012, 258 p

114 China and Latin America and the Caribbean Building a strategic economic and trade
relationship, Osvaldo Rosales y Mikio Kuwayama, 2012, 244 p.

113 Competitividad, sostenibilidad e inclusién social en la agricultura: Nuevas direcciones en el
disefio de politicas en América Latina y el Caribe, Octavio Sotomayor, Adrian Rodriguez y
Ménica Rodrigues, 2012, 352 p.

112 El desarrollo inclusivo en América Latina y el Caribe. Ensayos sobre politicas de convergencia
productiva para la igualdad, Ricardo Infante (editor), 2011, 384 p.

111 Proteccion social inclusiva en América Latina. Una mirada integral, un enfoque de derechos,
Simone Cecchini y Rodrigo Martinez, 2011, 284 p.

110 Envejecimiento en América Latina. Sistema de pensiones y proteccion social integral, Antonio
Prado y Ana Sojo (eds.), 2010, 304 p.

109 Modeling Public Policies in Latin America and the Caribbean, Carlos de Miguel, José Duran
Lima, Paolo Giordiano, Julio Guzman, Andrés Schuschny and Masazaku Watanuki (eds.),
2011, 322 p.

108 Alianzas publico-privadas. Para una nueva vision estratégica del desarrollo, Robert Devlin y
Graciela Moguillansky, 2010, 196 p.

107 Politicas de apoyo a las pymes en América Latina. Entre avances innovadores y desafios
institucionales, Carlos Ferraro y Giovanni Stumpo, 2010, 392 p.

106 Temas controversiales en negociaciones comerciales Norte-Sur, Osvaldo Rosales V. y
Sebastian Saez C. (compiladores), 2011, 322 p.

105 Regulation, Worker Protection and Active Labour-Market Policies in Latin America,
Jiirgen Weller (ed.), 2009, 236 p.

104 La Republica Dominicana en 2030: hacia una sociedad cohesionada, Victor Godinez y Jorge
Mattar (coords.), 2009, 582 p.

103 L’Amérique latine et les Caraibes au seuil du troisiéme millénaire, 2009, 138 p.

102 Migracion interna y desarrollo en América Latina entre 1980 y 2005, Jorge Rodriguez y
Gustavo Busso, 2009, 272 p.

101 Claves de la innovacién social en América Latina y el Caribe, Adolfo Rodriguez Herrera y
Hernan Alvarado Ugarte, 2009, 236 p.



Copublicaciones recientes / Recent co-publications

Sentido de pertenencia en sociedades fragmentadas. América Latina desde una perspectiva global,
Martin Hopenhayn y Ana Sojo (comps.), CEPAL/Siglo Veintiuno, Argentina, 2011.

Las clases medias en América Latina. Retrospectiva y nuevas tendencias, Rolando Franco, Martin
Hopenhayn y Arturo Leon (eds.), CEPAL/Siglo XXI, México, 2010.

Innovation and Economic Development. The Impact of Information and Communication
Technologies in Latin America, Mario Cimoli, André Hofman and Nanno Mulder,
ECLAC/Edward Elgar Publishing, United Kingdom, 2010.

Las clases medias en América Latina. Retrospectiva y nuevas tendencias, Rolando Franco, Martin
Hopenhayn y Arturo Ledn (eds.), Siglo Veintiuno, México, 2010.

Sesenta afios de la CEPAL. Textos seleccionados del decenio 1998-2008, Ricardo Bielschowsky
(comp.), CEPAL/Siglo Veintiuno, Argentina, 2010.

El nuevo escenario laboral latinoamericano. Regulacion, proteccion y politicas activas en los
mercados de trabajo, Jirgen Weller (ed.), CEPAL/Siglo Veintiuno, Argentina, 2010.

Internacionalizacion y expansion de las empresas eléctricas espafiolas en América Latina, Patricio
Rozas Balbontin, CEPAL/Lom, Chile, 2009.

Gobernanza corporativa y desarrollo de mercados de capitales en América Latina, Georgina
Nufiez, Andrés Oneto y Germano M. de Paula (coords.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

Coediciones recientes / Recent co-editions

La sostenibilidad del desarrollo a 20 afios de la Cumbre para la Tierra. Avances, brechas y
lineamientos estratégicos para América Latina y el Caribe, CEPAL/Naciones Unidas, 2012.

Sustainable development 20 years on from the Earth Summit. Progress, gaps and strategic
guidelines for Latin America and the Caribbean, ECLAC/United Nations, 2012.

Perspectivas econémicas de América Latina 2012. Transformacién del Estado para el desarrollo,
CEPAL/OCDE, 2011.

Latin America Outlook 2012. Transforming the State for Development, ECLAC/OECD, 2011.

Perspectives économiques de ’Amérique latine 2012. Transformation de I’Etat et
Développement, CEPALC/OCDE, 2012.

Breeding Latin American Tigers. Operational principles for rehabilitating industrial policies,
Robert Devlin and Graciela Moguillansky, ECLAC/World Bank, 2011.

Espacios iberoamericanos: Hacia una nueva arquitectura del Estado para el desarrollo,
CEPAL/SEGIB, 2011.

Espacos ibero-americanos: A uma nova arquitetura do Estado para o desenvolvimento.
CEPALI/SEGIB, 2011.

Perspectivas de la agricultura y del desarrollo rural en las Américas: una mirada hacia América
Latina y el Caribe, CEPAL/FAQ/IICA, 2011.

The Oulook for Agriculture and Rural Development in the Americas: A Perspective on Latin
America and the Caribbean, ECLAC/FAO/IICA, 2011.

Pobreza infantil en América Latina y el Caribe, CEPAL/UNICEF, Chile, 2010.

Espacios iberoamericanos: vinculos entre universidades y empresas para el desarrollo tecnolégico,
CEPAL/SEGIB, 2010

Espacos ibero-Americanos: vinculos entre universidades e empresas para o
desenvolvimento tecnolégico, CEPAL/SEGIB, 2010.

Clases medias y desarrollo en América Latina, Alicia Barcena y Narcis Serra (eds.),
CEPAL/SEGIB/CIDOB, Chile, 2010.



Cuadernos de la CEPAL

99 Sino se cuenta, no cuenta, Diane Alméras y Coral Calderén Magaiia (coordinadoras),
2012, 394 p.

98 Macroeconomic cooperation for uncertain times: The REDIMA experience, Rodrigo
Carcamo-Diaz, 2012,164 p.

97 Elfinanciamiento de la infraestructura: Propuestas para el desarrollo sostenible de una politica
sectorial, Patricio Rozas Balbontin, José Luis Bonifaz y Gustavo Guerra-Garcia, 2012, 414 p.

96 Una mirada a la crisis desde los margenes, Sonia Montafio (coordinadora), 2011, 102 p.

95 Programas de transferencias condicionadas. Balance de la experiencia reciente en América
Latina y el Caribe, Simone Cecchini y Aldo Madariaga, 2011, 226 p.

95 Conditional cash transfer programmes. The recent experience in Latin America and the
Caribbean, Simone Cecchini and Aldo Madariaga, 2011, 220 p.

94 El cuidado en accién. Entre el derecho y el trabajo, Sonia Montafio Virreira y Coral Calderén
Magafia (coords.), 2010, 236 p.

93 Privilegiadas y discriminadas. Las trabajadoras del sector financiero, Flavia Marco Navarro y
Maria Nieves Rico Ibafiez (eds.), 2009, 300 p.

Cuadernos estadisticos de la CEPAL

39 América Latina y el Caribe: indicadores macroecondmicos del turismo. Solo disponible en CD, 2010.

38 Indicadores ambientales de América Latina y el Caribe, 2009. Solo disponible en CD, 2010.

37 América Latina y el Caribe: Series histéricas de estadisticas econdmicas 1950-2008. Solo
disponible en CD, 2009.

Observatorio demografico / Demographic Observatory

Edicion bilinglie (espafiol e inglés) que proporciona informacién estadistica actualizada, referente a
estimaciones y proyecciones de poblacion de los paises de América Latina y el Caribe. Incluye
también indicadores demograficos de interés, tales como tasas de natalidad, mortalidad, esperanza
de vida al nacer, distribucion de la poblacion, etc.

El Observatorio aparece dos veces al afio, en los meses de enero y julio.

Suscripcion anual: US$ 25. Valor por cada ejemplar: US$ 15.

Bilingual publication (Spanish and English) proving up-to-date estimates and projections of the
populations of the Latin American and Caribbean countries. Also includes various demographic
indicators of interest such as fertility and mortality rates, life expectancy, measures of population
distribution, etc.

The Observatory appears twice a year in January and July.

Annual subscription: US$ 25. Per issue: US$ 15.



Notas de poblacion

Revista especializada que publica articulos e informes acerca de las investigaciones mas recientes
sobre la dinamica demografica en la regidn, en espafiol, con resimenes en espafiol e inglés.
También incluye informacion sobre actividades cientificas y profesionales en el campo de
poblacion.
La revista se publica desde 1973 y aparece dos veces al afio, en junio y diciembre.
Suscripcion anual: US$ 20. Valor por cada ejemplar: US$ 12.

Specialized journal which publishes articles and reports on recent studies of demographic dynamics
in the region, in Spanish with abstracts in Spanish and English. Also includes information on
scientific and professional activities in the field of population.

Published since 1973, the journal appears twice a year in June and December.

Annual subscription: US$ 20. Per issue: US$ 12.

Series de la CEPAL

Comercio internacional | Desarrollo productivo | Desarrollo territorial | Estudios estadisticos y
prospectivos | Estudios y perspectivas (Bogota, Brasilia, Buenos Aires, México, Montevideo) /
Studies and Perspectives (The Caribbean, Washington) / Financiamiento del desarrollo | Gestién
publica | Informes y estudios especiales | Macroeconomia del desarrollo | Manuales | Medio
ambiente y desarrollo | Mujer y desarrollo | Poblacién y desarrollo | Politicas sociales | Recursos
naturales e infraestructura | Seminarios y conferencias.

Véase el listado completo en: www.cepal.org/publicaciones
A complete listing is available at: www.cepal.org/publicaciones
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publications may be obtained from bookstores and distributors throughout the
world. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales Section, New York or Geneva.
COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences dépositaires
du monde entier. Informez-vous auprés de votre libraire ou adressez-vous & © Nations Unies,
Section des ventes. New York ou Genéve,

KAK MOJYYUTb UIJAHUSA OPIAHM3ALIMM OFBEJAMHEHHBIX HALIMHA

Hinauna Oprammiaunn O6vennnentbix Haunil MOKHO KYIHTE B KHHKHBIX MaraimHax
W ATeHTCTBAX BO BCCX Daﬁﬂﬂﬂ.‘( MHPpa. Hﬁ!i()ﬂl!TC CNpaBgH ()6 HWINAHHAX B BALLICM KHHAHOM
Marauie WA nuwmTe no aapecy: Opravusauna OSvennnennvix Haunii, Cexums no
nponaxe wigawud, Hewo-HMopk wnn AKenepa.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS

Las publicaciones de las Naciones Unidas estdn en venta en librerias y casas distribuidoras en
todas partes del mundo. Consulte a su librero o dirfjase a: Naciones Unidas. Seccion de Ventas,
Nueva York o Ginebra.

Las publicaciones de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y las
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) se
pueden adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas

2 United Nations Plaza, Room DC2-853
Nueva York, NY, 10017

Estados Unidos

Tel. (1 800)253-9646 Fax (1212)963-3489
E-mail: publications@un.org

Unidad de Distribucion

Publicaciones de las Naciones Unidas
Seccion de Ventas

Palais des Nations

1211 Ginebra 10

Suiza

Tel. (41 22)917-2613 Fax (41 22)917-0027

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Av. Dag Hammarskjold 3477, Vitacura

7630412 Santiago
Chile

Tel. (56 2)210-2056 Fax (56 2)210-2069

E-mail: publications@cepal.org

Publications of the Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC) and
those of the Latin American and the Caribbean Institute for Economic and Social Planning
(ILPES) can be ordered from your local distributor or directly through:

United Nations Publications

2 United Nations Plaza, Room DC2-853
New York, NY, 10017

USA

Tel. (1 800)253-9646 Fax (1 212)963-3489
E-mail: publications@un.org

Distribution Unit

United Nations Publications

Sales Sections

Palais des Nations

1211 Geneva 10

Switzerland

Tel. (41 22)917-2613 Fax (41 22)917-0027

Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
Av. Dag Hammarskjéld 3477, Vitacura

7630412 Santiago
Chile

Tel, (56 2)210-2056  Fax (56 2)210-2069

E-mail: publications@eclac.org



CONSTRUYENDO AUTONOMIA

Compromisos e indicadores de género

La presente publicacion contiene el estudio sobre los planes
nacionales de igualdad de género a la luz de los compromisos y
acuerdos regionales e internacionales en cuatro paises de América
Latina: Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Guatermnala y el
Uruguay. Para el analisis se utilizan los indicadores presentados
en el Observatorio de igualdad de genero de América Latina y el
Caribe, a partir de cada una de las autonomias: fisica, en la toma

de decisiones y econdmica.

Uneo de los elementos gue cobra relevancia a la hora de disefiar
planesdeigualdadenlospaisesyque,enmuchoscazos,inspiraestos
planessonlosacuerdosycompromisosregionaleseinternacionales

cruelos propios paises asumen en instancias interqubernamentales.,

Los estudios demuestran la importancia de la articulacién virtuosa
entre el movimiento de mujeres ¥ los mecanismos qubernamentales
en contextos politicos determinados. Los indicadores utilizados
ofrecen la evidencia empirica necesaria para desarrollar argumentos

¥ formular planes y politicas para avanzar por el camino hacia la

igualdad.
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