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PROLOGO

La década de 1990 fue un periodo de notables avances en relacion con la conquista de los derechos de las
mujeres en multiples dimensiones del desarrollo. Estos avances han sido posibles sobre todo gracias a la
lucha de millones de mujeres que —en la region y el mundo— han impregnado con sus demandas, sus
voces y sus acciones practicamente todos los ambitos de la sociedad.

Sin duda, la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en Beijing en 1995, marcé un
hito en la agenda de género. A nivel regional, sus orientaciones y acuerdos se fortalecieron en la octava
Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, realizada en Lima, Perq, en el 2000.
Alli se plantearon lineamientos para cautelar los derechos de las mujeres, eliminar las barreras que
dificultan su participacion en los procesos decisorios y propiciar su acceso a recursos economicos y
productivos, por medio de politicas activas.

La CEPAL ha acompaifiado la evolucion de la agenda de género desde sus origenes, hace ya més
de dos décadas. Tanto es asi que un 6rgano subsidiario de la Comision, la Conferencia Regional sobre la
Mujer de América Latina y el Caribe, se ha constituido en el principal foro intergubernamental regional
de las politicas de género.

En este marco se inscribe la novena Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el
Caribe. Esta es una ocasion privilegiada para hacer un reconocimiento pleno de los aportes de las mujeres
en multiples dmbitos del desarrollo y poner de relieve su vocacion constructiva, respetuosa de la
diferencia, y la creatividad con la que han enfrentado las falencias politicas y de recursos, para impulsar
una agenda de gran relevancia para el progreso de los paises de la region.

Las mujeres han logrado alianzas dentro y fuera del Estado, a nivel nacional e internacional. Han
convertido a las Naciones Unidas en el espacio multilateral que mas ha contribuido a legitimar sus
demandas y a promover politicas activas en materia de equidad de género. En el 2005, las Naciones
Unidas llevaran a cabo una serie de reuniones dedicadas a examinar los progresos en el logro de las metas
establecidas en los foros internacionales. En esta Conferencia se elaborara la contribucion regional que se
daré a conocer ante de la Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer, en marzo del 2005.

En el presente documento, la CEPAL realiza un balance de los logros y desafios en relacion con
la pobreza y la equidad de género, y de los avances y retrocesos en las esferas institucional y de la
participacion politica. Asimismo, se pone a consideracion de los paises una serie de propuestas de
estrategia, para continuar avanzando hacia programas de reformas y de investigacion que permitan la
consecucion definitiva, en esta década, de la igualdad plena entre hombres y mujeres y la eliminacion de
todas las formas de discriminacion.

En el ambito educativo se ha producido uno de los mayores logros en relacion con la equidad de
género. En la década de 1990, se conquistd la equidad plena en lo referente al acceso a la educacion
primaria, ya que se suprimieron las diferencias entre las tasas netas de matricula de nifias y nifios. En la
educacion secundaria y terciaria, las mujeres superaron la tasa de matriculacion masculina. Vale la pena
destacar, sin embargo, que estos logros no necesariamente se han traducido en una mejor insercion en el
mercado de trabajo ni en una reducciéon de la brecha salarial. En el documento se analizan los vinculos
entre la equidad en el empleo y la autonomia econémica de las mujeres. En las encuestas de hogar en
América Latina se advierte un aumento significativo de la participacion econémica de las mujeres en los
afios noventa, aunque esta sigue siendo menor en el caso de las mujeres pobres. Por otra parte, es
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importante sefialar que, cualquiera sea el nivel educativo, las tasas de desempleo correspondientes a las
mujeres siguen superando a las de los hombres. En cuanto a las remuneraciones, las mujeres reciben, en
promedio, un ingreso laboral menor y la brecha es especialmente acentuada en el caso de las mas
calificadas.

Respecto al tema de la pobreza, las ultimas estimaciones de la CEPAL revelan que, en el afio
2003, el numero de personas pobres en la region ascendio a 227 millones y que, de ellas, 102 vivian en la
pobreza extrema, lo que representa el 44,4% y el 20% de la poblacion, respectivamente. En este
documento se demuestra que las mujeres estan claramente sobrerrepresentadas entre los pobres, y que son
ellas las principales responsables del cuidado de los nifios, enfermos y adultos mayores y, en general, de
todas las actividades vinculadas con la reproduccion social. El analisis de la pobreza desde una
perspectiva de género facilita la adopcion de una perspectiva multidimensional, que permite entender
mejor la razén por la cual ciertos grupos de personas estdn mas expuestos a sufrirla e identificar los
factores que intervienen en este proceso. El documento abarca un analisis de las relaciones sociales y
econdmicas que afectan, entre otros, a la desigualdad en materia de acceso, uso y control de los recursos
productivos, en tanto causal que aumenta las limitaciones que tienen las mujeres para acceder al mercado
laboral y generar ingresos. Se incluye la identificacion de las desigualdades dentro de las familias y
hogares, asi como en el mercado de trabajo y sus efectos en la autonomia econdémica de las mujeres. Por
ultimo, se presentan dos dimensiones de pobreza no estudiadas tradicionalmente: las desigualdades en la
toma de decisiones y el acceso al poder.

La distribucion desigual del poder y los obstaculos para participar activamente en los procesos de
decision, tanto a nivel del hogar como de la comunidad y de la sociedad, es otro elemento fundamental
que limita a las mujeres el ejercicio de sus derechos y su ciudadania, e incide directamente en la
desproteccion y la inseguridad social. En el documento se examina también como la situacion de
desproteccion de las mujeres se reproduce y se agrava en la tercera edad, como resultado de la
acumulacion de desigualdades de ingreso y de la falta de una incorporacion equitativa a los sistemas de
prevencion social.

Dos de los aspectos que permanecen en la “invisibilidad estadistica” son, por una parte, el
fenémeno de violencia contra las mujeres, en los campos familiar y social y, por otro, el de la division
sexual del trabajo, o la asignacion a las mujeres de las tareas domésticas, lo que se expresa en una
sobrecarga de trabajo sin reconocimiento social ni econémico.

En relacion con la participacion politica y el desarrollo institucional, los datos disponibles
muestran importantes avances. Se ha incrementado la participacion de las mujeres en la vida ptblica y, en
particular, en los tres poderes del Estado, sobre todo gracias al sistema de cuotas. No se dispone de
suficiente informacion respecto a los ambitos subnacionales y el mundo privado, que representan espacios
muy importantes para el desarrollo econdomico y social.

En cuanto a las instituciones, a pesar de la heterogeneidad, practicamente todos los paises han
adoptado marcos juridicos y reformas constitucionales para explicitar la equidad de género, combatir la
violencia y eliminar todas las formas de discriminacion. La creacion de entidades dedicadas al tema de la
mujer al mas alto nivel del poder ejecutivo ha permitido desarrollar un trabajo intersectorial y de
articulacion entre actores, tanto del sector ptiblico como de la sociedad civil. La creacion de instituciones
de género que defienden los derechos de las mujeres en el marco del poder legislativo o judicial esta
conformando una trama institucional que permite aplicar politicas de accidn positiva en materias como la
violencia y la discriminacion, y cumplir con los acuerdos que se desprenden de la Convencion para la
eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer y su Protocolo.
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Sin embargo, resta consolidar los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer, de modo
de subsanar, entre otros problemas, la falta de continuidad institucional, la carencia de recursos y la
brecha entre lo normativo y lo asistencial.

Las propuestas que aqui se presentan a la consideracion de la novena Conferencia Regional se
centran en los campos laboral y de superacion de la pobreza, como piedras angulares de una estrategia
futura. Ademas, se plantea la necesidad de que las mujeres ingresen a la institucionalidad democratica y a
los espacios del poder efectivo. Se identifica también la conveniencia de realizar una serie de estudios
para mejorar la informacion estadistica acerca de los vinculos criticos entre género y migracion, empleo,
seguridad social y salud.

Al llegar a esta novena Conferencia, constatamos una vez mas que cada logro viene acompanado
de nuevos desafios, que requieren mayor voluntad politica y mejores recursos, con el fin de convertir a la
equidad de género en uno de los principales pilares del desarrollo regional. Hacemos un llamado a los
gobiernos para acelerar las medidas en favor de la igualdad de mujeres y hombres y su integracion
prioritaria en las agendas gubernamentales.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo
CEPAL
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INTRODUCCION

Las dos ultimas décadas se han caracterizado por las profundas transformaciones provocadas por la
irrupcion de las mujeres en el mundo publico. Estas han abarcado, entre otros aspectos, los cambios en el
mundo del trabajo, los logros educativos, las bajas notables de la fecundidad femenina, las consecuentes
modificaciones de las relaciones familiares y el progreso, importante aunque insuficiente, en materia de
acceso a la toma de decisiones. Sin embargo, la mayoria de los hombres no participa en el trabajo del
hogar, ni en el conjunto de las actividades de cuidado no remuneradas que trae aparejadas la vida
comunitaria y social, con la consecuente concentracion del trabajo doméstico en manos de las mujeres. La
armonizaciéon del ambito publico y privado plantea desafios en el campo de los valores y los
comportamientos, y requiere de politicas publicas que favorezcan la redistribucion de las
responsabilidades familiares entre hombres y mujeres. En el ambito institucional, se han creado nuevas
entidades, en el marco de complejos procesos de reforma del Estado. Los cambios legislativos han dado
origen a oportunidades y desafios, especialmente en lo que se refiere al ejercicio real e integral de los
derechos humanos de las mujeres. Nuevos conocimientos y una amplia gama de experiencias en el ambito
de las politicas demuestran que la igualdad de género tiene efectos positivos en el desarrollo. Dos areas
son sumamente importantes, tanto para la region como para el logro de la igualdad de género: la
superacion de la pobreza y el empoderamiento de la ciudadania, en un contexto democratico.

Caminos hacia la equidad de género es el documento que presenta la CEPAL a la novena
Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, asi como la contribucion regional al
cuadragésimo noveno periodo de sesiones de la Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer,
que se celebrara en marzo del 2005. En este se examina y evaltia el cumplimiento de los compromisos
plasmados en el Programa de Accion Regional para las Mujeres de América Latina y el Caribe, cuya
vigencia se extendié mas alla del afio 2001 en virtud del Consenso de Lima, aprobado en la octava
Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe (Lima, 2000), y en la Plataforma de
Accion de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995). Su preparacion abarcod un
amplio proceso de consulta con representantes de los paises miembros, que participaron en tres reuniones
preparatorias subregionales y dos foros virtuales.'

Dado que se trata de un documento de evaluacion de la década, los gobiernos de la region
coincidieron ampliamente en ratificar la relevancia y plena vigencia de los compromisos internacionales
relacionados con el adelanto de la mujer adoptados en las cumbres mundiales celebradas en los afios
noventa, que culminaron con el establecimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.” Estos
compromisos siguen siendo la carta de navegacion internacional para el logro de la igualdad. En
consecuencia, el examen de los avances y de los desafios se ha entendido como un ejercicio de
aprendizaje colectivo, que comprende la identificacion y difusion de las mejores practicas, los principales
obstaculos y las herramientas y conocimientos necesarios para mejorar las politicas. La estrategia de

' Véanse los informes de las reuniones preparatorias subregionales de Centroamérica y México (CEPAL, 2004b),

del Caribe (CEPAL/CDCC, 2004b) y de Sudamérica (CEPAL, 2004c) y los foros virtuales sostenidos entre las
responsables de los mecanismos de género de Centroamérica y de Sudamérica (www.eclac.cl/mujer). El foro
virtual del Caribe se celebrd en una fecha posterior a la conclusion del presente documento.

Las reuniones a las que se hace referencia son la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992); la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993); la
Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (Cairo, 1994) y la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social (Copenhague, 1995). Los Objetivos de Desarrollo del Milenio se acordaron en la Cumbre del
Milenio, en el marco del quincuagésimo quinto periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas o Asamblea del Milenio (Nueva York, 2000).
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transversalizacion de la perspectiva de género en las politicas se reconoce ain como la mas idonea,
aunque se sefialan los nuevos desafios que surgen del desarrollo tecnologico, las dificultades en la
economia mundial y la incertidumbre sobre el futuro de la democracia.

La primera version de este trabajo se presentd en la trigésima quinta reunion de la Mesa Directiva
de la Conferencia (Habana, Cuba, 28 y 29 de abril de 2003).” En esa oportunidad, los paises miembros
recomendaron que los debates de la novena Conferencia se dedicaran a dos ejes tematicos, a saber,
“pobreza, economia y equidad de género” y “empoderamiento, desarrollo institucional y equidad de
género” (CEPAL, 2003c).

El primer capitulo del documento estd dedicado a una sintesis del proceso de avance de la
equidad de género en la region. En el segundo se analizan los vinculos entre la pobreza y la autonomia
econdmica de las mujeres. Se confiere particular importancia al estudio de la division entre el trabajo
productivo y reproductivo y de las consecuencias de esta en el acceso a las oportunidades. En el tercer
capitulo se examina el camino recorrido en materia de desarrollo institucional y participacion politica. Se
destacan los aportes del enfoque de género a la formulacion y ejecucion de politicas, tanto respecto del
logro de la igualdad como de la modernizacion del Estado. En el ultimo capitulo se enumera, sobre la
base de las lecciones aprendidas, los elementos que, bajo determinadas condiciones, pueden favorecer la
consecucion de los objetivos y que, aunque no se pretenda trazar un modelo Unico, deberian formar parte
de toda estrategia. A modo de conclusion, cabe afirmar que, en cierta forma, el didlogo entre politicas de
género y de desarrollo econémico, social y politico tiene aun mas de arte que de ciencia.

3 Este primer bosquejo se presentd bajo el titulo "Analisis preliminar del cumplimiento de los compromisos

regionales asumidos en la octava Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe y en la
Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer".
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I. PANORAMA GENERAL: DE BEIJING A LA CUMBRE DEL MILENIO

A. LOS CAMINOS HACIA LA IGUALDAD

En un contexto de globalizacion de los procesos financieros, economicos, ambientales, politicos, sociales
y culturales, las dos ultimas décadas se han caracterizado por la irrupcion de las mujeres en el mundo
publico. Su creciente participacion laboral, las notables bajas de su fecundidad, sus logros educativos, las
consiguientes modificaciones de las relaciones familiares y su importante, aunque atn insuficiente, acceso
a los procesos de toma de decisiones son los logros que transforman el escenario en el que se esta
construyendo la igualdad real entre hombres y mujeres. De manera mas general, esas tendencias son
tributarias de los procesos de modernizacion y modernidad, que estan haciendo cambiar las relaciones
sociales por la via del conflicto, las disputas y los consensos, que se producen de manera asincronica. En
este marco, el documento que aqui se presenta contiene argumentos en favor de la redistribucion de la
riqueza, el poder y el tiempo. Redistribucion de la riqueza para combatir la pobreza, del poder, para
igualar las capacidades de accion (agency) entre ciudadanos y ciudadanas, y del tiempo, para atacar la raiz
de las desigualdades que se reproducen en la familia.

Las tasas de participacion econdémica femenina en todos los rangos de edad han continuado
ascendiendo aceleradamente en la region, hasta alcanzar a un valor cercano al 50%. Es destacable el
hecho de que su ritmo de crecimiento es mas rapido entre las mujeres pobres, aunque el nivel de
participacion de éstas sigue siendo menor. Sin embargo, mientras mas mujeres se declaran dispuestas a
trabajar, mas sube el desempleo femenino. Sus logros educativos son, en promedio, superiores a los de los
hombres, en la mayoria de los paises el promedio de escolaridad de la poblacion economicamente activa
también resulta mas favorable para las mujeres, y la evolucion de las tasas de analfabetismo de la
poblacién joven va demostrando que se cierran las brechas historicas entre hombres y mujeres. Las
diferencias salariales y las desiguales oportunidades en materia de ingresos no reflejan atin los avances
educativos, por lo que en algunos paises se dan situaciones de “igualdad por empobrecimiento” y por
precarizacion del empleo masculino, mas bien que por progresos en la condicion de las mujeres.

La reorientacién econdmica y sus repercusiones sociales no parecen haber afectado mayormente
el curso de los procesos de transicion demografica en los paises de la region. La esperanza de vida al
nacer ha seguido elevandose y se estima que en el 2000 llegaba a los 68 afios para los hombres y a 73 para
las mujeres. El descenso de la fecundidad persiste y su nivel se estima en 2,58 hijos por mujer, aun
cuando en algunos paises todavia se registran tasas globales de fecundidad (TGF) superiores a 3,5 hijos
por mujer (CEPAL, 2004f).

Finalmente, la participacion politica de las mujeres ha mostrado un incremento notable en los
ultimos afos, aunque en la mayoria de los paises se mantiene un déficit significativo de mujeres en cargos
politicos, incluidos los del poder local.

A pesar de estos avances, los hombres no participan en el trabajo del hogar, ni en el conjunto de
actividades de cuidado no remuneradas que demanda la vida comunitaria y social, por lo que la carga del
trabajo doméstico sigue concentrandose en las mujeres.

Las politicas publicas para enfrentar las desigualdades de género se han desarrollado de manera
heterogénea y en diversos sectores. Se han creado instituciones de caracter transversal encargadas de
formular y coordinar politicas al mas alto nivel del Estado. Los esfuerzos de descentralizacién siguen



siendo escasos y muchos de los mecanismos para el adelanto de las mujeres con mandato formativo
siguen amenazados por la sectorializacion o tematizacion de la equidad de género. Persiste ain una
tension entre la mayor jerarquia de las instituciones y la escasa descentralizacion. Se han privilegiado las
reformas legales y la incidencia en las politicas sociales, particularmente las de alivio de la pobreza y
capacitacion laboral. Los esfuerzos por mejorar la representacion politica son notables pero aun son
escasas las politicas de conciliacion de la vida laboral y familiar, de acceso a la educacion superior, y
relativas a la ciencia y la tecnologia, entre otras.

Ya en el afio 2000 el balance era mixto.* Por una parte, se constataban evidentes progresos en
cuanto a la consagracion de la igualdad en el ambito constitucional, la eliminacion de formas directas de
discriminacion, la adecuacion de los marcos juridicos y el surgimiento de leyes innovadoras, como las
referidas a cuotas electorales, violencia doméstica y, en menor medida, a la proteccion de los derechos
reproductivos; también se mencionaban la mayor participacion laboral, los logros educativos y la creacion
de mecanismos institucionales para impulsar la igualdad de género a nivel sectorial, nacional, provincial y
municipal. Finalmente, se reconocia como un hecho positivo la adopcion generalizada de planes
nacionales cuyo objetivo era la igualdad. No obstante, por otro lado se demostraba que “los avances
registrados estan limitados por los sintomas de retroceso y estancamiento que se observan en la region y
que el grado de desarrollo de los derechos de las mujeres es un indicador inequivoco de la consolidacién
de la democracia y el respeto a los derechos humanos en los paises” (CEPAL, 2000a, p. 7).

B. LAS GRANDES CONFERENCIAS DE LAS NACIONES UNIDAS COMO HITOS

Como se ha sefialado, la década de 1990 fue un periodo crucial en la conquista de los derechos humanos
de las mujeres. La adopcion del Programa de Accion Regional para las Mujeres de América Latina y el
Caribe, 1995-2001 (Mar del Plata, 1994) constituye en la region la mayor expresion programatica de la
agenda de género, y sus orientaciones se mantendran vigentes mas alld del afio 2001 por decision
aprobada en la octava Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe (Lima, 2000).”
A nivel global, la adopcion en 1979 de la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer (CEDAW, en inglés), asi como los sucesivos consensos logrados en las
conferencias mundiales de las Naciones Unidas, permitieron articular las agendas sobre los derechos de
las mujeres con los temas del medio ambiente, los derechos humanos y el desarrollo social.’ La nocion de
integralidad e indivisibilidad de los derechos hizo posible incluir las demandas del movimiento social de
las mujeres en las agendas globales y transformar el enfoque de tales reuniones. Esto fue atun mas
evidente en la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (El Cairo, 1994), en la cual el
enfoque de los derechos sustituy6 definitivamente las visiones demograficas que habian imperado en el
pasado, hecho que marc6 un hito en el camino de la integracion de la perspectiva de género en los
consensos internacionales. La Conferencia de Beijing corona este proceso y lleva a lograr notables
avances gracias a la puesta en practica de la Plataforma de Accidon, que alienta la formulacion de politicas
y la implementacion de una institucionalidad de género a nivel nacional. Luego, en la nueva corriente de
reuniones mundiales, como la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo

Véanse el informe de la octava Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe (Lima, 8 al
10 de febrero del 2000), y la documentacion alli presentada.

> Véase el Consenso de Lima en CEPAL (2004a).

Principalmente la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro,
1992); la Conferencia Mundial de Derechos Humanos (Viena, 1993); la Conferencia Internacional sobre la
Poblacion y el Desarrollo (El Cairo, 1994); y la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995).
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(Monterrey, 2002) y la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacioén (Ginebra, 2003), se observa
una menor incidencia feminista. En la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial,
la Xenofobia y Formas Conexas de Intolerancia (Durban, 2001), en la segunda Asamblea Mundial sobre
el Envejecimiento (Madrid, 2002) y en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
(Johannesburgo, 2002), la influencia de la agenda de la equidad de género se vuelve mas evidente. Un
balance de las Cumbres permite afirmar que aquellas en las que prevalecio el enfoque de los derechos han
sido mas susceptibles a la integracion de la equidad de género, mientras que en las centradas en temas
economicos y de fuerte peso empresarial, como los de la financiacién para el desarrollo y la sociedad de
la informacion, los enfoques de las relaciones de género han sido menos matizados.

Pese a adolecer de una falta de resultados relevantes, el proceso de incorporacion de la
perspectiva de género en los ambitos econdémico y tecnoldgico forma parte de los esfuerzos novedosos
impulsados en los ultimos afios. En ese marco, cabe reconocer la labor de las organizaciones de mujeres
ante las cumbres de los afios 2000. Desde el punto de vista de los resultados, esas iniciativas distan mucho
de haber alcanzado el nivel de integracion que se puede apreciar en las cumbres con orientacion social. El
desmontaje conceptual de los supuestos tedricos que subyacen tras la teoria econdmica dominante, asi
como la nocion generalizada de que la tecnologia no tiene sexo, estan planteando nuevos desafios
metodologicos al andlisis y a las estrategias del movimiento de las mujeres. Finalmente, fue en la Cumbre
del Milenio donde se recogieron las nociones de empoderamiento y autonomia de las mujeres, al igual
que la necesidad de articular la igualdad de género con la lucha contra la pobreza, temas que se abordaran,
por decision de los gobiernos de América Latina y el Caribe, en la novena Conferencia Regional sobre la
Mujer.”

Los esfuerzos de los movimientos de mujeres de la region por instalar en la agenda publica las
politicas de equidad de género han sido exitosos, aunque se admite que, transcurrida casi una década de la
Conferencia Mundial, los resultados han sido insuficientes desde el punto de vista del desarrollo
institucional y de los recursos disponibles.® Los probados beneficios de la igualdad de género para la
reduccion de la pobreza y la disminucion de la mortalidad materna e infantil no han sido compensados
con suficientes acciones ni recursos que hagan posible que las agendas adoptadas se ejecuten con éxito. El
deterioro de la mayoria de las economias regionales (CEPAL, 2003a), las frecuentes crisis institucionales,
la persistencia de altos indicadores de pobreza y desigualdad, asi como el flagelo del SIDA que amenaza
el desarrollo de los paises, no configuran el mejor escenario para la igualdad de género, que se ve
erosionada por las crecientes dificultades en el ambito economico, una institucionalidad de género de baja
intensidad, la ausencia de politicas que compatibilicen la vida familiar con el trabajo y el fortalecimiento
de corrientes contrarias a los valores de igualdad y respeto en materia de derechos humanos en distintas
esferas culturales e institucionales.” Estas amenazas a la consolidacion de las politicas de equidad de

7 Véase el mensaje del Secretario General de las Naciones Unidas sobre el Dia Internacional de la Mujer (8 de

marzo del 2003), disponible en http://www.eclac.cl/mujer/dia/discurso.pdf.

¥ Véanse en CEPAL (2004b y 2004c) y CEPAL/CDCC (2004b), los informes de las tres reuniones preparatorias
subregionales de la novena Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, celebradas en
Tegucigalpa, Honduras (5 y 6 de febrero del 2004), Kingstown, San Vicente y las Granadinas (11 al 13 de
febrero del 2004) y Brasilia (23 y 24 de marzo del 2004), disponibles también en
http://www.eclac.cl/mujer.Véase asimismo en Simms (2004) el estudio sobre la situacion de los mecanismos
nacionales del Caribe, preparado por la Directora Ejecutiva de la Oficina para los Asuntos de la Mujer de
Jamaica.

Por “baja intensidad” se entiende la carencia de mecanismos coercitivos para sancionar la discriminacion y el
incumplimiento de acuerdos y normas, asi como el menor presupuesto y los recursos técnicos de que disponen
las instituciones de género, en comparacion con otros entes normativos de politicas gubernamentales,
particularmente de la esfera econdmica o financiera. De hecho, los mecanismos de género, a pesar de tener un
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género fue una de las preocupaciones centrales expresadas en la cuarta Conferencia Ministerial del Caribe
sobre la Mujer, durante la cual se resaltd la creciente importancia asignada al debate sobre desercion
escolar masculina y su vinculacién con el ingreso de mujeres en el mundo publico, lo que convierte este
punto en un peligro para el desarrollo de las atin incompletas politicas de equidad de género."

C. DESIGUALDADES CRUZADAS

Interesa sefalar que los beneficios de la igualdad de género no se han distribuido equitativamente. Por
una parte, porque el costo del ingreso en el mundo publico ha sido pagado principalmente por las mujeres,
quienes han desarrollado multiples estrategias para optimizar el uso del tiempo, dada la falta de politicas
que fomenten la participacion de los hombres en las tareas domésticas. Pero también porque las
desigualdades de género, articuladas con otras formas de discriminacién social, racial y étnica,
determinan que ciertos grupos de mujeres rurales, negras e indigenas de la region se encuentren en
condiciones de extrema desproteccion y vulnerabilidad. En este contexto, es paradigmatica la
sobrerrepresentacion de mujeres indigenas y negras en el sector laboral mas precario y peor remunerado,
que es el del servicio doméstico. Este cumple el papel de amortiguador de las desigualdades de género y
las inseguras condiciones laborales que ofrece facilitan la reproduccion de los roles tradicionales en el
ambito familiar. A pesar de la invisibilidad estadistica a la que aun estan sometidas, los datos disponibles
muestran que en casi todos los casos las mujeres indigenas o negras de América Latina —comparadas con
los hombres de su misma condicion étnica o racial— aparecen en desventaja, ya que predominan entre las
personas analfabetas y sin ingresos, ademas de tener una expectativa de vida menor, siendo la poblacion
femenina indigena la que exhibe los valores més bajos entre las mujeres ocupadas.''

No menos importante es la persistencia dentro de los paises de agudas desigualdades entre los
indicadores demograficos segun estratos sociales y grupos étnicos; por ejemplo, las estimaciones
realizadas en 1999 para el primer quinquenio de la década mostraban ya que las mujeres bolivianas sin
instruccion (con una TGF de 6,5 hijos por mujer) tenian casi cuatro hijos mas que aquellas con educacion
secundaria o superior (2,7). Las brechas se mantenian incluso en paises mas avanzados en el proceso de
transicion demografica, como Brasil, donde el nimero medio de hijos de las mujeres con menos de cuatro
anos de estudio duplicaba el de aquellas con ocho 0 mas afos de instrucciéon (CEPAL, 1999). Asimismo,
cinco afios después, datos sobre fecundidad basados en la ultima informacion censal para cinco paises,
muestran que el promedio de hijos tenidos por las mujeres indigenas supera ampliamente el registrado por
los demas grupos, constatandose en todos los casos que son las mujeres blancas y no indigenas las que
presentan el menor nimero promedio de hijos."

mandato legal para formular politicas, se ven limitados a la persuasion, la defensa activa de principios y la
promocion de consensos, y su agenda no esta cabalmente integrada al proceso de toma de decisiones.
' Véase CEPAL/CDCC, 2004b.
""" Estos datos forman parte de un conjunto de indicadores desagregados por pertenencia étnica o racial en las areas
tematicas de poblacion y fecundidad, educacién y trabajo, elaborados sobre la base de la informacion censal
correspondiente a la ronda de censos del 2000 en cinco paises: Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala y Panama.
Para la identificacion de la poblacion segun grupos étnicos, se prefirieron las preguntas sobre autopertenencia o
autoidentificacion a las de lengua materna cuando el censo de un pais incluia los dos tipos de preguntas. La
informacion se encuentra actualmente disponible en la pagina web de la Unidad Mujer y Desarrollo de la
CEPAL (http://www.eclac.cl/mujer/proyectos/perfiles/default.htm).
Véase el grafico I1.11 en el capitulo I1.
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Desde el punto de vista de la edad, las mujeres jovenes aparecen como las principales afectadas
por el desempleo, mientras que las adultas mayores sintetizan en su situacion de desproteccion todas las
discriminaciones acumuladas a lo largo de su ciclo de vida.

A medida que aumenta la edad de la poblacion se acrecienta la proporcion de mujeres,
especificidad que se origina en la mortalidad diferencial segin sexo y que redunda en una mayor
esperanza de vida para las mujeres. Sin embargo, mas importante que la mera longevidad es la calidad de
los afios que se viven. Segun la informacion censal, entre una cuarta y una tercera parte de las mujeres de
60 a 64 afos de edad no tiene conyuge (Villa y Rivadeneira, 1999); si a esto se suma un pasado laboral no
remunerado, de la falta de acceso a la seguridad social se puede deducir la particular gravedad de la
situacion en que se encuentra este grupo de mujeres en la mayoria de los paises. Por otro lado, cuando atin
se cuenta con la presencia de un conyuge que contribuye a generar ingresos monetarios, a menudo son las
mujeres quienes asumen las responsabilidades de cuidado que no se pueden costear. Las carencias
afectivas y los riesgos de salud mental de este grupo no son otra cosa que el retrato final de una
trayectoria social en la que concurren multiples discriminaciones, las que repercuten adversamente en la
seguridad emocional. La condicion de la mujer de edad se ve también afectada por su baja insercion
ocupacional previa, lo que limita sus posibilidades de generar ahorros para la edad adulta mayor o de
acceder a una pension.

D. LOGROS Y DESAFIOS

A la luz del Programa de Accion Regional para las Mujeres de América Latina y el Caribe, de la
Plataforma de Accion de Beijing y de los Objetivos del Milenio, se puede concluir que en la region se han
dado pasos importantes hacia la equidad de género.

En todos los paises los marcos legales han sido modificados, ya sea por la introduccion de
cambios en las constituciones, la suscripcion y ratificacion de la Convencién sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer y de su Protocolo Facultativo, asi como de la
Convencion interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer, adoptada en
Belém do Pard, la promulgacion de leyes sobre violencia y accion positiva o la eliminacién de formas
directas de discriminacion consignadas en la legislacion familiar, civil y penal.” La region cuenta hoy con
un marco juridico para enfrentar la discriminaciéon mas propicio que el imperante hace una década atras,
aunque aun siguen vigentes resabios de tradiciones juridicas contrarias a la igualdad, especialmente en el
ambito de las reformas vinculadas al empleo, al sistema previsional y algunas en materia de salud.

También hay nuevos temas que esperan su momento en las agendas legislativas, especialmente
aquellos referidos a la violencia sexual, el trafico de mujeres y la adopcidn, en los paises que aun no lo
han hecho, del Protocolo Facultativo de la Convencidon sobre la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer. Este instrumento, a diferencia de la Convenciéon undnimemente suscrita
por los estados miembros, a febrero del 2004 s6lo habia sido ratificado por 12 paises de América Latina.
De los estados del Caribe no hispano parlante, ninguno lo ha suscrito.

Otros desafios importantes son la construccion institucional y la erradicacion de prejuicios y
estereotipos que impiden la adecuada aplicacion de la ley. La manera en que efectivamente se esta

B3 Todos los paises de América Latina y el Caribe ratificaron la Convencion, o adhirieron a ella, entre 1994 y 2002,

con la excepcion de Jamaica, que tampoco la ha suscrito.
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enfrentando la violencia contra la mujer es un ejemplo claro de los limites actuales, lo que convierte este
aspecto en un indicador complementario de la medida en que algunas caracteristicas de las leyes y
normas, asi como la debilidad de los mecanismos nacionales, favorecen la impunidad e inhabilitan a las
mujeres para gozar de los derechos conquistados (Rioseco, 2004).

Todos los paises de la region cuentan con un organismo para el adelanto de la mujer; de ellos,
ocho tienen rango ministerial, mientras que la mayoria de los restantes ha alcanzado niveles jerarquicos
elevados. Se han creado numerosas instituciones con mandatos referidos al género, como las defensorias
del pueblo, se han potenciado las comisiones legislativas, comités intersectoriales, programas sectoriales
—principalmente en las areas de la salud y la educacion—, programas de capacitacion laboral con
perspectiva de género y multiples entidades policiales y civiles para enfrentar la violencia doméstica. Los
desafios que esto implica son variados. El principal radica en superar la fragilidad institucional de muchos
paises, que se intensifica en el caso de los mecanismos para el adelanto de las mujeres, ya que no solo
adolecen de insuficiencia de los recursos que requieren —presupuestarios, humanos y técnicos— para
formular politicas y garantizar su implementacién sino que se cuestiona su existencia misma (Guzman,
2003). Tal como se sefiald en las reuniones preparatorias subregionales de la novena Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2004b y 2004c; CEPAL/CDCC, 2004b),
con demasiada frecuencia estos mecanismos deben hacer frente a iniciativas que buscan eliminar la
institucionalidad de género representada por las oficinas de la mujer y favorecen su integracion en
instituciones en las que muy a menudo prima una concepcion asistencialista. La mala calidad de los
servicios de salud, el deficiente funcionamiento de los registros civiles, las dificultades que presenta el
funcionamiento de las reformas procesales, las condiciones que limitan el acceso al sistema financiero son
algunos de los ejemplos mas destacados que ilustran la brecha entre las normas y su cumplimiento. Por
otro lado, en un estudio de la CEPAL se ha mostrado que en los paises donde hubo elecciones
democraticas en el curso del 2003, se abri6 el debate en torno de la permanencia, fusion o desaparicion de
los mecanismos para el adelanto de las mujeres. Es asi que el contexto de debilidad institucional y las
dificultades de gestion impiden el cumplimento de las normas adoptadas.

Si se considera que la lucha contra la pobreza es prioritaria en la region, no es posible ignorar la
dimension del empleo y los efectos que ejerce su ausencia sobre la capacidad de las personas para generar
ingresos. Desde la perspectiva de género, la posibilidad de que las mujeres generen ingresos propios,
ademas de ser una condicion indispensable para el logro de la igualdad y la autonomia, también lo es para
evitar el aumento de la brecha de género entre la poblacion afectada por la pobreza. En el 2002, alrededor
de la mitad de las mujeres mayores de 15 afios de edad no tenia ingresos propios, mientras que solo cerca
del 20% de los hombres se encontraba en tal situacién. Las mujeres en la region buscan trabajo porque lo
necesitan para mejorar sus ingresos familiares, pero también porque les permite fortalecer su autonomia
econdmica, su capacidad de negociacion en el seno de la familia y el ejercicio de sus derechos
ciudadanos. A este respecto, en varios paises se ha sefialado que existe preocupacion por la migracion
laboral femenina, fendmeno que se identifica como uno de los de mayor prioridad para la region. Las
politicas publicas han dado respuestas para regular el mercado laboral e incrementar el gasto social, pero
son pocas las orientadas a atender las demandas especificas de las mujeres en materia de acceso al
mercado laboral en igualdad de oportunidades, como aquellas encaminadas a conciliar la vida privada con
la publica y a eliminar los estereotipos que todavia persisten en diversos ambitos institucionales. Entre las
primeras ocupan un lugar central las relacionadas con el cuidado infantil y, entre las segundas, todas las
medidas de accion positiva para eliminar la discriminacion, lo que incluye los beneficios fiscales."

4" Un ejemplo de politicas orientadas a conciliar la vida privada con la publica es el de “los circulos infantiles”,
iniciativa implementada en Cuba a partir de 1991, en sectores priorizados de la economia, para madres
trabajadoras con hijos de 1 a 5 afios de edad (Rico y Marco, 2004). También hay casos de medidas de accion
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El logro educativo es una meta importante que en la region se ha cumplido parcialmente, por lo
que es preciso generalizar su alcance y mantenerlo en la agenda. Sin embargo, en el caso de las mujeres
es necesario contrastar este logro con la persistencia de discriminaciones en el mundo del trabajo y en la
vida familiar, factores que explican por qué, pese a la existencia de una fuerza laboral femenina cada vez
mas educada, las mujeres siguen mostrando mayores tasas de desempleo y percibiendo menores ingresos
que los hombres. Incluso en aquellos grupos de mujeres que acceden a empleos de alta calificacion
existen brechas salariales que s6lo pueden atribuirse a los efectos de la discriminacion. Mejorar la calidad
de la educacion, incluidas las politicas sobre desercion y repitencia escolar, superar la segmentacion
ocupacional y profesional, ampliar el acceso a la educacion superior, a las nuevas tecnologias, la ciencia y
la investigacion, son asignaturas todavia pendientes en toda la region. Mas aln, es imprescindible
recordar que los promedios regionales ocultan el analfabetismo de muchas mujeres, el abandono por
embarazo precoz y la exclusion de una considerable proporcion de niflas y mujeres indigenas,
afrodescendientes y rurales.

Las cifras sobre mortalidad materna son ciertamente el mejor indicador de la desigualdad que
impera en la region. La persistencia de este mal en un nimero importante de paises exige tener presente la
imperativa necesidad de que el reconocimiento de los derechos reproductivos de las personas y,
particularmente, el impacto de estos derechos sobre la autonomia de las mujeres, sean considerados en la
agenda regional. La corresponsabilidad masculina en lo que toca a las altas tasas de fecundidad femenina,
el embarazo adolescente, la transmision de enfermedades sexuales y el SIDA obligan a abordar este
debate desde una perspectiva integral e integradora."

En los ultimos afios, el ritmo de incremento de la participacion politica femenina ha sido muy
importante, aunque el promedio regional todavia esta por debajo del 30% en casi la totalidad de los
paises. Las excepciones son Cuba (36%), Costa Rica (35%) y Argentina (31%), en tanto que el promedio
para 33 paises de la proporcion de mujeres entre los miembros del poder legislativo muestra un valor
cercano al 15%. Una de las mayores ganancias ha sido el considerable desarrollo de experiencias
institucionales, politicas publicas e instrumentos de transversalizacion de la perspectiva de género y de
participacion de la sociedad civil que, en el caso de las politicas publicas de género, sigue siendo la
principal promotora de los cambios y de su permanencia en el tiempo. Uno de los ejemplos mas notables
es el de la generalizacion de las politicas destinadas a combatir la violencia doméstica.

El proceso seguido por las leyes sobre la violencia contra la mujer, asi como los desafios que se
plantean en ese contexto, muestra el camino que han seguido las politicas de género: visibilidad lograda
mediante la accidon del movimiento de las mujeres, elaboracion conceptual y metodolégica, construccion
de argumentos, paso de la agenda social a la agenda politica, reforma de marcos juridicos, desarrollo
institucional, adopcion por parte de la opinidon publica y puesta en practica de estrategias que busquen
atencion y cambios. Se trata de largos procesos historicos que alteran rutinas institucionales, valores y
pautas culturales, pero que terminan instalandose en el sistema vigente como consecuencia de la
modernidad y la voluntad politica conjugadas por la accién deliberada del movimiento social de mujeres.

positiva que empiezan a surgir paulatinamente, como el Programa de apoyo al primer empleo puesto en practica
en Brasil, en el que se favorece explicitamente a las mujeres al garantizarles una cuota (Bandeira, 2004), y el
Programa de Generacion de Empleo para Mujeres (PGEMU), en Chile, que contempla un subsidio del 40% del
sueldo minimo hasta por cuatro meses, mas un aporte tinico para capacitacion de las contratadas (Rico y Marco,
2004).

En la Reunién Preparatoria Subregional para el Caribe (Kingstown, San Vicente y las Granadinas, 12 y 13 de
febrero del 2004) de la proxima Conferencia Regional sobre la Mujer, los gobiernos hicieron una serie de
recomendaciones al respecto (CEPAL/CDCC, 2004b).
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Su insercion en la estructura institucional abre nuevos desafios y debates que no pueden darse por
finalizados y que requieren una renovacion permanente, como lo demuestra la experiencia regional. En un
estudio reciente (Rioseco, 2004) se muestra que el debate en torno de la legislacion se encuentra lejos de
concluir y esta siendo alimentado por la evaluacion critica de las practicas institucionales y de la eficacia
en el cumplimiento de las leyes. Altos niveles de impunidad, mala coordinacion interinstitucional, débiles
relaciones entre Estado y sociedad, practicas culturales que alientan la culpabilidad de la victima, son
algunos de los aspectos que obstaculizan la institucionalizacion de las normas y la generalizacion de los
aun escasos programas considerados como iniciativas innovadoras.

El rumbo tomado por la equidad de género durante los 10 tltimos afios parece desmentir algunas
argumentaciones simplistas con las que se pretende explicar las desigualdades entre hombres y mujeres.
De un estudio cuidadoso de tales planteamientos puede extraerse un aporte relevante para el desarrollo
institucional de la region.

Segin un conocido argumento, la desigualdad entre hombres y mujeres es resultado del atraso
econdémico de los paises. Se suponia que una vez superados los problemas del desarrollo, la equidad
vendria como consecuencia. Esta vision esta emparentada con otra mas reciente, en la que se sugiere que
la liberalizacion del mercado tendria que redundar en estabilidad, crecimiento y reduccion de la pobreza.
Ambas visiones comparten el supuesto de que el desarrollo econéomico determina el rumbo del desarrollo
social. Si bien existe evidencia de que en el caso de algunos paises desarrollados hay una alta correlacion
entre apertura, gasto social y sistemas de seguridad social, en América Latina la evolucioén ha ido en
direccion contraria, ya que las reformas que condujeron a una mayor apertura de las economias fueron
acompanadas de un debilitamiento de los sistemas de seguridad social, en tanto que se abogaba por una
flexibilizacion laboral que se tradujo en desproteccion y precarizacion del empleo (Grynspan, 2003). Es a
ese mercado desprotegido que han accedido muchas mujeres de la region, contribuyendo de manera
directa a incrementar la prosperidad de cadenas de produccion globalizadas, sin que se observen cambios
en materia de equidad de género.

Otra explicacion unilateral sugeria que las desventajas de las mujeres en la sociedad tenian su
origen en su falta de educacion y capacitacion. Historicamente, las mujeres han luchado por el derecho a
la educacion, especialmente cuando esta era la principal via de movilidad social y de acceso a la
ciudadania formal. No cabe duda de que han logrado importantes avances en este ambito y se ha
comprobado sobradamente que su educacion tiene un efecto positivo sobre la reduccion de la pobreza, el
descenso de la mortalidad materna e infantil, y la ampliacion del acceso de las mujeres al mundo laboral y
politico. Sin embargo, los beneficios de la educacion no se reflejan en igualdad de ingresos monetarios
(CEPAL, 2003¢). Para el 2002, los ingresos que percibian las mujeres en el mercado de trabajo eran
equivalentes al 68% de los obtenidos por los hombres con similar nivel educativo. Por lo tanto, se
constata que la educacion promedio de las mujeres, pese a su mejoria, no tiene un retorno equivalente al
de los hombres, es decir, no se traduce en paridad de ingresos para los mismos afios invertidos en
educacion. Esto es mas notorio en el caso de las mujeres con mas afios de estudio pertenecientes a la
poblacién econdmicamente activa, aunque esta brecha ha ido disminuyendo lentamente.

Un tercer argumento se sustenta en la vigencia de sistemas juridicos anacronicos. En los paises de
la region se han realizado muchas reformas juridico-institucionales con la finalidad de modernizar las
instituciones, pero también en muchas se han ignorado las dimensiones de género, como lo demuestran
los estudios sobre reformas en los ambitos previsional, laboral y de la salud.'® Igualmente, en paises

' Véanse los estudios de Arenas de Mesa y Gana Cornejo (2001), Birgin y Pautassi (2001), CEPAL (2003b),
Daeren (2001), Giménez (2003), Pautassi (2002), Pautassi, Faur y Gherardi (2004) y Pollack (2002).
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donde se han llevado a cabo reformas procesales y enmendado cdédigos penales discriminatorios, las
instituciones para combatir la violencia doméstica siguen siendo débiles y precarias y existen altos niveles
de impunidad. Paises que han suscrito tratados de libre comercio y numerosos convenios internacionales
aun no han ratificado el Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacion contra la mujer, para citar un ejemplo notable de la forma asincrénica en que se
producen los avances en materia de equidad de género. Cabe cuestionar la ecuacion simple entre mayor
desarrollo econémico, mayor igualdad social y mayor igualdad de género cuando se observa que en
muchos paises de escaso desarrollo relativo se reconocen derechos que se ignoran en otros con mayor
crecimiento economico, lo que pone de relieve no solo el caracter multidimensional del fenomeno de la
desigualdad, sino también la relevancia de las politicas proactivas, incluidas las que buscan superar
barreras culturales, estereotipos y prejuicios que favorecen la discriminacion.

Tomando en cuenta esas consideraciones, es importante sefialar que tanto en el analisis como en
las politicas es imprescindible tener en cuenta los multiples factores que activan la desigualdad de género,
uno de los cuales es la relacion entre las dimensiones econdmicas, politicas y sociales. Sin embargo, el
vinculo constitutivo de la desigualdad es el que atafie a las dos esferas basicas de la vida: la publica y la
privada. Desde ese punto de vista, una de las explicaciones mas consistentes para comprender por qué
persisten las desigualdades laborales, sociales y politicas radica en el hecho de que los cambios no han
llegado al mundo de la familia, por lo que la autonomia obtenida por las mujeres esta siendo pagada en el
ambito individual, sin el aporte de las politicas publicas. Las mujeres han superado sus ataduras
excluyentes con el mundo doméstico, pero no han sido eximidas de esa responsabilidad. Dicho de otro
modo, en todos los paises la igualdad formal reconoce a las mujeres sus derechos de ciudadania y permite
su ingreso al mundo publico en condiciones de igualdad de oportunidades, pero al no sancionarse la
discriminacion ni fomentarse la igualdad en la familia, el cuidado y la distribucion del tiempo, el derecho
a la ciudadania no es pleno.

Las politicas publicas de la ultima década se han dado en el marco de un importante desarrollo de
la trama institucional orientada a formular y ejecutar politicas de equidad de género. En todos los paises
se ha asumido que la ansiada igualdad solo puede ser el fruto de una constelacion de esfuerzos, lo que
implica una construcciéon institucional innovadora, el logro de consensos sociales y politicos, la
eliminacion de discriminaciones de jure y de facto, una enorme voluntad politica y un sostenido esfuerzo
que posibilite el acceso a recursos en los &mbitos mas criticos para superar la discriminacion, como el de
las politicas econdémicas y de la profundizacion de la democracia. Las politicas publicas que promueven la
equidad de género se encuentran ante el desafio de eliminar los enfoques asistenciales y de corto plazo
predominantes en el pasado, para pasar a procesos de construccion colectiva que apunten a una
integracion sistémica de la equidad de género. De ahi que los mecanismos para el adelanto de la mujer en
la region hayan establecido que era necesario priorizar las transformaciones de la politica economica y la
profundizacion de la democracia en los esfuerzos por lograr mayor gobernabilidad.

En ese sentido se puede afirmar que la region presenta un abigarrado escenario, fecundo como
resultado de las transformaciones sociales y la accion del movimiento de las mujeres, en el que se han
construido espacios de igualdad que coexisten con viejas practicas familiares, sociales e institucionales
discriminatorias. Las experiencias mas exitosas en materia de politicas de género ofrecen un aporte a las
politicas publicas que se extiende a otras areas. Su foco en la poblacion, la integralidad y
la descentralizacion, el dialogo con la sociedad civil, la practica del consenso razonable, el papel de
los medios de comunicacidon como actores estratégicos en la instalacion de sus objetivos y la
transversalidad social e institucional de su estructura constituyen nuevas formas de hacer politica
que favorecen la gobernabilidad. La fijaciéon de cuotas (minimas y mdaximas) de participacion para
mujeres (y hombres) en candidaturas a cargos electivos y mandatos es el principal mecanismo adoptado
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en la region para promover la participacion politica de las mujeres. En la mayoria de los paises de
América Latina, con solo seis excepciones, se han establecido sistemas de cuotas para los cargos
parlamentarios.'’ La primera vez que se impusieron estas medidas a los partidos politicos en el mundo fue
en virtud de la ley de cupos promulgada en Argentina a comienzos de los afios noventa.

Se trata de medidas de caracter compulsivo (obligatorio y sujeto a sanciones en caso de
incumplimiento) y transitorio, pues se supone que su vigencia esta sujeta a la superacion de los obstaculos
que impiden la igualdad de las mujeres en la representacion politica. La experiencia ha demostrado que el
mecanismo de cuotas puede ser muy efectivo si estd bien regulado y es congruente con el sistema
electoral, dado que, por el contrario, se vuelve inocuo si esto no se tiene en cuenta.

En el caso de Costa Rica, la Ley de Igualdad Real establece una medida de diferente caracter para
promover la participacion politica de las mujeres al disponer que un porcentaje del subsidio electoral a los
partidos politicos debe destinarse a la capacitacion politica de las mujeres del partido respectivo.

Considerando tanto la heterogeneidad del panorama como la existencia de condiciones adversas
al avance de la equidad, se puede afirmar que para las mujeres de la region la década pasada ha sido de
ganancias. Esta revolucion de la igualdad entre hombres y mujeres (Bobbio, 1991) es el resultado de una
combinacion de factores estructurales, econdmicos, sociales, culturales y politicos en los que se reconoce
la accion organizada del movimiento de mujeres como principal agente de las transformaciones.

Durante la mayor parte del siglo pasado, la ciudadania fue incompleta, en el sentido de que
muchos de los derechos individuales eran concedidos a la mujer en su calidad de esposa, madre o hija,
mientras que en las ultimas décadas se ha vivido una transformacién de los conceptos de derechos
humanos colectivos e individuales que llevo a reconocer a las mujeres la posibilidad y la capacidad de
ejercer los derechos por si mismas. Ellas han hecho un uso intensivo de las oportunidades brindadas, lo
que les han permitido ocupar espacios de poder, implementar planes de articulacion con movimientos
sociales y difundir estrategias para influenciar las politicas publicas. Sin embargo, en la regiéon atn no se
ha producido un cambio de signo en las politicas publicas y se mantienen las areas criticas sefialadas en el
pasado: la economia y la politica siguen siendo dominios masculinos.

Con la Cumbre del Mileno (Nueva York, 2000) se ha abierto una nueva oportunidad para integrar
la perspectiva de género en la corriente principal de los consensos internacionales. El principal logro de
esta conferencia fue el establecimiento de metas asumidas unanimemente por los gobiernos, lo que las ha
convertido en la hoja de ruta de la comunidad internacional en la lucha contra la pobreza. Los Objetivos
de Desarrollo del Milenio adoptados por la Asamblea General de las Naciones Unidas, ademas de fijar
metas e indicadores, sitian la autonomia y el empoderamiento de las mujeres en dos dimensiones: como
objetivo especifico de la agenda global y como condiciéon indispensable para el logro de los demas
objetivos. Desde la perspectiva latinoamericana y del Caribe, los Objetivos del Milenio expresan en gran
medida las prioridades de las agendas gubernamentales. Sin embargo, es en el ambito de las metas y los
indicadores donde se esta produciendo un importante debate, al que las organizaciones de mujeres estan
contribuyendo.

17" Las excepciones son Chile, Colombia, Nicaragua, Honduras, Uruguay y Venezuela. En Honduras, sin embargo,
se aprobo una cuota minima del 30% en la Ley de Igualdad de Oportunidades para la Mujer, en Colombia se
fijaron cuotas para altos cargos ocupados por designacion y en Venezuela se promulgd una ley sobre el tema que
luego fue declarada inconstitucional.
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A una década de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, se puede afirmar que América
Latina y el Caribe cuentan con un entramado institucional que favorece la igualdad como punto de
partida. Las oficinas nacionales de la mujer, por las funciones normativas que cumplen —habitualmente
en didlogo con la sociedad civil—, se han convertido en la columna vertebral de este entramado y aunque
la intensidad de su accion es aun baja debido a la escasez de recursos y a la neutralidad con que opera la
agenda econémica y financiera en la region, llegan al presente siglo en mejores condiciones para cumplir
los objetivos de la equidad de género.

En sintesis, considerando que el progreso no es un proceso lineal y que el contexto econdémico e
institucional de la region pone en riesgo los logros de la equidad de género, se puede apreciar que las
mujeres de América Latina y el Caribe cuentan hoy dia con una mayor capacidad como agentes, producto
del incremento de su autonomia, su mas amplio acceso al empleo y a la educacion y la acumulacion de
experiencias y recursos disponibles para ejecutar politicas publicas de género. El impacto de estos
procesos es heterogéneo seglin paises y grupos de mujeres, constatandose que atn persisten estructuras de
discriminacién social que impiden que todas las mujeres gocen por igual de los beneficios del desarrollo.
Una de las principales metas es, sin duda, la armonizacion de la vida publica con la privada, pero en ello
incide la prioridad asignada a dar respuesta a los desafios que plantean la globalizacion econdémica y los
cambios en el mercado laboral, asi como el imperativo de ocuparse primero de las mujeres de grupos
particularmente afectados por la desigualdad.

Los logros y obstaculos resefiados son el punto de partida al comenzar un nuevo siglo en el que es
preciso enfrentar desafios para eliminar las persistentes brechas de género en los mismos ambitos donde
se identifican avances. Mas atn, el impulso dado por las mujeres a sus demandas de reconocimiento y de
igualdad en la distribucion de recursos y poder ha permitido que florecieran multiples movimientos, como
los de las mujeres afrodescendientes e indigenas, y también que se dieran pasos encaminados a articular la
agenda del movimiento de las mujeres con la agenda social en el contexto de la globalizacion.
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II. POBREZA, AUTONOMIA ECONOMICA Y EQUIDAD DE GENERO

A. POBREZA Y DESIGUALDADES DE GENERO

Para entender el fenomeno de la pobreza y su persistencia en la region es necesario analizar sus vinculos
con la equidad en el empleo y, en especial, con la autonomia econdémica y el empoderamiento de las
mujeres. En este capitulo se sostiene que, siendo la pobreza un fendmeno multidimensional sintetizado
por la carencia critica de ingresos, su analisis requiere, ademas, visibilizar otras relaciones de poder y, en
el caso de las mujeres, muy particularmente aquellas relacionadas con el trabajo no remunerado, los
derechos reproductivos, la violencia contra la mujer y el uso del tiempo. Por consiguiente, se aplica la
metodologia de medicion de los ingresos por hogar elaborada por la CEPAL para cuantificar la pobreza
en los paises de la region, conjugada con la vision multidimensional de género para caracterizarla e
incorporar otras variables de relevancia social en lo que atafie a las politicas que buscan superar la
pobreza.

1. Crecimiento econémico y pobreza en la década del 2000

El afio 2004 se inicia con sefiales de recuperacion del crecimiento econdmico, pero éste es aun
insuficiente para revertir la situacion de estancamiento de los ultimos afios. El mejor desempefio
econdomico de la region se vincula a la trayectoria de la economia internacional, en la que destaca la
recuperacion de Estados Unidos y Japon y el incremento de la actividad en China. Por primera vez desde
1997, para el afio que empieza no se proyecta un crecimiento negativo en ninguna economia
latinoamericana (CEPAL, 2003a).

Argentina present6 en el 2003 una marcada reactivacion, al crecer a razén de 7,3%, después de un
retroceso de 10,8% en el 2002. En Chile, Costa Rica, Colombia y Pert se registraron tasas superiores al
3%, pero en Brasil la expansion fue apenas positiva (0,1%) y en México de solo un 1,2%. En Venezuela
la economia se retrajo un 9,5%, tras suftrir una baja similar en el 2002. En los demas paises, el dinamismo
economico fue escaso y se reflejo en cifras proximas al 2%.

Paralelamente, la evolucion de la distribucion del ingreso durante la década reafirma el caracter
concentrador de las economias de la region, que se expresa en el aumento de la brecha entre ricos y
pobres.

De acuerdo con la Declaracion del Milenio, hacia el afio 2015 los paises del mundo debieran
reducir a la mitad los niveles de pobreza extrema registrados en 1990. Para cumplir ese objetivo resulta
indispensable lograr que las economias crezcan a mayor ritmo, lo que permitiria a los mas pobres ver
incrementados sus recursos. Segun las estimaciones mas recientes para América Latina, publicadas en el
Panorama social de América Latina 2002-2003 (CEPAL, 2003e), la consecucion de la primera Meta del
Milenio exigiria que el producto por habitante de la region creciera a una tasa anual de 2,6% hasta el
2015, bajo el supuesto de que la distribucion del ingreso permaneciera inalterada durante todo el periodo.

A nivel agregado, es posible que la tasa de crecimiento se expanda al nivel requerido; no
obstante, una mirada mas atenta muestra la dificil situacion en la que se encuentran aquellos paises con
mayores tasas de indigencia (superiores al 30%), que deberian incrementar su PIB per capita a razon de
3,6% anual. Esta exigencia contrasta con la que enfrentan los paises con niveles medios de indigencia
(tasas superiores al 11% e inferiores al 30%), que necesitarian un 2,8% anual de crecimiento per cépita, y
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también con los paises que presentan menor pobreza extrema (tasas por debajo del 11%), para los cuales
bastaria un 0,5% anual.

Tal como la CEPAL ha venido sefialando, el efecto del crecimiento econémico sobre la reduccion
de la pobreza podria potenciarse notablemente con un mejoramiento de la distribucion del ingreso. A
manera de ejemplo, con una reduccidén de 5% en el indice de Gini (equivalente a 0.025 puntos del valor
de dicho indicador, aproximadamente), el producto per capita de la region deberia crecer a un ritmo anual
del 1,9%, es decir, 0,7 puntos menos que en ausencia de cambios distributivos. Para los paises con
mayores tasas de indigencia, la expansion econdmica per capita requerida disminuye asi a 2,9% anual.

Desde otra perspectiva, en el Panorama social de América Latina 2002-2003 (CEPAL, 2003e), se
plantea que una reduccion del indice de Gini como la ejemplificada en el parrafo anterior haria disminuir
entre dos y cinco afios el tiempo requerido para reducir la pobreza extrema a la mitad. En efecto, un
crecimiento con redistribucion permitiria a paises como México, Uruguay y Brasil alcanzar la meta en
menos de tres afios, mientras que sin mejoras distributivas ninguno de ellos lo lograria antes del 2005.
Asimismo, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Panama y El Salvador cumplirian el objetivo antes o durante
el 2009, algo que sin un cambio distributivo como el mencionado seria menos factible.

Durante la década de 1990 y en los inicios de la del 2000, el proceso de superacion de la pobreza
en América Latina mostré dispares resultados. De hecho, se estanco durante los ultimos cinco afios, ya
que las tasas de pobreza e indigencia se han mantenido practicamente constantes desde 1997. Por lo tanto,
el nimero de personas en situacion de pobreza ha ido aumentando en las areas tanto urbanas como
rurales. En el afio 2003, el numero de habitantes de la region que vivia en la pobreza alcanzo a 227
millones, de los cuales 102 millones eran indigentes, cifras que representan el 44,4% y el 20% de la
poblacidn, respectivamente (CEPAL, 2003e).

El indice de feminidad ajustado de la pobreza para América Latina (CEPAL, 2003¢)'® presentd
valores superiores a 100 tanto en las zonas urbanas como rurales, lo cual demuestra que hay una mayor
presencia femenina en los hogares pobres, fendmeno que se manifiesta con mas intensidad en el grupo
etario de 20 a 59 afios, cuyo indice es superior a 100 practicamente en todos los paises, en forma
persistente y generalizada durante toda la década, en areas urbanas y rurales.

Asimismo, la proporcion de hogares con jefatura femenina ha aumentado en casi todos los paises
y estratos de pobreza; sin embargo, el porcentaje de hogares indigentes encabezados por mujeres continlia
siendo mas alto que en el caso de los pobres y no pobres (véase el grafico II.1). La jefatura femenina suele
darse con mayor frecuencia en hogares en los que la mujer no vive con un coényuge o pareja y donde a
menudo es la principal o Unica perceptora de ingresos, situacion que resulta especialmente critica entre los
hogares mas pobres, ya que el ingreso que las jefas perciben es significativamente inferior al de sus pares
varones. La situacion de pobreza de esas mujeres también se intensifica como resultado de tener que
enfrentar simultaneamente las responsabilidades ligadas al trabajo productivo y al reproductivo,
especialmente en hogares monoparentales con hijos a cargo, lo cual tiene repercusiones sobre su bienestar
fisico y emocional que han sido ampliamente documentadas en estudios de corte cualitativo (CEPAL,
2004d).

'® " El indice de feminidad corresponde a la relacion entre el niimero de mujeres y el de hombres. Este valor muestra

que en la mayoria de los paises la presencia femenina es mayor, hecho que se atribuye a la mas prolongada
supervivencia de las mujeres. Para controlar este factor poblacional se calcula el indice de feminidad ajustado,
que resulta de dividir el indice de feminidad en los hogares pobres por el registrado en el total de hogares; de esta
manera, el valor resultante muestra la relacion real entre poblacion femenina y masculina.
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Grafico I1.1
AMERICA LATINA (16 PAISES): EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE HOGARES CON JEFATURA
FEMENINA, ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 1990 Y 2002
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

2. La comprension de la pobreza desde una perspectiva de género

La CEPAL ha definido la pobreza como una expresion de carencia de recursos economicos o de
condiciones de vida que la sociedad considera basicos y, a la vez, ha reafirmado la importancia de aplicar
enfoques como el de la exclusion social y de contar con las capacidades necesarias para entenderla como
un fenomeno con multiples dimensiones y causas (CEPAL, 2000b). Se ha planteado que habria que
definir la pobreza como “el resultado de un proceso social y economico —con componentes culturales y
politicos— en el cual las personas y los hogares se encuentran privados de activos y oportunidades
esenciales por diferentes causas y procesos, tanto de caracter individual como colectivo, lo que le otorga
un caracter multidimensional” (CEPAL, 2003d). Asi, ademas de la privacion material, la pobreza
comprende dimensiones subjetivas y relacionales que van mas alld del enfoque de la subsistencia
material.

El analisis de la pobreza desde la perspectiva de género permite articularlo con el de otras formas
de dominacién, como la étnica y la racial, que estructuran las relaciones sociales. Hace posible visualizar
la pobreza como el resultado de relaciones de poder que se expresan en el acceso y control en cuanto a
bienes, servicios y recursos materiales y simbolicos.

En lo que respecta a las dinamicas de la pobreza, el enfoque de género destaca la importancia de
entender el fendmeno como un proceso en el que concurren relaciones de poder y no como un sintoma,
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para asi evitar las miradas estaticas —"la pobreza como foto”— que naturalizan y congelan las relaciones
sociales, dan cuenta escasamente de las relaciones del sistema de género y generaciéon, no permiten
entender los procesos previos y las potencialidades, ni tampoco llegar a una comprension de la pobreza en
sus dimensiones histdrica, macro y micro social en el hogar (Feijoo, 2003).

De acuerdo con esta conceptualizacion, la autonomia economica, fisica y reproductiva de las
mujeres, asi como la valoracion de su trabajo no remunerado y del tiempo que éste demanda, adquieren
una importancia estratégica. La autonomia econoémica, es decir, el hecho de que las personas cuenten con
ingresos propios que les permitan satisfacer sus necesidades, tiene un papel central en la lucha contra la
pobreza. Otro aspecto innovador de este analisis consiste en que se individualiza a las personas que no
cuentan con ingresos propios, tanto en hogares pobres como no pobres y en areas urbanas y rurales
(CEPAL, 2003¢). La desigualdad de oportunidades que obstaculiza a las mujeres el acceso al trabajo
remunerado limita sus posibilidades de ser autonomas en términos econdmicos. Es el caso de las personas
que, aun cuando viven en hogares no pobres, individualmente no cuentan con ingresos propios que les
permitan satisfacer sus necesidades de manera autonoma. Esta es la situacion en que se encuentra una
alta proporcion de mujeres conyuges que viven en hogares tanto pobres como no pobres (véase el
grafico 11.2), y cuyas altas tasas de actividad doméstica las sitian en una posicion de dependencia en
relacion con el jefe de hogar (véase el grafico 11.3).

Grafico 11.2
AMERICA LATINA s PAiSES): PORCENTAJE DE MUJERES CONYUGES SIN INGRESOS
PROPIOS EN HOGARES POBRES Y NO POBRES, ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1994 Y 2002
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Grafico 11.3
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 12 PAISES): TASA DE ACTIVIDAD DOMESTICA®
EN LA POBLACION FEMENINA DE 15 ANOS Y MAS, SEGUN RELACION DE
PARENTESCO CON LA JEFATURA DE HOGAR, ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1994 Y 2002
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Fuente : Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

Porcentaje de la poblacion femenina que tiene como actividad principal la realizacion de quehaceres domésticos.

Esta idea se refuerza al observar que en la distribucion de hombres y mujeres por quintiles de
ingreso individual, la mayoria de las mujeres se concentra en los quintiles mas bajos, mientras que los
hombres predominan en los mas altos. Esto muestra que hay mas mujeres no sélo entre las personas sin
ingresos, sino también entre quienes perciben los menores ingresos (véase el grafico 11.4).
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Grafico 11.4
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 14 PAISES):* POBLACION DE 15 ANOS Y MAS SEGUN
QUINTIL DE INGRESO INDIVIDUAL, ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 1999
(En porcentajes del total de cada sexo)
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45
40
35 B Hombres [ |Mujeres
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Sin ingresos | 1] 1 \Y \

B Hombres 21,0 11,2 13,6 16,4 18,5 19,3
Mujeres 46,7 16,4 10,7 9,9 8,8 7,5

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

*  Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay,

Uruguay y Venezuela (total nacional).

Esta situacion de dependencia o falta de autonomia de las mujeres dentro de los hogares, si bien
no equivale a pobreza de ingresos, incide en su grado de autonomia econémica y en su capacidad de
decision; ademas, su situacion de vulnerabilidad se agrava en caso de viudez, ruptura matrimonial o
desintegracion familiar, aspecto que debe ser atendido con politicas adecuadas que procuren una mejor
distribucion de la riqueza, los activos, las oportunidades laborales y el tiempo.

El desarrollo y, mas especificamente, las politicas econdmicas y sus efectos sobre la pobreza,
vienen siendo objeto de estudio desde la perspectiva de género, marco en el que se llama la atencion sobre
el hecho de que las diferencias biologicas entre los sexos no explican por si solas fendémenos como el de
la sobrerrepresentacion de las mujeres entre 20 y 59 afos, es decir en edad activa y reproductiva, entre los
pobres (CEPAL, 2003e), y tampoco el que sean ellas las principales responsables del cuidado de los
nifios, enfermos y adultos mayores, asi como, en general, de todas las actividades vinculadas a la
reproduccion social. Es la ubicacion predominante de las mujeres en la 6rbita de lo reproductivo la que
opera como una primera forma de exclusion, tanto en el ambito de lo econdmico como de lo politico y lo
social, restringe la gama de sus oportunidades laborales y de participacion en la esfera publica, limita el
desarrollo y el uso de sus capacidades y condiciona los resultados de sus actividades (Espino, 2003).
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La desigual division sexual del trabajo, ademas de asignar una sobrecarga de tareas a las mujeres,
les resta tiempo para capacitacion y recreacion y constrifie sus opciones en cuanto a incorporacion al
mercado laboral, acceso a puestos de trabajo mas diversificados y obtencion de ingresos suficientes;
también acota su capacidad para participar en la actividad social y politica.

El debate conceptual sobre la pobreza tiene importancia en la medida en que, como se ha
mostrado en el Panorama social de América Latina 2002-2003 (CEPAL, 2003¢), la definicion de pobreza
determina también los indicadores utilizados para su medicion —“lo que no se conceptualiza no se
mide”™—" y el tipo de politicas que debe implementarse para superarla. Sin embargo, es importante que el
debate sobre la conceptualizacion de la pobreza no esté necesariamente limitado por la disponibilidad de
datos y fuentes, lo que significa que debe extenderse mas alla de las posibilidades actuales de medicion.

La falta de valoracion en términos monetarios del trabajo doméstico no remunerado, asi como el
hecho de que en la metodologia de medicion de la pobreza por hogares no se incorpore una imputacion de
ingresos por este concepto en aquellos hogares donde una persona se dedica en forma exclusiva a las
labores domésticas y de cuidado, limita la capacidad de la medicion tradicional de la pobreza para captar
las desigualdades de género (Milosavljevic, 2003); mas ain cuando este hecho puede representar una
diferencia importante en términos del ingreso de los hogares, especialmente si se considera que aquellos
con jefatura masculina tienen mas posibilidades de contar con el trabajo doméstico gratuito de la conyuge
y, por lo tanto, no incurren en los gastos asociados que requiere el mantenimiento del hogar. Las jefas de
hogar, por su parte, deben asumir los costos del trabajo doméstico, lo que a menudo supone incrementar
el tiempo de trabajo no remunerado e incurrir en gastos adicionales para contratar servicios en el
mercado. Esto, como ya se ha dicho, reduce sus posibilidades de mejorar su insercion en el mercado de
trabajo y en la vida publica, sin mencionar los efectos que puede acarrear para su salud fisica y mental.
Esta disparidad muestra dimensiones de la pobreza que no siempre son consideradas. Igualmente, la
identificacion de las diferencias especificas entre hombres y mujeres en cuanto al uso del tiempo y los
patrones de gasto es relevante para analizar la pobreza y las distintas formas en que las personas la
experimentan.

En relacion con la distribucion del tiempo, hay estudios en que se confirma que las mujeres
invierten mas tiempo que los hombres en actividades no remuneradas, lo que indica que ellas tienen dias
mas largos de trabajo, lo que va en detrimento de sus niveles de salud y nutricion. En la encuesta de
hogares realizada en Nicaragua en 1998 se incorpord un modulo destinado a medir la distribucion diaria
del tiempo de hombres y mujeres para distintas actividades, lo que permitié llegar a los siguientes
resultados (CEPAL, 2003¢): si bien las mujeres tenian menos horas de trabajo remunerado que los
hombres, destinaban mas horas al trabajo doméstico, lo cual determinaba que la comparacion entre ambos
demostrara que la jornada de trabajo diario de las mujeres era mas extensa que la de los hombres. Junto
con ello, se encontrd que los hombres disponian de mas tiempo que las mujeres para la recreacion y otras
actividades. Los resultados de la Encuesta Nacional sobre Uso del Tiempo que realizd el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) en México, en el afo 2002, revelaron una
tendencia similar. Las mujeres ocupan a la semana un promedio de horas superior al de los hombres en 8
de las 11 actividades consideradas (véase el grafico I1.5).

1" Véase Feijood (2003).
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Grafico 1.5
MEXICO (2002): PROMEDIO DE HORAS A LA SEMANA QUE LOS MIEMBROS DEL
HOGAR DE 12 ANOS Y MAS DESTINAN A LAS A’CTIVIDADES DOMESTICAS,
POR CLASE DE ACTIVIDAD DOMESTICA Y SEXO
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), Encuesta nacional sobre uso del tiempo (ENUT),
2002.

Otro aspecto relevante para el estudio de la pobreza desde una perspectiva de género es establecer
los vinculos imprescindibles entre pobreza y autonomia fisica referida al ejercicio de los derechos
reproductivos. La autonomia del cuerpo de las mujeres implica el acceso a condiciones adecuadas de
salud sexual y reproductiva que reduzcan la mortalidad materna y las tasas de fecundidad no deseada,
ademas de habilitar a las mujeres para que contribuyan a la salud familiar, metas que deben considerarse
como ligadas a la lucha contra la pobreza. En los afios noventa, el riesgo de morir a lo largo de la vida por
causas vinculadas al parto y al embarazo afect6é a una de cada 130 mujeres en América Latina, razoén que
supera en casi 14 veces el promedio correspondiente a los paises desarrollados. Este solo indicador es una
prueba de las inequidades sociales y de la postergacion de las mujeres (CEPAL, 1999). Segin
estimaciones para el 2000, en tres paises de la region (Haiti, Bolivia y Peru) se producen mas de 200
muertes maternas por cada 100.000 nacimientos y en otros nueve paises esta razon fluctiia entre 100 y
200 (véase el grafico 11.6). La morbimortalidad materna se relaciona con hemorragias severas, infecciones
por abortos en condiciones inseguras, que provocan una quinta parte de las muertes, eclamsia y otras
causas (Gomez, 1997).
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Grafico 11.6
ESTIMACIONES DE MORTALIDAD MATERNA (2000) DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DE LA
SALUD/FONDO DE LAS NAC!ONES UNIDAS PARA LA INFANCIA/
FONDO DE POBLACION DE LA NACIONES UNIDAS
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Fuente: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Maternal Mortality in 2000 - Estimates Developed by WHO,
UNICEF and UNFPA [en linea], octubre de 2003 (http://www.childinfo.org/).

A esta desigualdad se suman los dramaticos efectos del SIDA, cuyo impacto sobre las mujeres
tiene una gravedad y una especificidad que comienza a ser objeto de preocupacion publica (Pargass,
2004). El riesgo para ellas radica en su frecuente falta de control sobre su vida sexual, su desconocimiento
de las practicas sexuales de su pareja y su carencia de capacidad para negociar el uso del condon, entre
otros factores (véase el cuadro II.1). La incidencia nacional del VIH es de al menos un 1% en 12 paises de
la Cuenca del Caribe, en los que predomina la transmision heterosexual, en muchos casos asociada al
comercio sexual. Las estimaciones nacionales mas recientes ponen de manifiesto que la prevalencia del
VIH entre mujeres embarazadas alcanza o supera el 2% en seis de estos paises: Bahamas, Belice,
Reptiblica Dominicana, Guyana, Haiti y Trinidad y Tabago (ONUSIDA/OMS, 2003).
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Cuadro I1.1
CAPACIDAD DE LA MUJERES PARA NEGOCIAR EL SEXO SIN RIESGOS CON SUS ESPOSOS*
Nivel educativo Peru Haiti
Mujeres Mujeres Hombres

Total 90 88 95
Sin educacion 61 83 93
Primaria 80 88 94
Secundaria o superior 96 94 97

Fuente: Pert: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, Encuesta Demogrdfica y de Salud Familiar 2000, Lima, 2000,
Haiti: Institut Haitien de I'enfance, Demographic and Health Survey 2000.

Porcentaje de encuestados que creen que si el marido tiene una enfermedad de transmision sexual (ETS), la esposa puede
negarse a tener sexo con ¢él, o proponer el uso del condéon.

Para llegar a una cabal comprension de la pobreza es preciso incorporar el analisis de la violencia,
porque se considera que ésta es un factor que inhabilita a las personas para gozar de autonomia, les
impide ejercer su ciudadania y erosiona su capital social a causa del aislamiento al que son sometidas
(autonomia social). Esto es coherente con la definicion que concibe la pobreza como la carencia de
condiciones de vida minimas para la supervivencia. En diversos estudios se establece que existe una
estrecha relacion entre pobreza y violencia. Por una parte, se sefiala que la pobreza constituye un factor de
riesgo que hace mas probable la aparicion de violencia fisica en el hogar. Ademas, una consecuencia de la
violencia es mas pobreza, puesto que frena el desarrollo econémico por las siguientes razones: i) la
atencion de los efectos de la violencia tanto social como doméstica obliga a los sistemas policiales,
judiciales y de provision de servicios sociales a incurrir en gastos que, en conjunto, comprometen
recursos que podrian destinarse a propositos mas productivos; y ii) en el caso especifico de las mujeres,
las que sufren violencia doméstica son menos productivas en sus lugares de trabajo, lo cual redunda en
una pérdida directa para la produccion nacional (BID, 1997).

Recuadro II.1
EL IMPACTO DE LA VIOLENCIA DOMESTICA EN NICARAGUA

En un estudio sobre el impacto socioeconomico de la violencia doméstica contra las mujeres en Nicaragua, realizado
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 1997, se observa que la violencia de este tipo en ese pais reduce
los ingresos de las mujeres agredidas en 29,5 millones de dolares, el equivalente de 1,6% del PIB de 1996. Entre los
costos de la violencia, se incluye el hecho de que en el caso de las mujeres que sufren agresion la frecuencia de uso
de los servicios de salud duplica la correspondiente a aquellas no sometidas a violencia.

También llama la atencién que el estudio haya mostrado que las mujeres objeto de violencia fisica severa
ganan solo el 57% de lo percibido por las que no sufren este tipo de abuso. Asimismo, el 41% de las mujeres que no
tienen un trabajo remunerado son victimas de violencia fisica grave, mientras que esta proporcion es de solo el 10%
entre las que trabajan fuera de sus casas y perciben ingresos.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), El impacto socioeconémico de la violencia, Washington, D.C., 1997.
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Cuadro I1.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ULTIMAS ENCUESTAS PARA MEDIR LA VIOLENCIA
CONTRA LA MUJER
Cobertura
, Instituciones patrocinantes geografica y Poblacién
Pais 0 ejecutoras tamafio dela  estudiada (edad) Resultados
muestra

Bolivia, Organizacion Panamericana Tres municipios Todas las mujeres Un 21% de las mujeres informa

1997/1998 de la Salud/ Organizacion  (289) (20 afios y mas) ser victima de violencia
Mundial de la Salud psicoldgica, un 17,9%, de
(OPS/OMS), Ministerio de violencia fisica sin amenaza
Salud y Prevision Social, para la vida, y un 13,9%, con
Viceministerio de Género y amenaza para la vida.
Familia, Gobierno de
Holanda.

Chile, 2001 Servicio Nacional de la Region Mujeres que tienen En la Region Metropolitana, un

Mujer (SERNAM)/ Centro Metropolitana y
de Analisis de Politicas Novena Region
Publicas, Universidad de (2.721)

Chile

Colombia, 1995 Asociacion Pro-Bienestar de Nacional (6.097)

(DHS)

Costa
Rica,1994

Guatemala,
1990

Haiti, 1996

México, 1999

Nicaragua,
1998 (DHS)

la Familia Colombiana

o han tenido pareja
(15 a 49 afos)

Mujeres
actualmente
casadas/ en union
libre (15 a 49 afios)

Area .

Metropolitana de

San José (1.312)
Fondo de las Naciones Sacatepequez
Unidas para la Infancia (1.000)

(UNICEF)/ Organizacion
Panamericana de la Salud
(OPS)

Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia
(UNICEF), Centre Haitien
de Recherches et d'actions
pour la Promotion Féminine

Instituto Nacional de Area
Estadistica, Geografia e Metropolitana
Informatica (INEGI) de la ciudad de
México
(...)

Instituto Nacional de
Estadistica y Censos
(INEC)/ Ministerio de Salud

Nacional (8.507)

Nacional (1.705) ...

Hombres y mujeres
en hogares (...)

Mujeres alguna vez
casadas/en union
libre

50,3% de las mujeres ha vivido
alguna vez violencia en la
relacion de pareja. De ellas, un
34,1% ha sufrido violencia
fisica, sexual o ambas, y un
16,3%, violencia psicologica.
Un 19% de las mujeres ha sido
objeto de agresion fisica por
parte de su compaiiero durante
algun momento de su vida.

Un 75% sufre violencia
psicologica y un 10%, violencia
fisica.

Un 49% ha sufrido violencia:
47% por parte de una pareja

Un 70% ha sufrido violencia
doméstica; en un 36% de los
casos el agresor fue la pareja.

No se informa sobre la
situacion especifica de las
mujeres; sin embargo, el
maltrato emocional constituye
el tipo de agresion mas
frecuente (99,2% de los
hogares), seguido de la
intimidacion (16,4%), la
violencia fisica (11,2%) y el
abuso sexual (1,1%).

Un 27,6% ha sufrido violencia
fisica, un 10,2%, violencia
sexual, y un 28,7% violencia




30

Cobertura
, Instituciones patrocinantes geograficay Poblacion
Pais 0 ejecutoras tamaiio dela  estudiada (edad) Resultados
muestra
(MINSA) (15 a 49 anos) fisica y sexual, ya sea en el
ultimo afio o en un periodo
anterior.
Paraguay, Centro Paraguayo de Nacional, Mujeres alguna vez Un 31,1% ha sido insultada
1995/1996 Estudios de Poblacion, excepto region  casadas/en union  verbalmente y un 9,.5%
(DHS) Centros para el Controly  del Chaco libre informa haber sufrido violencia
Prevencion de (5.940) (15 a 49 afos) fisica.
Enfermedades, Agencia de
los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional
(USAID)
Pert, 2000 Instituto Nacional de Nacional Mujeres alguna vez Un 41% de las mujeres alguna
(DHS) Estadistica e Informatica (12.933) casadas/en uniéon  vez unidas han sido agredidas
(INEI) libre fisicamente por su esposo o

Uruguay, 1997 Banco Interamericano de =~ Montevideo y
Desarrollo (BID), Sybilla ~ Canelones (545)
consultores

(15 a 49 aios)

compafiero. Un 34% ha sido
objeto de situaciones de control
psicoldgico, un 48%, de
situaciones desobligantes
(gritos y descalificacion), y un
25%., de amenazas

Mujeres alguna vez ...

casadas/en union
libre
(22 a 55 afos)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Violencia contra la mujer en relacion de pareja:
América Latina y el Caribe. Una propuesta para medir su magnitud y evolucion”, serie Mujer y desarrollo, N° 40
(LC/L.1744-P), Santiago de Chile, junio de 2002. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.02.11.G.56.

En el debate sobre la pobreza ocupa un lugar cada vez mas importante la consideracion de
métodos cualitativos capaces de recoger las percepciones subjetivas de las personas, asi como su propia
definicion de la pobreza, lo que —combinado con métodos cuantitativos— permitiria medir este
fenomeno de manera mas completa, precisar otras causas posibles y proponer soluciones mas acordes con

las particularidades de los distintos segmentos sociales.
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Recuadro I1.2
VOCES DE LAS PERSONAS POBRES EN MEXICO

Segtin los resultados de la encuesta “Lo que dicen los pobres”, realizada por la Secretaria de Desarrollo Social de
Mexico en el 2003, la mayoria de las personas pobres relaciona la pobreza con los satisfactores inmediatos y
considera que el bienestar es contar con seguridad alimentaria, acceso a la salud, cobertura de las necesidades
basicas o acceso a los servicios minimos. Se asigna, ademas, una gran importancia al patrimonio propio, ya que el
93% de las personas encuestadas prefiere tener una casa propia, aunque no tenga todos los servicios, que una casa
arrendada en que si se cuente con ellos.

Por otra parte, las mencionadas carencias de satisfactores basicos son vistas como mas graves en el caso de
las mujeres. En efecto, el 44,6% de los encuestados piensa que las mujeres pobres experimentan mayores problemas
que los hombres pobres, lo que se atribuye, entre otras causas, a su responsabilidad por el cuidado de los hijos
(35,3%); a sus menores oportunidades en comparacion con los hombres (20,7%); a la discriminacion sexual
(14,4%), y al machismo (13,4%).

Con respecto a las condiciones necesarias para salir de la pobreza, prevalece la opinion de que se requieren
mas empleos y mejores salarios (48%), seguida de la demanda de mas y mejores apoyos gubernamentales (22%),
que es mas frecuente en las zonas rurales. Cuando se consulta por los obstaculos que enfrentan las mujeres, pero no
los hombres, para salir de la pobreza, se sefiala la falta de empleos “para mujeres” (29,5%); la discriminacion por
embarazo o hijos (27,4%) y la falta de estudios (20,4%).

En cuanto a las politicas para combatir la pobreza, las mas valoradas son las acciones gubernamentales que
implican transferencias directas (apoyos econdomicos, de alimentacion y salud). Ademas, hay una clara preferencia
por los apoyos focalizados, en vez de los universales, y el 60% de las personas pobres afirma que los beneficios
deben otorgarse en funcion de las necesidades o que es preciso privilegiar a los grupos mas desfavorecidos. Para el
67,5% de los encuestados es el gobierno quien debe definir los grupos destinatarios de los apoyos.

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social de México, “Lo que dicen los pobres”, encuesta, agosto de 2003.

3. La educacion de las mujeres como medio para superar la pobreza

En la década de 1990 se consolidaron los avances respecto de la situacion educativa de las mujeres, como
lo reflejan tanto la elevacion de su numero promedio de afios de estudio como el aumento de la matricula
femenina. En este ambito, se ha obtenido uno de los mayores logros en relacion con la equidad, que se
aprecia practicamente en todos los niveles educativos. Es asi que en el acceso a la educacion primaria no
se observan diferencias entre las tasas netas de matricula de nifias y nifios; en la educacion secundaria y
terciaria, segun los paises que cuentan con informacion, en la mayoria de ellos las tasas de matricula
femeninas ya superan las masculinas (véase el grafico 11.7). Esta tendencia tiene una clara expresion en el
hecho de que en la actualidad las mujeres latinoamericanas econémicamente activas tienen niveles
promedio de estudio que superan los de los hombres (véase el grafico I1.8). Sin embargo, esto ha ocurrido
en el contexto de una profundizacion de la brecha entre el sistema educativo y las necesidades del
mercado de trabajo, fenomeno cuyos efectos desfavorecen principalmente a las mujeres. El hecho de que
sus logros educacionales no se traduzcan en una mejor insercion en el mercado de trabajo, en una
reduccion de la brecha salarial —diferencia que es atin més notoria en el caso de las mujeres con estudios
superiores (CEPAL, 2003e)—, y en una mayor equidad en la toma de decisiones, revela carencias en la
calidad de la educacion y la debilidad de su impacto en cuanto a la redistribucion de las responsabilidades
familiares y la eliminacion de valores y prejuicios que fomentan la discriminacion. Por ejemplo, las cifras
sobre desercion escolar y repitencia de las nifias se explican principalmente por las responsabilidades
familiares tempranas que deben asumir, a diferencia de los nifios, que en su mayor parte dejan la escuela
para incorporarse al trabajo remunerado o simplemente la abandonan (UNESCO, 2004)
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Grafico 11.7

RELACION ENTRE LAS TASAS NETAS DE MATRICULA DE LAS NINAS Y DE LOS NINOS
EN LA EDUCACION PRIMARIA Y SECUNDARIA Y ENTRE LAS

TASAS BRUTAS DE LA EDUCACION TERCIARIA
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Instituto de Estadisticas
de la UNESCO [en linea] (http:/www.uis.unesco.org).

Grafico 11.8
AMERICA LATINA s PAiSES): PROMEDIO DE ANOS DE E,STUDIO, DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA DE 15 ANOS Y MAS, SEGUN SEXO,
ZONAS URBANAS Y RURALES, ALREDEDOR DE 2002
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Por otra parte, la evolucion de las tasas de analfabetismo muestra que se han ido cerrando las
brechas que, historicamente, ponian a las mujeres en desventaja (véase el grafico 11.9). Sin embargo, los
valores basados en promedios nacionales o regionales encubren las particulares situaciones que enfrentan
aquellos segmentos de la poblacion femenina afectados por otros sistemas de discriminaciéon, como los
que sufren las mujeres afrodescendientes y las indigenas. La ultima informacion censal para cinco paises
latinoamericanos indica que estos grupos presentan, en todos los casos, tasas de analfabetismo superiores
a las de los hombres de igual pertenencia racial y étnica, asi como también a las registradas por las
mujeres “blancas”o no indigenas. Esto remite a las brechas intragenéricas, que actualmente estan
adquiriendo una visibilidad cada vez mayor (véase el grafico 11.10).

Otro ejemplo de brecha intragenérica, también relacionada con las diferencias educacionales por
la via de sus conocidos efectos sobre la fecundidad femenina, es el promedio de hijos tenidos por los
distintos grupos de mujeres segun su pertenencia étnica (véase el grafico 11.11).

Grafico 11.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOL,UCI(')N DE LAS TASAS DE ANALFABETISMO DE LA
POBLACION DE 15 ANOS Y MAS
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Instituto de Estadisticas
de la UNESCO [en linea] (http://www.uis.unesco.org).
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Grafico I1.10
AMERICA LATINA 5 PAiISES): T@SA DE ANALFABE’IISMO EN LA POBLACION DE
15 ANOS Y MAS, SEGUN PERTENENCIA ETNICA O RACIAL,
RONDA CENSOS, ALREDEDOR DE 2001
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de censos de poblacion de Bolivia
(2001), Brasil (2000), Ecuador (2001), Guatemala (2002) y Panama (2000).

Grafico I1.11
AMERIQA LATINA (5 PAiSES): PROMEDIO DE HIJOS (PARIDEZ MEDIA),
SEGUN EDAD DE LA MADRE Y PERTENENCIA A GRUPO ETNICO
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Fuente: Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de censos de poblacion de Bolivia
(2001), Brasil (2000), Ecuador (2001), Guatemala (2002) y Panama (2000).
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Re,cuadro I1.3
POBREZA, RAZA Y GENERO: EL CASO DE BRASIL

En Brasil, en el 2001, un 62% de la poblacion blanca se encontraba por encima de la linea de pobreza, en comparacion
con un 37,5% en el caso de las personas afrodescendientes. Un 61% de los pobres es afrodescendiente, al igual que un
71% de los indigentes. La desagregacion de los datos por sexo muestra que la distribucion de mujeres y hombres segun
su pertenencia a familias pobres, indigentes y no pobres, sigue un patroén de participacion similar al de las proporciones
de los sexos en la poblacion total, lo que significa que las mujeres son mas en todas las razas, a excepcion de la negra, y
son también mas entre los pobres. En el 2001, las mujeres afrodescendientes representaban el 30,9 % de los pobres y
los hombres de la misma raza, el 30,2%. Esta relacion es muy semejante entre las mujeres y hombres afrodescendientes
en situacion de indigencia (22% y 21,6%, respectivamente) (Pereira de Melo, 2004). Por otra parte, si se consideran las
diferencias de raza entre las mujeres, se identifican brechas notables. En efecto, el 22% de las mujeres
afrodescendientes son indigentes, comparadas con s6lo un 8% de las blancas.

Género y raza se conjugan para determinar las condiciones de vida de las mujeres afrodescendientes. Su ingreso
laboral mensual promedio equivale al 32% del percibido por un hombre blanco. Por otra parte, las remuneraciones de
las mujeres en su conjunto alcanzan al 66% de las de los hombres, mientras que el total de los trabajadores
afrodescendientes (de ambos sexos) recibe solo el 50% de la obtenida por sus pares blancos (Abramo, 2003). De todos
los afrodescendientes, apenas el 2% ingresa a la universidad; en cuanto a las mujeres, un 3% tiene 15 afios y mas de
estudios, frente a un 12 % en el caso de las blancas. En conjunto, las diferencias entre las remuneraciones de
afrodescendientes y blancos (de ambos sexos) son mas acentuadas que las que se presentan entre mujeres y hombres.
Esa relacion se modifica al incorporar al andlisis los afios de estudio, ya que comparando similares niveles de
escolaridad, las mujeres blancas quedan en una situacion de mayor desventaja que los hombres afrodescendientes,
como se aprecia en el grafico siguiente. Las mujeres de ascendencia africana son, por lo tanto, objeto de una doble
discriminacion: las que tienen entre 11 y 14 afios de estudio reciben una remuneracion por hora que equivale al 39% de
la correspondiente a hombres blancos ubicados en el mismo tramo educativo (Abramo, 2003).

REMUNERACION POR SEXO Y GRUPO ETNICO SEGUN ANOS DE ESTUDIOS
EN BRASIL, 1992-2002
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Fuente: Lais Abramo, Desigualdades e descriminagdo de género e raga no mercado de trabalho brasileiro, Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), agosto de 2003; Hildete Pereira de Melo, “Género y pobreza no Brasil”, documento
presentado en el proyecto Gobernabilidad democratica e igualdad de género en América Latina y el Caribe, Rio de
Janeiro, Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM)/Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL).
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4. Empleo y trabajo en relacion con la pobreza
a) Desigualdades en el trabajo

Aunque tanto la informacion recolectada como los analisis del empleo son abundantes, todavia
existen considerables vacios. Entre los principales aportes al enfoque del empleo desde la perspectiva de
género figura el estudio de la insercion de las mujeres en el mercado de trabajo a la luz de su funcion
dominante en la esfera reproductiva (véase el grafico I1.12), es decir, en lo que se denomina economia del
cuidado —expresion que alude al conjunto de bienes y servicios no remunerados que prestan las mujeres
de todas las edades en el seno de las familias. La busqueda de reconocimiento de las labores domésticas
no remuneradas ha contribuido a impulsar una revision del concepto de trabajo como una actividad que
incluye el trabajo remunerado, pero no se limita a éste. Otra nocidn clave es la de las categorias de
actividad e inactividad, clasificacion que el enfoque de género cuestiona, ya que los considerados
inactivos son, en general, personas que no perciben remuneracion, pero que estan representadas por los
valores de la tasa de actividad doméstica (TAD) (véase el grafico I1.3).

Gréafico I1.12
AMERICA LATINA (PROMEDIO PONDERADO, 15 PAISES ZONA URBANA,* 12 PAISES
ZONA RURAL"): TOTAL TRABAJADORES, TRABAJADORES REMUNERADOS Y
TRABAJADORES DOMESTICOS NO REMUNERADOS, ALREDEDOR DE 2002
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Reptblica Dominicana y Uruguay.

Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay y
Republica Dominicana.
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Entre 1994 y el 2002, en el conjunto de los paises analizados, mas del 48% de las jovenes entre
20 y 24 anos de edad clasificadas como “inactivas” (es decir, que no accedieron a un empleo o no
buscaron trabajo), declararon que el trabajo doméstico era su actividad principal. Entre los jovenes, como
causa de la inactividad se sefala principalmente los estudios (alrededor del 80%), y solo una escasa
proporcidn (2%) menciona el trabajo doméstico (véase el grafico I1.13). Por consiguiente, el mercado
laboral, tal como esta concebido en la actualidad, se apoya en el trabajo doméstico que reproduce la
fuerza de trabajo y crea las condiciones para el desarrollo de la vida.

Grafico 11.13
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 11 PAiSES):a POBLACION DE 20 A 24 ANOS
DE EDAD SEGUN CONDICION DE INACTIVIDAD,b ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1994, 1999 Y 2002
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Panama y Paraguay.
Actividad principal declarada por la poblacion inactiva.

En general, los cambios que han experimentado en los Gltimos afios el sistema productivo y el
mercado laboral entrafian situaciones de mayor inseguridad para las personas. El empleo se tornd menos
estable, los ingresos mas esquivos, su distribucion mas desigual y disminuyeron las redes de seguridad
provistas por el sector publico.

Durante los afios noventa, la tasa de participacion laboral de las mujeres tanto no pobres como
pobres crecié a mayor ritmo que la masculina (véase el grafico I1.14). Sin embargo, pese a que en el caso
de las segundas el incremento ha sido mas acelerado, siguen teniendo una participacion laboral
significativamente menor que la de las no pobres, demostracion de una brecha intragenérica que no se
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presenta entre los hombres. Esto indica que al ser mujer y pobre, el factor de exclusion del mercado
laboral resulta ain mayor.

Grafico I1.14
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE, 14 PAISES):* TASA DE PARTICIPACION EN LA
ACTIVIDAD ECONOMICA SEGUN CONDICION DE POBREZA, ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1994 Y 2002
(En porcentajes de la poblacion de 15 afios y mds)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay y Uruguay.

Las mujeres enfrentan mas dificultades para ingresar al mercado laboral y sus tasas de desempleo
son las mayores tanto en América Latina como en el Caribe (véanse los graficos I1.15 y I1.16). Esto
implica que la generacion de empleo no da respuesta a la voluntad y la necesidad de trabajar de las
mujeres, principalmente de las mas jovenes. La pobreza y la falta de empleo en el ambito nacional
también han aumentado de manera significativa la migracion internacional de las mujeres, que obedece a
la creciente demanda de mano de obra barata, generalmente femenina, en el sector de los servicios
personales y el servicio doméstico (Staab, 2003 y Martinez Pizarro, 2003). Ademas de los impactos que
genera este desplazamiento en términos de la autonomia econdmica de las migrantes, se sefiala la
importancia que tienen en el pais de origen sus aportes a las remesas desde el exterior. La “exportacion”
de fuerza de trabajo femenina como fuente de remesas comienza a llamar la atencion sobre este fenomeno
y plantea la necesidad de medidas adicionales para proteger los derechos humanos de las migrantes.
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En este contexto, es preocupante el trafico de mujeres latinoamericanas y caribefias
—principalmente hacia Estados Unidos, Europa y Japon—, asociado a factores como la pobreza, la falta
de oportunidades laborales y educacionales, la inseguridad, la violencia y los conflictos armados. Asi, una
modalidad de trata de mujeres, cada vez mas extendida, puesta en practica por las redes de traficantes que
intentan burlar y evadir responsabilidades legales, es el “contrato de trabajo”, que apela a las necesidades
enfrentadas por las mujeres y sus familias en los lugares de origen. En este sentido, lo que se ofrece en los
avisos publicados no siempre coincide con la realidad, como tampoco las condiciones laborales que
esperan a las mujeres, quienes suelen terminar en burdeles o clubes nocturnos en diferentes lugares del
mundo, muchas veces en una situacion de esclavitud (Chiarotti, 2003).

Gréafico I1.15
AMERICA LATINA (PROMEDIO SIMPLE PAISES):* EVOLUCION DE LAS TASAS DE
DESOCUPACION DE HOMBRES Y MUJERES EN LA ACTIVIDAD
ECONOMICA, ZONAS URBANAS
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

* 1990 (14 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Panama, Paraguay, Reptiblica Dominicana y Uruguay.
1994 (13 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay,
Republica Dominicana y Uruguay.
1997 (14 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua,
Panam4, Paraguay, Pertu y Uruguay.
1999 (16 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguay.
2002 (16 paises): Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Mé¢xico,
Nicaragua, Panama4, Paraguay, Perti, Reptiblica Dominicana y Uruguay.
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Grafico I1.16
CARIBE (16 PAISES Y TERRITORIOS): TASAS DE DESOCUPACION DE HOMBRES Y MUJERES
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA, ALREDEDOR DEL ANO 2000
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Oficina Subregional para el Caribe.

Entre 1990 y el 2002, la segmentacion ocupacional no se ha modificado significativamente entre
los ocupados por rama de actividad. Aunque un analisis mas detenido del mercado laboral muestra que en
algunos paises, como El Salvador, Honduras, México y algunos del Caribe, se ha ampliado la oferta
laboral para las mujeres,” particularmente en los ambitos de la industria manufacturera de exportacion, la
agroindustria y el sector financiero —aunque en condiciones muy disimiles—, sigue predominando la
tendencia hacia una concentracion en el servicio doméstico y los empleos informales mas precarios

(CEPAL, 2003¢).

2 yéase Alvarenga (2001), Bravo y Rico (2001) y Mauro (2004).
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Recuadro I1.4
AMPLIACION DEL MERCADO LABORAL PARA MUJERES: NUEVOS NICHOS EN CHILE,
ECUADOR Y EL SALVADOR

Los servicios financieros en Chile

En el curso de la tltima década, los servicios financieros han experimentado importantes transformaciones,
relacionadas con la innovacion tecnoldgica —informatica y de comunicacion—, la generacion de nuevos productos
y servicios, la organizacion del trabajo y la gestion empresarial. Como consecuencia de estos cambios, ha
aumentado la demanda de una mano de obra mas calificada y se han abierto nuevas oportunidades de trabajo para
las mujeres.

Segtn datos de los Censos de Poblacion, en un lapso de 10 afios (1990-2000), la ocupacion en la actividad
financiera crecido alrededor del 28% (de 80.300 a 114.000 trabajadores), con un aumento aun mayor de la
participacion de las mujeres, que en este subsector se duplicd con creces: de 25.000 a 59.000. De esta manera, la
participacion femenina pas6 del 31,6 % al 51,1 % de los ocupados en los servicios financiero, en los que se ubica un
9,2% del total de mujeres empleadas en la economia. Pese a este incremento, ain encuentran dificultades para
acceder a ciertos cargos de responsabilidad (solo el 1% de las mujeres ocupa puestos gerenciales), y también para
hacer carrera en una entidad, lo que se traduce en remuneraciones mas bajas, equivalentes al 62,8% de las percibidas
por los hombres en el mismo subsector.

El turismo en Ecuador

Las actividades turisticas tuvieron una expansion notable durante la década de 1990. Se convirtieron asi en
una rama estratégica para la economia nacional debido a su contribucion en términos de generacion de divisas y
también de creacion de empleos en areas como recreacion, agencias de viajes, transporte y alojamiento. En los
establecimientos turisticos de alojamiento y alimentacion se concentra cerca del 80% del total de empresas
registradas en el subsector; ademas, en ellos los turistas gastan mas de la mitad de sus recursos.

Si bien las actividades turisticas no estan registradas bajo una sola categoria, por lo que no se cuenta con
datos precisos, cabe destacar que el comercio y los hoteles son los que mas oportunidades de empleo ofrecen a las
mujeres (3,2%). Aunque la rama de hoteles y restaurantes absorbe solo el 6,4% del empleo femenino, la
participacion de las mujeres en ella es muy alta (56%). Sin embargo, la brecha salarial en el area de alojamiento y
alimentacion llega a un 22%, superior a la media nacional de 17% registrada en 1998.

La industria de maquila en El Salvador

Este subsector de actividad se caracteriza por ser predominantemente urbano, muy concentrado en la
industria de la confeccion, y con una alta tasa de empleo femenino. Durante la década de 1990 su crecimiento fue
significativo, lo que llevo su participacion en el PIB de un 1,3% a principios del primer quinquenio de los noventa a
un 2,5% a fines del segundo, con una importante contribucion a las exportaciones. Durante 1998, la maquila genero
80.847 puestos de trabajo, de los cuales mas del 80% fueron para mujeres.

La participacion de la maquila en el empleo manufacturero pasé del 19% en 1994 al 26% en 1998. Por otro
lado, la industria manufacturera aporté un 24% del total de empleos urbanos en 1994 y un 23% en 1998. El sector de
las manufacturas ocupa el quinto lugar entre las ramas de actividad econdmica que mas absorben fuerza laboral
femenina. No obstante, hay constantes denuncias referidas a la precariedad de las condiciones de empleo y existen
considerables brechas salariales entre mujeres y hombres.

Fuente: Ligia Alvarenga, “La situacion econémico-laboral de la maquila en El Salvador: un analisis de género”, serie Mujer y
desarrollo, N° 34 (LC/L.1541-P), Santiago de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL, 2001). Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.01.I11.G.83; Amalia Mauro, “El empleo en el
sector financiero en Chile”, Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
inédito; Martha Ordofiez, “El turismo en la economia ecuatoriana: la situacion laboral desde una perspectiva de
género”, serie Mujer y desarrollo N° 33 (LC/L.1524-P/E), Santiago de Chile, Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), abril de 2001. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.01.I1.G.69.
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Otro angulo menos explotado de las oportunidades laborales para las mujeres es el relacionado
con los cambios tecnoldgicos. En este campo se debate acerca de los aspectos positivos u oportunidades
que abren las nuevas tecnologias para la vida laboral y personal de las mujeres, sefialandose, por ejemplo,
los beneficios del teletrabajo o de la flexibilidad de las condiciones de trabajo, que harian posible una
mayor compatibilizacion con la vida familiar, asi como la apertura de nuevas oportunidades de empleo y
capacitacion. En el extremo opuesto se resaltan los perjuicios que trae la informatizacion y que afectan a
las mujeres menos calificadas: pérdida de puestos de trabajo, concentracion de la mano de obra femenina
en trabajos degradados —como es el caso de las tareas de maquila en las industrias electronicas o de los
puestos mas bajos de la planta de personal técnico administrativo en estas mismas empresas—,
sobreexplotacion debido a horarios extendidos e invasivos de la vida privada o familiar, y problemas de
salud, entre otros (Bonder, 2002).

) Recuadrp I1.5
LA CAPACITACION Y LA TECNOLOGIA MEJORAN LAS OPORTUNIDADES

Interesantes resultados se desprenden de una encuesta internacional sobre habilidades y destrezas de la poblacion
adulta, en la que participé Chile en el afio 1998. El propdsito de esta encuesta era evaluar el nivel de alfabetizacion
de la poblacion adulta, entendiendo éste no como la capacidad para leer o escribir, sino mas bien como la capacidad
para usar estas habilidades en la vida laboral y cotidiana. La Encuesta SIALS (Second International Adult Literacy
Survey) se aplico a 3.500 hogares entre mayo y junio de 1998; el estudio se completé con los resultados de la
encuesta especial suplementaria a la Encuesta de Ocupacion y Desocupacion de la Universidad de Chile para el
Gran Santiago, realizada en 1998, a la cual se le agregd un modulo sobre el uso del computador en el trabajo.

Utilizando la informaciéon recogida por la encuesta, se midi6 econométricamente la relacion entre
capacitacion e ingresos y el impacto que genera el uso del computador sobre la productividad y el ingreso de los
trabajadores. Entre los principales resultados del estudio se puede mencionar que el retorno de la capacitacion en
términos de ingresos es de un 24%, lo que supera el retorno promedio de la educacion, que sélo alcanza al 13%.
Pero lo mas novedoso y significativo resulta ser el impacto diferenciado de la capacitacion para hombres y mujeres.
El retorno de la capacitacion para las mujeres es siempre mayor que para los hombres, al contrario de lo que ocurre
con el retorno de la educacion. Para las trabajadoras que realizaron actividades de capacitacion, el retorno es de un
33%, lo que significa que aumentaron su salario en ese porcentaje, en promedio. Para los hombres, el retorno es de
un 24% y su salario se incrementd en la misma proporcion. Al distinguir entre tipos de capacitacion, la que tiene un
mayor retorno para los hombres es la capacitacion en negocios, mientras que para las mujeres es la capacitacion en
salud, seguida por la capacitacion en negocios.

Respecto de los efectos del uso de computador en el trabajo sobre los ingresos laborales, se procurd
caracterizar a los trabajadores que usan computador con el fin de estimar la magnitud del premio asociado al manejo
de esta tecnologia. Segun los resultados de la Encuesta SIALS, el uso del computador en el trabajo tiene un retorno
que varia entre un 28% y un 32%, mientras que la Encuesta de Ocupacion muestra que alcanza aproximadamente a
un 35%. Al introducir variables de control, se asegura que los resultados realmente reflejen un premio por el uso del
computador y no las caracteristicas de las personas (educacion, experiencia y sector economico) y otras variables
sustitutas (proxy) de habilidad. Para verificar que no se trataba de caracteristicas del tipo de trabajo realizado, se
control6 segun sectores economicos.

La conclusion es que en Chile existe un premio por uso del computador que es independiente de otras
habilidades y caracteristicas del trabajador. Este premio seria del orden del 30%, lo que resulta claramente superior
al retorno que se registra en los paises desarrollados, donde se calcula un premio cercano al 20%. También en este
caso, el retorno es superior para las mujeres que para los hombres.

Fuente: Molly Pollack E. y Alvaro Garcia, “Fomento productivo y género en una economia de mercado”, documento
presentado en la Reunién de Especialistas sobre Desarrollo Productivo, Empleo y Equidad de Género en América
Latina (Montevideo, 11 y 12 de diciembre de 2003), Gobierno de los Paises Bajos/Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).
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Analisis complementarios muestran que las mujeres se concentran en el sector terciario de la
economia, independientemente de su condicion étnica y racial (véase el grafico 11.17); sin embargo, son
las indigenas las que exhiben el porcentaje mas bajo entre las mujeres ocupadas. En cuanto a la
composicion del trabajo asalariado segun sexo (véase el grafico I1.18), la presencia de las mujeres atin no
alcanza al 50%: el rango va desde un 46% en Argentina hasta s6lo un 32% en Ecuador; en las zonas
rurales la representacion de las mujeres es atin menor, desde un 29% en Reptiblica Dominicana hasta un
12% en Paraguay.

Grafico I1.17
AMERICA LATINA (4 PAISES): POBLACION DE 15 ANOS Y MAS OCUPADA EN EL SECTOR
TERCIARIO DE LA ECONOMIA, POR SEXO Y GRUPO ETNICO-RACIAL,
ALREDEDOR DE 2001
(En porcentajes del total de ocupados de cada sexo)
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Fuente: Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de censos de poblacion de Bolivia
(2001), Brasil (2000), Ecuador (2001) y Panama (2000).

Como contraparte, el porcentaje de trabajadores familiares remunerados en el total de personas
ocupadas es mas alto en el caso de las mujeres (véase el grafico 11.19) que en el de los hombres. Similar
es el resultado para la poblacion ocupada en sectores de baja productividad (CEPAL, 2003¢), en los que
la proporcion de mujeres se ha mantenido a lo largo de toda la década, mientras que aumentaba la de
hombres, produciéndose el fenomeno que se ha denominado “igualaciéon por empobrecimiento”. Sin
embargo, si se comparan los ingresos de hombres y mujeres en sectores de baja productividad, se
observa que en todos los paises las mujeres todavia obtienen menores ingresos que los hombres (véase el
grafico 11.20).
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Grafico I1.18
AMERICA LATINA: COMPOSICION DEL TRABAJO ASALARIADO SEGUN SEXO,
ZONAS URBANAS Y RURALES, ALREDEDOR DE 2002

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

Gréfico I1.19
AMERICA LATINA (18 PAISES): PORCENTAJE DE TRABAJADORES FAMILIARES NO
REMUNERADOS EN EL TOTAL DE OCUPADOS, SEGUN SEXO,
ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 2002
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Grafico 11.20
AMERICA LATINA (16 PAISES): INGRESO MEDIO DE LA POBLACION FEMENINA Y MASCULINA
OCUPADA EN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD DEL MERCADO DE TRABAJO,
ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 2002
(Expresado en multiplos de las respectivas lineas de pobreza per capita)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

A las dificultades mencionadas en el ambito laboral hay que anadir el acoso sexual, cuyo
subregistro e impunidad son reiterados por las organizaciones de mujeres. Se completa asi la serie de
desafios que debe superar una politica que fomente el acceso equitativo al mercado de trabajo, asegure un
clima laboral digno y desarrolle las capacidades emprendedoras de las mujeres. Si bien la pobreza es un
fenomeno que presenta multiples dimensiones y debe enfrentarse con un enfoque integral de las politicas,
el reto principal es el de armonizar la vida laboral con la familiar por la via de incorporar activamente a
hombres y mujeres en el proceso de redistribucion de los ingresos, los activos, el tiempo y el poder.

b) Obstaculos para ingresar al mercado laboral

Entre los obstaculos que encaran las mujeres para acceder al mercado laboral figura el argumento
ideologico —muy difundido entre los empleadores— segun el cual el cumplimiento de los derechos de
proteccion de la maternidad en el trabajo, consagrados en instrumentos internacionales y regionales,'
determina que el costo de la mano de obra femenina sea mas alto que el de la masculina.

! En América Latina y el Caribe solo 13 paises han ratificado uno de los tres convenios de la OIT sobre proteccion
de la maternidad, con la excepcion de Cuba, que adhiri6 a los dos primeros. El Convenio 3 sobre proteccion de la
maternidad, fechado en 1919, fue ratificado por Argentina, Colombia, Cuba, Nicaragua, Panama y Venezuela; el
Convenio 103 relativo a la proteccion de la maternidad (revisado en 1952), por Belice, Bolivia, Brasil,
Chile, Cuba, Ecuador, Guatemala, Uruguay, en tanto que el Convenio 183 sobre la proteccion de la
maternidad (revisado en el 2000), no ha sido confirmado por ningun pais de la region (OIT, s/f).
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Al respecto, en un estudio de la OIT realizado en cinco paises de la region (Argentina, Brasil,
Chile, México y Uruguay) se concluye que para las mujeres ocupadas el costo no salarial asociado a la
maternidad y al cuidado infantil es inferior al 2% de la remuneracion bruta de las asalariadas de esos
paises (Abramo y Todaro, 2002). Considerando el total de los costos no salariales y, dentro de ellos, los
asociados a la maternidad “como propios de las mujeres”, se comprueba que estos superan en menos de
un 1% los costos no salariales masculinos, siendo incluso menores en algunos paises, como ocurre en
Meéxico. No obstante, dado que las mujeres reciben remuneraciones notablemente inferiores a las de los
hombres, este costo adicional de menos de un 1% resulta mas que compensado: en definitiva, las
trabajadoras resultan mucho mas “baratas” que los trabajadores hombres.

Ademaés, como resultado de las bajas de la fecundidad, en la actualidad la incidencia de los
embarazos entre las trabajadoras es reducida y, por tanto, también lo es la de las licencias maternales. Por
otra parte, las mujeres tampoco presentan un mayor ausentismo, ya que sin considerar las licencias por
maternidad, que son de dos a tres en promedio a lo largo de toda su trayectoria laboral, el total de sus
inasistencias es similar al de los hombres trabajadores. Sin embargo, el hecho de que la maternidad no
conlleve mayores costos laborales femeninos no es el resultado de un fenomeno demografico, sino de una
realidad en la que las mujeres ganan menos y los derechos de maternidad son costeados por la seguridad
social o por el Estado.

También se suele argumentar que a las empresas no les conviene contratar mujeres debido a
que en el periodo de licencia maternal deben buscarles reemplazantes. Sin embargo, segin puede
observarse, el subsidio maternal no es cubierto por la empresa y esta no siempre contrata a una
reemplazante, aparte de que, cuando lo hace, no le ofrece necesariamente el mismo salario que a la
trabajadora con licencia pre y posnatal. Por ejemplo, en Chile, los costos monetarios del reemplazo de
las trabajadoras ausentes por esta causa representan el 0,08% de sus remuneraciones brutas y los paga
el Estado; este valor es de 0,09% en Brasil y México y de 0,06% en Argentina, mientras que en
Uruguay, el costo es cero.

Paralelamente con la percepcion de las dificultades que encaran las mujeres en las empresas, en
algunos paises se estan implementando iniciativas que buscan disminuir la discriminacion de género de
que son objeto las empleadas y, a la vez, contribuir al desarrollo de la responsabilidad social empresarial,
para lo cual se ha establecido un “sello de equidad”.** Estos programas, impulsados por las oficinas
nacionales para la mujer o por organizaciones no gubernamentales de mujeres, son de caracter voluntario,
extienden el cumplimiento de la normativa laboral vigente y se basan en cddigos de buenas practicas e
instrumentos de evaluacion. Fundamentalmente, su objetivo es establecer, mediante mecanismos de
gestion, los beneficios directos que implica una mayor equidad entre hombres y mujeres como una
herramienta eficaz para aumentar la competitividad de las empresas.

) La acumulacion de desigualdades en la vejez

La situacidén de desproteccion de las mujeres mayores es el resultado de multiples y sucesivas
desigualdades. En estudios sobre los efectos de las reformas de los sistemas de pensiones en la equidad de
género se concluye que es importante considerar las especificidades de los paises, las variables
macroecondmicas, la cultura previsional, el disefio de los instrumentos y las importantes diferencias que
presentan los modelos previsionales vigentes en la region. Sin embargo, en todos ellos se observa que las
desigualdades que afectan a las mujeres en el ambito laboral se reproducen en el previsional —y, en

22 Existen experiencias de este tipo en Chile, Costa Rica y Republica Dominicana (véanse Bocaz, 2003 y Rico y
Marco, 2004).
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algunos casos, se agudizan—, reforzadas por la mayor expectativa de vida femenina que, en este
contexto,se convierte en desventaja, ya que al aplicarse tablas de calculo diferenciadas por sexo, las
mujeres suelen obtener menores ingresos por concepto de jubilacion que los hombres. Esto resulta
evidente al comprobar que en todos los paises el porcentaje de mujeres receptoras de ingresos es menor
que el de hombres.” Por otro lado, los sistemas previsionales no tienen suficiente alcance como para
proteger a las mujeres dedicadas exclusivamente al trabajo reproductivo, a las insertas en la informalidad
laboral y a la mayoria de las trabajadoras familiares no remuneradas en el ambito rural (véase el grafico

.21).

Grafico 11.21
AMERICA LATINA a3 PAiSES): RELACION ENTRE LOS MONTOS PROMEDIOS DE INGRE,SOS
POR JUBILACIONES Y PENSIONES DE MUJERES Y DE LOS HOMBRES EN LA POBLACION
ADULTA MAYOR DE 65 Y MAS ANOS, ZONAS URBANAS, ALREDEDOR DE 2002
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

3 Véanse CEPAL (2003b), Giménez (2003) y Pautassi (2002).
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Recuadro 11.6
LAS REFORMAS DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES Y SUS EFECTOS SOBRE LA
EQUIDAD DE GENERO

Las reformas previsionales basadas en la capitalizacion individual y una contribucion definida, salvo algunas
excepciones, no lograron incrementar la cobertura del sistema y los montos de las pensiones que otorgan contintian
siendo insuficientes para garantizar la calidad de vida de las personas adultas mayores e incluso, en muchos casos,
para mantenerlas fuera de la pobreza. En el caso de las mujeres, estas deficiencias son ain mas graves.

Fundamentalmente, las reformas de los sistemas de pensiones ejercieron un impacto negativo sobre la
equidad de género por las siguientes razones: reproducen las diferencias presentes en el mercado laboral; incorporan
formulas de calculo de las pensiones que implican una discriminacion expresa contra las mujeres, como lo son las
tablas de mortalidad diferenciadas por sexo, cuyos efectos se agravan en varios paises donde la edad de jubilacion de
las mujeres es mas baja; excluyen a quienes se dedican al trabajo reproductivo, lo que significa que alrededor de la
mitad de las mujeres, las convencionalmente consideradas inactivas, no tiene acceso a las pensiones o solo podra
contar con una pension de viudez o asistencial en los paises donde esta posibilidad existe. A su vez, la alta
proporcion femenina entre quienes deben recibir pensiones asistenciales demuestra que las mujeres son beneficiarias
residuales del sistema previsional y que no estan plenamente insertas en ¢él. Las mujeres perciben pensiones
inferiores a las de los hombres y pese a constituir mas de la mitad de la poblacion adulta mayor, estan
subrepresentadas entre los perceptores de pensiones.

Estas reformas se basaron en un modelo de afiliado que corresponde al prototipo del trabajador (varén)
dependiente, del sector formal, con empleo estable, remuneraciones altas y continuadas, personaje que ni siquiera
era representativo en el momento historico en que entraron en vigor los sistemas de capitalizacion individual. Como
consecuencia, quedan potencialmente excluidas las personas ocupadas en empleos temporales, inestables e
informales y los trabajadores independientes, justamente las modalidades de insercion laboral en que las mujeres
estan sobrerrepresentadas.

Las reformas previsionales tampoco toman en cuenta los procesos sociologicos de transformacion de la
familia y de la dinamica social, ya que en su percepcion suele predominar el modelo de familia nuclear, con un
hombre como proveedor exclusivo, en circunstancias que la participacion economica de las mujeres sigue
aumentando y los ingresos que aportan resultan estratégicos para la subsistencia familiar y para la reduccion de la
pobreza en los paises. A pesar de ello, en muchos casos las mujeres continuan accediendo a los derechos sociales en
virtud de su vinculo familiar y no por derecho propio, aspecto que las condiciones para la adquisiciéon de una
pension de viudez o de supervivencia ponen de manifiesto.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Informe de la reunion regional de expertos: El
impacto de género de la reforma de pensiones en América Latina” (LC/L.1905), Santiago de Chile, junio de 2003.

5. Acceso a los recursos productivos

Las desigualdades en la distribucion, el acceso, el uso y el control de los recursos productivos, tales como
trabajo, tierra, capital, informacion, nuevas tecnologias, recursos naturales y vivienda, explican las
limitaciones que enfrentan las mujeres para generar ingresos y, en especial, para emprender iniciativas
empresariales y obtener beneficios acordes con los aportes que realizan, asi como para incorporarse a los
procesos de movilidad ascendente.

a) Acceso al crédito

Las desigualdades existentes en el ambito laboral se repiten en lo que respecta al acceso al crédito
y al sistema financiero, lo que impide a las mujeres desplegar sus capacidades de emprendimiento. El
crédito ocupa un lugar crucial en el desarrollo econémico de los paises, ya que de €l se espera obtener
mejorias de competitividad, ingresos, dinamismo, crecimiento y generacion de empleo (Espino, 1999),
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expectativas que no son diferentes en el caso de las mujeres, para quienes el crédito tiene usos y
potencialidades similares a las que ofrece a la economia en su conjunto. El acceso a recursos financieros
les permite ampliar y diversificar su produccion, mejorar la calidad y aumentar la productividad, por lo
que tiene una incidencia directa sobre la reduccion de la pobreza, ademas de permitir mejoras sociales,
como el acceso a servicios bésicos (salud, agua potable, saneamiento y educacion). En otras palabras, el
crédito fortalece la seguridad economica (REMTE, 2000).

Segun la evidencia, existe un sesgo contrario a las mujeres en los términos de acceso a los
servicios financieros formales, asi como también en las condiciones bajo las cuales se asigna el crédito.
En América Latina, el enfoque de evaluacion del sector financiero sigue estando basado en caracteristicas
y necesidades masculinas, sin considerar que las distintas realidades y condiciones de trabajo de muchas
mujeres no se ajustan a los parametros establecidos, lo que determina que generalmente queden excluidas
(Zuiiga, 2004).

Tradicionalmente, el sistema financiero no ha reconocido a las mujeres como sujetos de crédito y
solo muy recientemente las ha empezado a considerar como un “segmento de mercado”, asociado al
microfinanciamiento. Los créditos concedidos a las mujeres para microemprendimientos son de monto
reducido y, en general, s6lo permiten solucionar problemas puntuales de insumos, mercaderia y
reparaciones, pero no desarrollar actividades productivas de mayor alcance. Debido a esta practica, las
microempresarias se ven imposibilitadas para tomar decisiones estratégicas de crecimiento a largo plazo,
ya que las instituciones crediticias solo financian actividades de consumo que no permiten generar flujos
futuros. De ahi que los créditos solicitados por las mujeres sigan teniendo un caracter “estabilizador” de
su situacion marginal (Zuiiiga, 2004).

A pesar de que las microempresas de propiedad de mujeres han sido las destinatarias de una serie
de programas, tanto gubernamentales como de organismos internacionales, cuyo objeto era facilitar su
acceso al crédito, siguen teniendo en las carteras una participacion menor que la de sus pares hombres.
Entre los factores limitantes, que son de diversa indole, destacan las altas tasas de interés que se cargan a
los microcréditos productivos, debido a que los pequefios préstamos de inversion implican costos de
administracion y seguimiento que proporcionalmente resultan mas caros para la banca que los prestamos
de mayor cuantia. El acceso de las mujeres al crédito también se ve limitado por los requisitos de
documentacién que el sistema financiero impone para verificar la situacién del negocio y sus activos, lo
cual se ajusta a las practicas de las grandes empresas, pero resulta inapropiado para los
microemprendimientos. En el mismo sentido actiia la exigencia de garantias fisicas (dinero, inmuebles,
activos), de las que generalmente las microempresarias, y las mujeres en general, no disponen, por lo que
en este campo se manifiesta otro efecto de la desigualdad en la distribucion de los derechos de propiedad
y de la tierra. A esto se suman problemas juridicos, como la falta de titulacion de propiedades. Ademas,
estan los costos de formalizacion y otros implicados por el proceso de transaccion, como el de los
traslados, que se acrecienta cuando las entidades financieras estdn ubicadas lejos del radio de accion de
las mujeres, como ocurre frecuentemente en las zonas rurales.

Frente a los obstaculos para acceder al sistema financiero formal, las mujeres han debido optar
por el sistema de microcrédito informal y por los nuevos programas de microcrédito de segundo piso
(canalizados a través de instituciones financieras intermedias), actualmente muy difundidos en América
Latina. Estos exigen menos documentacion, consideran garantias alternativas distintas de las tradicionales
—como las colectivas o los grupos de responsabilidad—, mantienen unidades descentralizadas cercanas a
los clientes y exigen amortizaciones por periodos mas compatibles con los ciclos econdémicos de la
microempresa. No obstante, cobran altas tasas de interés y otorgan préstamos por pequefios montos, al
igual que el sistema financiero formal.
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La amplia participacion femenina en el sistema de microcrédito informal, a pesar de las
desventajas que este pueda tener, refleja tanto la incapacidad del sistema bancario para adaptarse a las
realidades de las mujeres, como la necesidad que estas tienen de acceder al crédito. Por ello, si bien no se
cuenta con un indicador de la relacion entre créditos solicitados y créditos otorgados segun sexo, se puede
sostener que la reducida participacion femenina entre los deudores no se explica por una falta de
demanda, ni quiere decir que las mujeres no estén dispuestas a ser deudoras.

Recuadro I1.7
POLITICAS PUBLICAS PARA FAVORECER EL ACCESO DE LAS MUJERES AL SISTEMA
FINANCIERO FORMAL: LOS CASOS DE COSTA RICA Y CHILE

En Costa Rica, el Instituto Nacional de la Mujer de Costa Rica y las microempresas, mediante un trabajo coordinado
con las instituciones del sector financiero que mantienen convenios con el INAMU, estdn consolidando un sistema
de crédito accesible para las mujeres. Con dos bancos se han puesto en practica planes de trabajo que comprenden
aspectos tales como promocion del lenguaje bancario, servicios para mujeres, sensibilizacion del personal y disefio
de metodologias para la atencion del cliente; ademas, en uno de los bancos participantes se incluy6 la idea de
desagregar la informacion por sexo en las carteras de microcréditos y juntas rurales (Rico y Marco, 2004).

En el primer afio de vigencia del convenio (1999—2000), la participacion de las mujeres en el programa de
créditos para micro y pequeiias empresas aument6d del 8% al 36%. En el Banco Nacional de Costa Rica, en el
periodo 1995-2002 las mujeres representaban el 19% de los deudores. En términos de montos concedidos, la brecha
era mayor, ya que las mujeres recibieron solo el 9% de los recursos. En cambio en el quinquenio 1999-2003, si bien
subsisten brechas, la participacion de las mujeres ha aumentado en un 240%.

En Chile, los datos de la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (SBIF) muestran que entre
los afios 2001 y 2003, el 64% de las personas que tenian deudas con el sistema bancario chileno eran hombres,
mientras que el 36% restante correspondia a mujeres. Al distinguir por tipo de deuda —créditos comerciales, de
consumo e hipotecarios—, estas proporciones entre hombres y mujeres se mantienen.

Con respecto a las proporciones de endeudamiento de las mujeres, el 68% del total de pasivos corresponde a
créditos hipotecarios, el 22% a créditos comerciales y solo el 10% a créditos de consumo. Los hombres, por su parte,
mantienen este orden de prioridades, pero sus proporciones son levemente mayores que las de las mujeres. En el
caso de los créditos comerciales, las mujeres presentan un endeudamiento inferior al de los hombres en un 10%. Por
lo tanto, la creencia de que las mujeres adeudan montos comerciales “considerablemente” menores que los hombres,
no seria sostenible.

Como consecuencia del mayor riesgo y los elevados costos administrativos que implican las microempresas,
en 1992 se hizo necesario generar incentivos para que las instituciones financieras formales se interesaran en este
segmento. Se comenzd asi un programa del gobierno denominado IFI-OID (Instituciones Financieras-Organismos
Intermediarios de Desarrollo). El primer componente del programa esta dirigido a las instituciones formales y el
segundo a las informales. El objetivo es incentivar el sistema financiero formal, mediante un subsidio a los costos de
transaccion, para que facilite a las microempresas el acceso al crédito. El 50% de las operaciones crediticias del
programa IFI son realizadas por mujeres propietarias de empresas que se caracterizan por sus bajos activos y niveles
de venta (Chile, 2003). Estas microempresarias utilizan los créditos para cumplir objetivos de corto plazo, es decir,
para amortiguar problemas de flujo de caja o superar insuficiencias puntuales de equipamiento o insumos, y pagan
por estos préstamos altas tasas de interés en comparacion con otras carteras del sistema financiero formal. Al
analizar las tasas de interés segun sexo, no se observa una diferencia significativa entre hombres y mujeres, si bien
existe un leve sesgo a favor de los microempresarios hombres. Esta ligera disparidad puede ser un reflejo del énfasis
que ponen los criterios de evaluacion en la antiguedad, los activos fijos y las ventas mensuales, aspectos que
claramente desfavorecen a las mujeres.

Fuente: Muriel Zufiga Eaglehurst, “Acceso al crédito de las mujeres en América Latina”, documento preparado para el
proyecto Politicas laborales con enfoque de género, Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)/Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ), marzo de 2004.
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b) Acceso a la propiedad de la tierra

En los ultimos afios se ha llevado adelante un proceso de liberalizacion del mercado de tierras que
aun es objeto de importantes debates. A diferencia de las reformas de la primera ronda, las realizadas
durante este periodo coincidieron, por una parte, con la liberalizacion de la propiedad, pero, a la vez, con
el surgimiento de demandas especificas planteadas por las mujeres para acceder de manera directa e
individual a la propiedad de la tierra. Estas demandas ilustran el hecho de que la desigualdad de género en
lo que respecta a la propiedad de la tierra tiene su origen en los privilegios de que disfrutan los hombres
en el matrimonio, la preferencia por los varones en las practicas de herencia, el sesgo masculino en los
programas de distribucion y titulacion de tierras y el sesgo de género en el mercado de tierras, en el que es
menos probable que las mujeres participen exitosamente como compradoras (Deere y Leon, 2003). Cabe
sefialar que si la herencia es el principal medio con que cuentan las mujeres para acceder a la propiedad
de la tierra, esta sigue favoreciendo predominantemente a los varones.

En cuanto a los programas de reforma agraria o de asignacion y titulacion de tierras como via de
acceso a este activo, en la primera ronda de estas reformas las mujeres representaron una proporcion
minima de los beneficiarios. Los porcentajes varian entre un 8% en Nicaragua y un 17,2% en Bolivia,
considerando a los beneficiarios individuales. En la segunda ronda se registré una mejoria, pero sin llegar
en ningin caso a una paridad entre beneficiarios hombres y mujeres. Los niveles mas altos de
representacion femenina se dieron en Colombia y Costa Rica, con un 45%, mientras que el mas bajo
correspondié a México, con solo un 21%.

Los censos agricolas son fuentes deficientes para obtener mayor informacion sobre la propiedad
de la tierra seglin género, ya que en ellos se asume implicitamente que el propietario de una finca debe ser
el jefe o el agricultor principal del hogar; no se incluye la variable sexo en el cuestionario o si se hace, no
se publican los datos desagregados ni se indaga acerca de la forma de adquisicion y la propiedad legal.
Recientemente, sin embargo, algunas encuestas de hogares han mostrado un avance al incluir preguntas
sobre quién o quiénes son los propietarios legales de la tierra y como fue adquirida la propiedad (Deere y
Leodn, 2004).

La medicion mas acertada de la distribucion de la propiedad de la tierra segun sexo consiste en
establecer quién es duefio de cada una de las parcelas que componen la finca familiar. No se debe asumir
que todas las parcelas pertenecen al mismo duefio y que estas constituyen la propiedad del jefe del hogar.
En segundo lugar, si se busca medir en forma rigurosa la distribucion de los recursos, es importante tener
en cuenta el régimen marital, el cual define los derechos de propiedad de la mujer casada. El régimen
marital legal en la mayoria de los paises de América Latina es el de “participacion en los gananciales”,
bajo el cual cualquier bien adquirido por la pareja durante el matrimonio —como salarios, rentas,
ganancias, otros— constituyen la propiedad comun de los conyuges. Por su parte, los bienes adquiridos
antes del matrimonio o heredados después del matrimonio constituyen la propiedad individual de cada
conyuge. El no tener en cuenta la propiedad compartida probablemente hace que se subestime la medida
en que la mujer es propietaria de la tierra (Deere y Leon, 2004). No obstante hay que sefnalar que, dado el
sistema de género vigente, la propiedad compartida no significa necesariamente que las mujeres tengan
libre disposicion de la tierra.
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Cuadro I1.3
GENERO Y REFORMA AGRARIA EN AMERICA LATINA
Primera ronda de programas de Segunda ronda de programas de asignacion y
reforma agraria y colonizacién® titulacion de tierras”
Porcentaje de mujeres Porcentaje de mujeres Tipo de los titulos de las mujeres
beneficiarias beneficiarias (porcentaje)
Paises Individuos Cooperativas Individuales Conjuntos
Bolivia 17,2
Brasil 12,6
Chile 43,0 100,0
Colombia 11,0 45,0 43,0 57,0
Costa Rica 45,0
Cuba 13,0 21,0
El Salvador 10,5 11,7 34,0 100,0
Ecuador 49,0 30,0 70,0
Honduras 3,8 25,0 100,0
Guatemala 8,0
Meéxico 15,0 21,0 100,0
Nicaragua 8,0 11,0

Fuente: Elizabeth Katz, “La ‘feminizacion’ de la economia rural en América Latina: evidencia, causas y consecuencias”,
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), Servicio del Sector Agricola para el
Desarrollo Econémico, junio de 2002.

*  Se refiere a los programas estatales de distribucion agraria que abarcan los siguientes periodos: Bolivia 1954-1994; Brasil

1964-1996; Colombia 1961-1991; Costa Rica 1963-1988; Cuba 1959-1988; El Salvador 1980-1991; Honduras 1962-1991;
Guatemala 1962-1996; México 1920-1992; Nicaragua 1981-1990.

Solo en los censos de Chile, Perit y Republica Dominicana se pueden encontrar datos sobre la
proporcién de mujeres entre los agricultores principales con fincas propias. En estos tres paises, la
proporcidn es mayor que la correspondiente al total de agricultoras principales, lo cual refleja la tendencia
a que las mujeres tengan menos posibilidades que los hombres de adquirir tierras mediante el
arrendamiento o la aparceria. La informacion disponible demuestra también que las mujeres tienen una
participacion relativamente baja como agricultoras principales con fincas propias, con valores que varian
entre un 7% en Guatemala y un 24% en Chile (Deere y Leon, 2004).%*

Otra fuente de informacion es la Encuesta sobre Condiciones de Vida que, en el caso de Perq,
indica que la propiedad conjunta de la pareja resulta considerablemente mas importante que en los otros
paises. Asimismo, revela que las mujeres llegan solo excepcionalmente a constituir un poco mas de la
cuarta parte de los propietarios.

# Segun los paises, los datos se refieren a distintos afios: 1997 (Chile), 1960 (Republica Dominicana), 1979
(Guatemala) y 1991 (Paraguay).
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Cuadro 11.4
DISTRIBUCION DE PROPIETARIOS DE TIERRA SEGUN SEXO, VARIOS ANOS

(En porcentajes)

Mujer Hombre Pareja
Brasil, 2000° 11,0 89,0 -
Meéxico, 2000 22,4 77,6
Nicaragua, 1995¢ 15,5 80,9 3,6
Paraguay, 2001¢ 27,0 69,6 3,2
Pert1, 2000° 12,7 74,4 12,8

Fuente: Brasil: Confederagdo Nacional Agraria (CNA), “Censo Comunitario Rural”, Brasilia, 2000; México: Jorge Edmundo
Beyer Esparza (2002), “Mujer y tierra social: la experiencia mexicana y la insuficiencia de los mecanismos formales en
la superacion de la inequidad de género”, documento presentado en el Taller Regional del Banco Mundial sobre temas
de tierra en América Latina y el Caribe, Hidalgo, mayo; Nicaragua: Fundacién Internacional para el Desafio
Econémico Global (FIDEG), Encuesta de hogares rurales; Maria Rosa Renzi y Sonia Agurto, La esperanza tiene
nombre de mujer, Managua, 1997. Paraguay: Banco Mundial, “Living Standards Measurement Study (LSMS)” [en
linea] (http://www.worldbank.org/html/prdph/lsms/lsmshome.html); Comisiéon Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), “Programa para el Mejoramiento de las Encuestas y la Medicion de las Condiciones de
Vida en América Latina y el Caribe, 2002-2001 (MECOVI); Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
Asuncién; Peri: Banco Mundial, “Living Standards Measurement Study (LSMS)” [en linea]
(http://www.worldbank.org/html/prdph/Isms/lsmshome.html); Instituto Cuanto, Encuesta Nacional de Niveles de Vida
(ENNIV), Lima, 2000.

*  Para fincas de mas de 50 hectareas.

Sector ejidal tnicamente, incluye ejidatarios, posesionarios y avecindados.

¢ Excluye miembros de cooperativas de produccion.

¢ Basado en hogares con titulos de tierra.

¢ Basado en la propiedad de los titulos de parcelas, excluye miembros ajenos al hogar.
c) Acceso a la vivienda

En América Latina y el Caribe los indices de propiedad de la vivienda son altos comparados con
los de otras regiones en desarrollo. Sin embargo, en la década de 1990 no se produjeron avances
importantes en cuanto a estabilidad de tenencia y uno de cada tres hogares pobres e indigentes todavia no
son propietarios de sus viviendas. Es mas, en 8 de 14 paises analizados (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Mé¢éxico, Nicaragua, Paraguay, Perti, Uruguay y
Venezuela), la proporcion de hogares pobres no propietarios de sus viviendas es mayor que a comienzos
de los afios noventa (Mac Donald y Mazzei, 2004).

En muchos paises de la region existen barreras importantes que dificultan a las mujeres el acceso
a la propiedad de la vivienda, lo cual adquiere especial importancia en el caso de las jefas de hogar,
puesto que constituye un factor determinante de la vulnerabilidad que las marca frente a situaciones de
pobreza. Durante la década de 1990, en 7 de los 14 paises considerados la tasa de propiedad era menor en
los hogares con jefatura femenina que en aquellos encabezados por hombres. Al finalizar ese periodo,
eran nueve los paises que presentaban la misma situacion; ademas, se ha ampliado la brecha entre los
jefes y las jefas de hogar que tienen vivienda propia.
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El segmento de las jefas de hogar indigentes es el que muestra mayores desventajas en el
acceso tanto a la tenencia de vivienda como a los servicios basicos, a pesar de que son precisamente
estas mujeres las que han actuado como una especie de “avanzada” en la lucha por el saneamiento en
paises menos urbanizados, como Bolivia, Nicaragua y Paraguay. Respecto de la materialidad de la
vivienda, a comienzos de la década de 1990, en el conjunto de hogares pobres con jefatura femenina, la
proporcion que habitaba en viviendas no convencionales era ligeramente mayor que la correspondiente
al total de hogares pobres urbanos, pero esta desventaja desaparecio a finales de la década. No obstante,
existen diferencias entre los paises. En Bolivia, por ejemplo, la disminucién del porcentaje de hogares
pobres con viviendas de material precario no se reflejo en los hogares con jefatura femenina e incluso
aumentaron las viviendas de material precario entre los hogares indigentes encabezados por mujeres.
De igual manera, los avances logrados en Honduras para el total de los hogares pobres no beneficiaron
a las jefas de hogar. En el afio 2000 estas mujeres también se encontraban en una situacién de
desventaja en México, Nicaragua y Pert, paises en los que la vivienda precaria tiene un alto
componente de autoconstruccion.

Cuadro 11.5
AMERICA LATINA:*° CARENCIAS HABITACIONALES DE LOS HOGARES URBANOS
POBRES ENCABEZADOS POR MUJERES EN RELACION CON EL
TOTAL DE HOGARES POBRES URBANOS

Diferencias en puntos porcentuales®

1990 2000 Evolucion
Pobres no Indigentes Pobres no  Indigentes Pobresno Indigentes
indigentes indigentes indigentes
Materialidad -6,1 -4,3 -2,6 0,2 -0,2 -1,1
Acceso a agua 1,5 39 -0,3 -1,0 0,2 -2,7
Acceso a saneamiento 2,7 6,7 2,7 1,3 -2,8 -7,6
Propiedad de la vivienda 0,8 0,0 1,2 -1,3 0,6 -0,4

Fuente: J. MacDonald y M. Mazzei, Pobreza y precariedad del habitat en las ciudades latinoamericanas: un andlisis basado
en encuestas de hogares, Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (CEPAL 2004), inédito.

Promedio simple 14 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela.

Los valores negativos indican que la situacion de los hogares con jefatura femenina es mas desfavorable que la del total de
hogares, sean de pobres no indigentes o de indigentes.

Diferencia entre porcentaje observado en el total de hogares y porcentaje observado en hogares con jefatura femenina.
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Recuadro 11.8
PROGRAMAS DE REGULARIZACION DOMINIAL Y GENERO

En la mayoria de los programas de regularizacion dominial implementados en América Latina no hay una referencia
explicita a la consideracion de las desigualdades de género al realizar dicha regularizacion. El objetivo general que
se plantea en estos programas es el de aliviar los problemas derivados de la pobreza. En su formulacion se pone
énfasis en la situacion de la poblacion destinataria en cuanto a ingresos o niveles de necesidades basicas
insatisfechas (NBI), pero escasamente se mencionan los particulares problemas que generan las complejas formas
familiares desde el punto de vista legal: parejas de hecho durante periodos en los cuales han tenido hijos; parejas
formalizadas legalmente, pero separadas de hecho, en las que tanto la mujer como el hombre han formado nuevas
parejas de hecho, entre otras situaciones. Por lo tanto, no se prevé quién sera en los diferentes casos el titular de la
propiedad por legalizar, sino que se sigue la legislacion vigente, en la que no consideran estas organizaciones
familiares.

Si bien los organismos internacionales —como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento— reiteran la necesidad de que en los Programas que financian se preste
especial atencion a la cuestion de género, esta no se ha introducido aun en los documentos de formulacion ni en los
reglamentos operativos correspondientes. Lo que ocurre en la realidad es que en la fase de implementacion de
dichos programas, y segun cual sea la institucion encargada, se consideran las distintas formas de organizacion
familiar y se trata de dar iguales derechos al hombre y a la mujer en los documentos que atestiguan la propiedad del
lote o vivienda que se esta regularizando, independientemente de la situacion legal de la pareja. También se protege
a la mujer casada legalmente, pero separada de hecho, caso en el que se regulariza el lote donde habita la mujer con
sus hijos, sobre la base de declaraciones juradas de testigos, las que adquieren validez legal, si el ex marido no
comparece tras la publicacion de edictos. Asi ocurre, por ejemplo, en Argentina, en las acciones de regularizacion
llevadas a cabo en el marco del Programa de Mejoramiento de Barrios.

En Honduras se disefi6 una metodologia de trabajo en la que se justifica la necesidad de ofrecer una mayor
seguridad juridica a la mujer, apoyandose en argumentos referidos a la inestabilidad de las parejas y a la gran
proporcion de hogares en los que la jefa de familia es la mujer, sea porque vive sola con sus hijos, o porque vive en
pareja, pero es la persona encargada del mantenimiento econdémico de la familia. De acuerdo con esto, se realizo una
campafia de concientizacion con el objeto de que las familias aceptaran la titulacion a nombre de la madre e hijos o,
en su defecto, a nombre de la familia (madre, padre e hijos). En el caso de que la pareja no quiera que el titulo de
propiedad quede a nombre de ambos integrantes, el hombre puede renunciar a sus derechos para que solamente la
mujer, jefa de familia, sea duefia del lote legalizado. Este programa estd aun implementandose, pero el numero de
hombres que ha renunciado a sus derechos corresponde aproximadamente a un 10% del total de los lotes que se
legalizaran (alrededor de 2.300 lotes). Sin embargo, esta solucion presenta una debilidad intrinseca, dado que
depende del organo ejecutor. Por lo tanto, se recomienda que la cuestion de género sea considerada desde el inicio
de los programas, es decir, desde su formulacion, o incluso antes, cuando se promulga la legislacion mas general
respecto de la propiedad de la tierra y la vivienda, aplicable a todos por igual y no “caso por caso”.

En Costa Rica se ha implementado una politica explicita de género a partir de 1990, cuando en virtud de la
Ley de Igualdad Real entre hombres y mujeres se titularon las viviendas y lotes de tierra de los sectores pobres
urbanos a nombre de ambos conyuges en el caso de las parejas legalmente constituidas, y a nombre de la mujer en el
caso de las uniones de hecho. En la ley se establecido que la tierra y la vivienda debian considerarse propiedad
familiar, concediéndose a ambos conyuges derechos iguales de propiedad y privilegiando a las mujeres al darles la
copropiedad o, directamente, la propiedad de viviendas y tierra distribuidas por el Estado.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Proyecto Pobreza Urbana: Estrategias para los
Gobiernos de América Latina y el Caribe.
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B. POLITICAS Y PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA

En el afio 2000, la CEPAL senalaba que pese a los esfuerzos realizados por los paises de la region, los
resultados de los nuevos “patrones de desarrollo” eran insatisfactorios en términos econdmicos, sociales y
ambientales. Esta situacion, se decia, para una gran parte de la poblacion iba acompaiiada de una escasa
titularidad de sus derechos ciudadanos, lo que en los terrenos juridico y politico se manifestaba en una
desigualdad fundamental en el acceso a la justicia y en una escasa participacion en las decisiones
politicas, en tanto que en las esferas economica y social se traducia en disparidad de oportunidades,
inestabilidad laboral, bajos ingresos, impedimentos a la movilidad social, particularmente para las
mujeres, desconocimiento de la diversidad étnica y cultural, e indefension frente al infortunio (CEPAL
2000D, p. 48).

El supuesto que inspird las reformas de la década pasada era que el mantenimiento de los
equilibrios macroecondémicos internos, conjuntamente con la apertura externa y la reestructuracion del
sector publico, garantizaria un crecimiento econdémico estable y dinamico. Esto no ha acontecido en la
mayoria de los paises de la region (CEPAL 2000b, p. 58).

Paralela y paraddjicamente, este periodo de desmontaje de las politicas basadas en la centralidad
del Estado coincide con el periodo de auge de los derechos de las mujeres. Las filosofias universalistas
inspiradas en el modelo de los trabajadores asalariados, con frecuencia organizados en sindicatos con
agendas reivindicativas, y también en el fortalecimiento de los sectores medios para asegurar la capacidad
de compra de los bienes producidos a nivel nacional, empezaron a decaer (CEPAL, 1995). Al mismo
tiempo se hicieron mas evidentes algunos aspectos centrales de la critica feminista, que argumentaba que
la ciudadania era incompleta también desde el punto de vista de género y que la titularidad de derechos se
habia desarrollado sobre la base de un paradigma en crisis basado en la familia patriarcal, en la que el rol
de proveedor recaia en el hombre.

Los estados latinoamericanos reformados se orientaron a la accién en materia social impulsados
por los postulados del Consenso de Washington “ampliado”, del que surge un modelo de politica social
que pone el acento en la inversion en el capital humano y convierte al Estado en un ente regulador que
coexiste con la participacion activa de subsectores estatales y privados, asi como de organizaciones no
gubernamentales (ONG), de una manera mas plural y menos centralizada.

Las reformas modificaron las relaciones entre la sociedad, el mercado y el Estado, y aunque este
ultimo quedd limitado en sus funciones y capacidades, en el contexto democratico se convirtié en un
espacio que permitia la participacion de corrientes sociales que insertaron su agenda en los poderes
publicos e introdujeron nuevas formas de hacer politicas.

El analisis de las politicas publicas, entendidas como acciones organizadas en torno a objetivos de
interés colectivo, y de sus efectos sobre la pobreza de las mujeres debe abordarse a distintos niveles. Por
un lado estd el andlisis de las reformas macroecondmicas y de sus efectos sobre el empleo, mas
especificamente sobre el empleo femenino. Para determinar cémo incidieron la apertura comercial, las
reformas financieras y monetarias, fiscales y del sistema de pensiones, es preciso que se amplie la agenda
de investigacion para documentar casos nacionales y subregionales sustentados en informacion empirica,
actualmente insuficiente.” En segundo lugar, es necesario contemplar los avances en la politica sectorial,

¥ Una revision bibliografica sobre género y economia realizada por la CEPAL muestra la importancia de

profundizar estos estudios a nivel nacional, ya que documentan la heterogeneidad de las situaciones que se
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particularmente en las areas de la educacion y la salud, cuya importancia en el combate contra la pobreza
es ampliamente reconocida. En tercer lugar, no se puede ignorar la relevancia de las politicas agricolas y
rurales. Por otro lado, esta el amplio desarrollo de los procesos de descentralizacion, que han transferido
responsabilidades y recursos a ambitos territoriales en los que se vienen produciendo considerables
avances en cuanto a la equidad de género. Finalmente, hay que mencionar las politicas transversales, mas
especificamente, las politicas de género, que se abordan en el capitulo IIl. En todos estos ambitos hay
avances y desafios que inciden en la lucha contra la pobreza y pueden favorecer la equidad de
género, siempre que incluyan acciones y enfoques especificos orientados a cerrar las brechas que
actualmente existen. En ese sentido, el objetivo es disefiar estrategias que permitan visualizar lo “publico”
en un sentido amplio, envolviendo multiples instancias del sector privado y la sociedad civil (CEPAL,
2000b, p. 21).

Esta seccion estd dedicada principalmente al analisis de politicas que promovieron la
implementacion de programas focalizados “de emergencia”, los que mas adelante se transformarian en
programas a largo plazo. A continuacion se examinan aquellos programas relevantes disefiados desde una
perspectiva de género y orientados a combatir la pobreza. Este analisis se centra en los conceptos,
metodologias y practicas que pueden ser utiles para entender la multidimensionalidad de los factores que
inciden en la pobreza y la desigualdad.

Los desafios del futuro exigen una mejor articulacion de las politicas econdmicas, sociales y
ambientales capaces de conjugar los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia (CEPAL,
2000b). Desde una perspectiva de género, este enfoque integral debiera incluir tres desafios
fundamentales: la redistribucion del poder, los ingresos, y los activos y el tiempo.

1. Los programas focalizados contra la pobreza

Estos programas, de diversa factura, cuentan con una amplia participaciéon de mujeres, la que se ha
acentuado en las ultimas décadas, aludiéndose con frecuencia a la naturaleza filantropica del espiritu
femenino y asignandoles tareas que antes eran asumidas como responsabilidades estatales de provision de
servicios sociales basicos. Estos programas se han caracterizado por una presencia femenina muy superior
al porcentaje de mujeres identificadas como pobres. Es asi que algunos programas para la superacion de
la pobreza a menudo reproducen patrones de discriminacion al implicar la participacion de las mujeres
como prestadoras gratuitas o subpagadas de servicios de bienestar familiar y social, siendo ain marginal
el grado en que se las trata como sujetos con derechos y beneficiarias directas de intervenciones dirigidas
a mejorar su calidad de vida.

En una serie de estudios recientes realizados por la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL? se
analizan varios programas de lucha contra la pobreza en la region: asistencia alimentaria, transferencias
monetarias, condicionadas o no, a través de madres de familia, empleos de emergencia y organizacion del

presentan en la region y, a la vez, dan cuenta de un notable avance tedrico y conceptual. De todas maneras, en
los estudios existentes llama la atencién el predominio de enfoques neutros desde el punto de vista de género, la
falta de informacion desagregada segun sexo y el caracter limitado de los analisis (Marco, 2001). Asimismo, al
destacar los progresos en materia de reformas previsionales, se muestran los impactos negativos que estas han
tenido sobre la equidad de género en cinco paises (véase CEPAL, 2003b). En CEPAL (2004¢) y Trotz (2004)
puede encontrarse informacion sobre el tema para los paises del Caribe.

% Véanse Armas (2004), Daeren (2004), Lobo (2003), Pereira de Melo (2004) y Prates (2004).
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cuidado infantil en comunidades pobres, asi como dos casos de programas gestionados especificamente
por los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer.”’

Se trata de programas orientados a satisfacer un conjunto de necesidades basicas de renta minima,
promocioén social, microcrédito y otros, cuyo propoésito es proveer condiciones minimas de supervivencia,
y en los que se asume la centralidad de la familia como intermediaria entre el Estado y la sociedad. La
concepcion mas integral de la pobreza y —sobre todo— de la forma mas coordinada de abordarla, ha
llevado a que se preste una mayor atencion a las familias como eje de las acciones destinadas a reducir la
pobreza, en contraste con las orientaciones tradicionales, que se centraban mas en las personas como
individuos. En muchos de los programas actuales se establece como contraparte a la unidad familiar. Sus
acciones estan dirigidas a aumentar las capacidades del grupo familiar para superar su condicién de
indigencia a través de su integracion a redes de servicios publicos en los ambitos de la salud, la educacion
y el empleo, y de la entrega de transferencias monetarias. Sin embargo, en la practica, la familia aparece
representada por las mujeres.

En Guyana, por ejemplo, tras el establecimiento de una Difficult Circumstances Unit en el
Ministry of Human Services and Social Security se inform6 que, en el 2001, un 65,5% de los
beneficiarios eran mujeres, proporcion que habia aumentado a un 72,6% en el 2002. Una
sobrerrepresentacion similar reconoce en Barbados el Poverty Eradication Committee. En Santa Lucia, en
el Programme for the Regularisation of Unplanned Development (PROUD), disefiado para brindar a
personas y familias la oportunidad de regularizar su propiedad, las principales elegidas fueron las mujeres
jefas de hogar. En el caso del programa Bolsa Escola, en Brasil, las mujeres constituyeron un 91% de los
responsables legales para la recepcion del beneficio, lo que significa que de 5,1 millones de familias
destinatarias, 4,7 millones tenian a una mujer como titular del subsidio y solo 400.000, a un hombre. En el
Plan Nacional de Empleo de Emergencia (PLANE) de Bolivia, cuya finalidad es la provision de empleo
minimo, se sobrepasdé ampliamente la cuota de mujeres propuesta, que era de al menos un 30% de los
beneficiarios.

Los programas de cuidado infantil también tienen a las mujeres como titulares, debido a la
naturalizacion de su rol; los programa cuyo objetivo es el cuidado infantil o el desarrollo integral en la
temprana infancia forman parte de las estrategias de alivio de la pobreza en la medida en que se centran
en los nifios de comunidades pobres y procuran dar respuesta a una situacion socioecondmica deteriorada
que se traduce en problemas de malnutricion y falta de estimulacién temprana entre preescolares. Del
disefio del programa, asi como de las evaluaciones, se concluye que las preocupaciones prioritarias son el
bienestar y el desarrollo en la temprana infancia. El desarrollo y el bienestar de las mujeres son
considerados importantes en funcion de dicho objetivo principal. No se presta atencion al papel y las
responsabilidades de los padres en el desarrollo idoneo durante la temprana infancia.

En algunos casos, como el de las Madres Comunitarias en Colombia, un efecto positivo de los
programas ha sido que las mujeres —a través de los espacios de capacitacion colectiva— han empezado a
organizarse y a reclamar paulatinamente sus derechos, apoyadas por organizaciones no gubernamentales
de mujeres y de derechos humanos.

La sobrerrepresentacion femenina también se da en programas orientados a proporcionar los
llamados “empleos de emergencia”, muchos de ellos copados por mujeres que —a cambio de pan, otros
alimentos e insumos, o de una suma de dinero a menudo bastante inferior al salario minimo—
desempefian a tiempo completo o parcial, por un periodo de tiempo normalmente limitado, trabajos muy

7 Véanse también Bandeira (2004) y Trotz (2004).
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precarios de reparacion de caminos e infraestructura publica, preparacion y entrega de alimentos que
sirven de insumos para programas publicos de combate contra la desnutricion, recoleccion de basura y
otros servicios “publicos” que buscan reducir el déficit historico que tienen los paises en las areas de
infraestructura, salud y educacion, basicamente.

La primera observacion apunta al hecho de que las mujeres aparecen como las integrantes de la
principal clientela de programas destinados a la familia y también a que en algunos de ellos esta
surgiendo una nueva orientacion hacia las “madres de familia” y “jefas de hogar”, que se justifica a partir
de criterios de eficiencia, ya que hay abundante evidencia en el sentido de que los recursos bajo el control
de las mujeres son utilizados mas eficazmente en favor del bienestar de la familia y, en especial, de los
nifios. Dichos criterios no toman en cuenta el tiempo destinado a armonizar esas tareas con las
responsabilidades domésticas y estarian demostrando que la pérdida de atribuciones de las instituciones
publicas en materia de provision de servicios, con el consiguiente aumento de la eficiencia en la
asignacion del gasto publico, esconde el desplazamiento de tareas publicas al ambito privado de la familia
y la comunidad, en el que las mujeres tienen un papel central.

Entre los efectos positivos de esta reorientacion de los programas esta el hecho de que las mujeres
aparecen cada vez mas como receptoras y administradoras de recursos e interlocutoras de los organismos
publicos, a la vez que adquieren un poder dentro de la familia y la comunidad que les permite acumular
muy importantes experiencias de negociacion y liderazgo. La participacion de las mujeres en estos
programas como beneficiarias directas ha permitido su empoderamiento y el aumento de su confianza en
si mismas, ha abierto la posibilidad de “salir del hogar”, romper su aislamiento y compartir con otras
mujeres, asi como de ampliar sus horizontes emocionales y cognitivos y sus redes sociales de apoyo.

Estos programas “explotan” el imaginario social, que concibe a la mujer como dedicada al
servicio de los demas, mientras que en los estudios se muestra que las mujeres que participan en dichas
acciones estan interesadas en obtener capacitacion y acceso a activos y servicios financieros para
insertarse en actividades productivas e incrementar sus ingresos. Las evaluaciones de impacto del
Programa Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA-Oportunidades) de México han demostrado
que las mujeres pobres —mas que los hombres— se preocupan por el bienestar y la salud de sus hijos e
hijas, asi como también que anhelan para ellos una prolongada insercion escolar. Entre los hombres se
detectd una mayor reticencia a que sus hijas ingresaran al colegio, sobre todo a la educaciéon secundaria.
El incentivo de la beca escolar, de un monto levemente mas alto para las nifias, permite al gobierno
legitimar las aspiraciones de las mujeres en cuanto a la educacion de sus hijas y otorgar apoyos concretos
para hacerla posible.

En el caso del programa de Bono Solidario en Ecuador es muy relevante la constatacion de que
los subsidios en manos de las madres redundaron positivamente en la insercion educacional y en la salud
de sus hijos —aunque no se sabe si en el mismo grado para nifias y nifios—, a pesar de que la entrega de
las transferencias no estaba condicionada por exigencia alguna al respecto.

Las caracteristicas de estos programas para la superacion de la pobreza, su consolidacion como
modelos que habria que seguir y su creciente feminizaciéon muestran que, paulatinamente, los objetivos de
las politicas sociales y laborales “universales” han sido sustituidos por programas antipobreza,
focalizados tanto geograficamente como en grupos de mayor vulnerabilidad social (los mas pobres), que
“por definicion no son redes de seguridad, sino acciones focalizadas” (Godoy, 2002, p. 4). En ellos se
pone énfasis en la corresponsabilidad de la sociedad civil, el sector privado, los donantes internacionales
y los propios pobres con la accion estatal y se identifica a los municipios como los espacios
institucionales mas adecuados para implementar las acciones previstas en las estrategias.
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Entre las principales caracteristicas de estos programas figuran las siguientes:

e la posibilidad de una mejor coordinacion de las acciones gubernamentales con las del sector
privado y la sociedad civil;

e una focalizacion mas precisa, territorial y en la pobreza extrema (o indigencia) y, en menor
medida, también en grupos especificos (nifios, jefas de hogar, indigenas, ancianos,
discapacitados);

e una ejecucion mas descentralizada;

e la consideracion de la familia como unidad de intervencion y un creciente reconocimiento del
papel de las mujeres como “promotoras del bienestar familiar”;

e la tendencia a promover transferencias monetarias directas, prefiriéndose transferencias
“condicionadas” en vez de “no condicionadas”;

e una acentuada orientacion a la formacion del capital humano;
e una incipiente orientacion a la formacion del capital social,
¢ laintroduccion de cierto grado de corresponsabilidad por parte de la poblacion beneficiaria.

Desde una perspectiva de género, el problema es que a menudo estos programas no incorporan la
heterogeneidad que muestran los distintos tipos de familias en cuanto a ciclo de vida, composicion y
estructura, asi como tampoco la variada gama de formas de organizacion familiar. En el imaginario social,
“familia” se asimila a “familia nuclear que constituye un hogar” y es frecuente que existan fuertes
prejuicios morales en contra de las nuevas formas de familia.”® Al mismo tiempo, en los programas en
general no se ha prestado suficiente consideracion a las desigualdades en el interior de las familias, segin
edad o segun sexo. Parten del supuesto de que las relaciones intrahogar son equitativas y que existe
igualdad de trato entre los miembros, lo que es refutado por la creciente evidencia empirica. Desde una
perspectiva mas general, estos programas —a pesar de sus efectos positivos bajo determinadas
condiciones— son claramente insuficientes para disminuir la pobreza y debieran entenderse como
complementos de politicas universales, solidarias y eficientes que permitan un disefio integrado y la
participacion ciudadana en su ejecucion.

2. Circulos virtuosos

Una de las lecciones aprendidas, segun se sefiala en diversos estudios, es que los programas analizados se
potencian positivamente cuando se articulan con las oficinas nacionales de la mujer; estas, como aparece
claramente, aportan disefios mas integrales y centrados en el bienestar de todas las personas, superan las
percepciones utilitarias de la mujer y fomentan explicitamente su empoderamiento. Este es el caso de dos
de los programas estudiados por Daeren (2004), quien concluye que de ocho programas nacionales para la
superacion de la pobreza analizados, solo dos tienen un evidente enfoque de derechos en general y

% Véase el informe presentado por Colombia a la trigésima quinta reunion de la Mesa Directiva de la Conferencia

Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe, celebrada en La Habana, Cuba, el 28 y 29 de abril del
2003.
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pretenden poner fin a cualquier tipo de discriminacion —también por razones de sexo y género— que
afecte a su poblacion beneficiaria.

Se trata de dos programas coordinados por los mecanismos nacionales para el adelanto de las
mujeres, que benefician a grupos especificos, en este caso a jefas de hogar y madres adolescentes. Son
programas de menor peso politico y presupuestario y de alcance mas reducido en cuanto a nimero de
personas destinatarias, pero que promueven explicitamente los derechos de las mujeres para asi lograr una
mayor equidad de género mediante estrategias de “empoderamiento” individual y social, con miras a
incrementar la autonomia econdémica y social. Su mayor aporte es que muestran una concepcion integral
de la pobreza y estan disefiados para apoyar a personas econOmicamente excluidas y socialmente
estigmatizadas en la recuperacion de su dignidad, derechos y bienestar, tomando explicitamente en cuenta
la existencia de desiguales relaciones de poder, sobre todo de género y generacionales. Asimismo,
incentivan a las personas para que conozcan sus derechos —también sus derechos sexuales— y prestan
asistencia judicial. En este sentido, interceden para que las personas tengan un mayor acceso a los
servicios y beneficios de caracter universal que el Estado pone a su disposicion, a la vez que, por el otro
lado, se preocupan de que estos servicios tomen en cuenta las necesidades y demandas especificas de
estos usuarios. Ademas de atender a las necesidades basicas de las personas, relacionadas con el diario
vivir, abogan por que se responda a algunas de sus necesidades estratégicas, relacionadas con su posicion
de exclusion politica y economica, estigmatizacion social y discriminacion.

Por otra parte, el programa PROGRESA-Oportunidades de México® es el unico entre los
estudiados que se ejecuta bajo la responsabilidad de un ministerio sectorial y que opera con una estrategia
que apunta a que los beneficios monetarios se entreguen a las madres de familia, lo que podria aumentar
el control de estas sobre los recursos y, de esta manera, fortalecer su poder de negociacion. Al mismo
tiempo, otorga becas educacionales mas altas a las nifias con miras a asegurar su insercion educacional y
asi quebrar la reproduccion intergeneracional y genérica de la pobreza.

La escasa atencion prestada a los derechos de las mujeres en los programas “grandes y generales”
de combate contra la pobreza se relaciona con el hecho de que en la mayoria de ellos se ofrece a los
pobres “beneficios sin derechos”. La principal preocupacion de estos programas es el “alivio” de la
pobreza, sea mediante la creacion de redes de protecciéon minima para grupos de poblacion en situaciones
de emergencia o con la oferta de medidas de ultimo amparo a grupos que no pueden beneficiarse de otras
disposiciones —mas estructurales y universales— o a aquellos para los cuales esas otras medidas resultan
inapropiadas o insuficientes. Estos apoyos en las areas de la educacion y de la insercion laboral son
“beneficios” temporales, otorgados a grupos bien delimitados, de acuerdo con criterios de elegibilidad y
condicionados a ciertos requisitos o contraprestaciones. De hecho, la prestacion —cada vez mas masiva—
de estos beneficios parece ir acompafiada de un proceso de debilitamiento de los derechos, si se considera
que “los derechos sociales no se encuentran sujetos al cumplimiento de condicion alguna por parte del
titular” (CELS, 2003, p. 18).

Es interesante observar que la mayor atencion prestada a las mujeres o su incorporacion en los
programas se han dado en el marco de su funcion de “madres de familia” o “jefas de hogar”, responsables
del bienestar de sus familias y, mas especificamente, de los nifios. Incluso en los dos programas

¥ Tnicialmente conocido como Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA), el Programa de
Desarrollo Humano - Oportunidades creado en el 2002, bajo la responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), coordina los esfuerzos para la superacion de la pobreza realizados por la Secretaria de
Educacion Publica, la Secretaria de Salud y el Instituto Mexicano del Seguro Social (Inmujeres, 2004).
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coordinados por las oficinas de las mujeres, cuyo proposito es promover explicitamente los derechos de
las mujeres, las beneficiarias elegidas son, nuevamente, jefas de hogar y madres adolescentes.

La orientacion hacia las jefas de hogar como nuevo grupo destinatario responde al hecho de que,
entre los hogares indigentes, los con jefatura femenina estdn sobrerrepresentados, y también a que en los
afios noventa el mayor aumento de los hogares con jefatura femenina se produjo entre los pobres no
indigentes. Habitualmente, en estos hogares no estd presente un conyuge, por lo que “a las dificultades de
insercion en el mercado laboral —que enfrentan todas las mujeres— se unen las dificultades para
el cuidado de los hijos menores” (Arriagada, 2003). Sin embargo, solamente en tres de estos programas
—Mujeres Jefas de Hogar en Chile, Construyendo Oportunidades en Costa Rica y Guarderias
Comunitarias en Guatemala— se presta atencion al tema del cuidado infantil. Ademas, en el disefio de
ninguno de los programas se dio debida consideracidon a las distintas formas que pueden asumir estos
hogares: monoparentales, ausencia temporal (por migracion) o definitiva (por muerte, separacion o
divorcio) del conyuge, presencia o no de otros adultos, nimero de hijos y otros dependientes econdmicos
y etapas del ciclo de vida, entre otros aspectos. De hecho, con excepcion del programa implementado en
Chile,® tampoco queda claro quién es “jefa de hogar” y bajo qué circunstancias (mujeres solas sin
conyuge, madres solas sin conyuge, mujeres que aportan mas ingresos al hogar, mujeres que se
autodeclaran como jefas, otras).

Solamente dos programas de empleo transitorio y el de Bono Solidario en Ecuador han
beneficiado directamente a mujeres “no madres”, a pesar de que en un caso se debe a un problema de
focalizacion. El disefio de uno de ellos, el Plan Jefas y Jefes de Hogar de Argentina, esta dirigido a
mujeres y hombres jefes de hogares en los que viven jovenes menores de 18 afios de edad, pero una
evaluacion demostrod que el programa habia beneficiado igualmente a mujeres adultas “no madres” (hijas
y mujeres sin hijos/hijas), o que ya habian cumplido su etapa de maternidad y las obligaciones conexas
(mayores de edad); esto significa que dicha participacion fue imprevista, ya que no se debido a una
intencionalidad del disefio. El hecho de que estos tres programas de transferencias monetarias, basados en
estrategias de autofocalizacion —dos de ellos condicionados a la insercion laboral— hayan atraido
también a mujeres ‘“no jefas” o “no madres” demuestra claramente las necesidades socioecondmicas que
enfrentan estas mujeres y que deberian ser también objeto de atencion por parte de los programas para el
alivio o la superacion de la pobreza. Es igualmente llamativo que la informacion sobre los beneficiarios
considerados “‘sin responsabilidad familiar” —nifios, solteros y ancianos— generalmente no se desglose
segun sexo ni se analice desde una dptica de género, ya sea en los disefios, justificaciones o evaluaciones
de los programas.

De acuerdo con las evaluaciones que buscan medir el impacto de los programas en la vida y el
bienestar de las mujeres, el cuello de botella es, una y otra vez, la creciente ocupacion del tiempo de las
mujeres con una mayor carga de trabajo “voluntario” y “solidario”, dado que muchas mujeres y técnicos
de los programas asumen que esta labor es una responsabilidad femenina natural. Tal percepcioén implica
el riesgo de perpetuar la subvaloracion del trabajo no remunerado de las mujeres.

Ejemplar es la afirmacion de un organismo que reconoce abiertamente que “la eficiencia se
incrementa con un enfoque de género porque permite a las politicas, programas o proyectos lograr una
reduccion de costos, especialmente por la via de incorporacion de recursos voluntarios. El enfoque de la
eficiencia destaca como en diferentes lineas de proyectos en el sector productivo, hay mayor eficiencia
econdémica en las mujeres por un uso racional de recursos escasos y capacidad de formar grupos y

3% Este programa gubernamental concluyé en el 2001, después de 10 afios de existencia.
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aprovechar recursos locales”.*' Para los organismos ejecutores, sean estatales o privados, el poder contar
gratuitamente con colaboradores locales, mujeres y hombres, para la realizacion de sus proyectos
significa que pueden evitar las contrataciones, o el pago de remuneraciones y contribuciones al sistema de
seguridad social, de acuerdo con las normas y leyes laborales vigentes. Las mujeres que participan en
estos programas hacen otro tipo de calculo: que pueden ser recompensadas en especie, con “propinas” de
servicios, con reconocimiento publico y —mas importante ain— con ciertos tipos de aprendizaje que les
sean de utilidad en sus negocios o actividades para traer ingresos a sus hogares.

En el caso del programa del Vaso de Leche en Pert, la masiva incorporacion de las mujeres como
prestadoras del servicio fue imprevista y se debid a una participacion voluntaria. En el de PROGRESA-
Oportunidades en México se puede atribuir a algunas caracteristicas del disefio mismo del programa, que
“condicionaba” la recepcion de los beneficios a ciertos compromisos en las areas de salud y educacion,
tradicionalmente de responsabilidad y actuacion femeninas. En ambos casos se trata de un efecto negativo
—no previsto por los disefiadores—, sin que ello sea equiparado por una expectativa similar respecto del
trabajo y el aporte de los hombres. En tltima instancia, este aporte (solidario y gratuito) que hace la mujer
para la superacion de la pobreza parece estar “al servicio” de una reduccion de los gastos estatales
sociales.

En los dos programas para proveer empleos de emergencia se observa también una clara
reproduccion de la subvalorizacion del trabajo femenino. Primero, llama la atencién que en el Plan Jefes y
Jefas de Hogar de Argentina se exija mas a las mujeres que los hombres que aporten una contraprestacion
laboral (a pesar de que oficialmente esto es obligatorio para ambos). Ademads, la oferta de
contraprestaciones reproduce mecanismos de segregacion ocupacional, ya que relega a las mujeres a
actividades asociadas a las tareas reproductivas. En el PLANE de Bolivia, que ofrece trabajos no
calificados con un sueldo muy bajo, pero también empleos profesionales mejor renumerados, se puede
observar una clara segmentacion vertical segin sexo, con una sobrerrepresentacion femenina en la
categoria de obreros y una subrepresentacion en la de profesionales. En ninguno de los dos programas se
presta atencion al problema del cuidado infantil. Este no es un tema menor, dado que la provision de estos
servicios contribuye a determinar las formas y posibilidades de que disponen las mujeres para generar
ingresos propios, aumentar su autonomia y superar su condicion de pobreza y la de sus dependientes.

Por otro lado, estos dos programas que otorgan un beneficio monetario —inferiores al salario
minimo legal, a cambio de una contraprestacion laboral— promueven indirectamente una “rebaja del
empleo”, sobre todo en el caso de Argentina, ya que alli la empresa privada puede aprovechar la
oportunidad para bajar sus costos de personal al insertar por periodos de seis meses a hombres y mujeres
beneficiarios del Plan en sus procesos productivos, mientras que, tradicionalmente, la mano de obra
“subvencionada” en el marco de estos programas se empleaba unicamente en proyectos sociales o de
infraestructura “de beneficio para la comunidad”. Sea como fuere, estos programas que ofrecen trabajos
no calificados temporales a cambio de un ingreso minimo, sin contrato de trabajo ni derecho a beneficios
de la seguridad social —aparte de un seguro individual que cubre accidentes—, a menudo en condiciones
deficientes de higiene y seguridad, conllevan el riesgo de oficializar publica y practicamente la
precarizacion del empleo. Mdas atn cuando en los documentos oficiales estas contraprestaciones laborales
se consideran como ‘“empleos” y se incorporan en las estadisticas oficiales correspondientes para
demostrar los efectos positivos de los programas en la disminucion del desempleo. El hecho de que en los
dos casos estudiados estos “empleos transitorios” sean ocupados mayoritariamente por mujeres acusa una
nefasta tendencia hacia una rebaja publica del empleo y el trabajo, sobre todo del femenino.

31 Véase el informe del Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) en Chile (2001), en el que se hace
referencia a los fundamentos conceptuales del Banco Mundial.
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Una vez mas, solamente en los dos programas coordinados por las oficinas de la mujer se pudo
observar una explicita preocupacion por quebrar la segregacion sexual del trabajo y la subvalorizacion del
trabajo femenino.

El empoderamiento individual y social de los hombres y las mujeres pobres en general no es el
objetivo prioritario de la mayoria de los programas en la region, los cuales —a pesar de la actual
tendencia a prestar mucha atencion al “capital social’— siguen transfiriendo recursos de una manera
bastante asistencialista, entregando “beneficios sin derechos”, e incluso dando lugar a practicas
clientelistas que vulneran el ejercicio de los derechos ciudadanos de las mujeres. Sin embargo, el
reconocimiento institucional de las mujeres como eficientes prestadoras de servicios sociales y la
consiguiente estrategia de poner las transferencias monetarias o los recursos de los programas
basicamente en manos de las mujeres parece —como efecto imprevisto— haberlas “empoderado™ al
fortalecer su autonomia y su confianza en si mismas, ademas de darles la posibilidad de “salir del hogar”,
romper su aislamiento social, capacitarse y ampliar sus horizontes (emocionales y cognitivos), asi como
sus redes sociales de apoyo. Para las mujeres, el hecho de tener acceso a recursos propios aumenta su
gama de opciones en cuanto a estrategias de supervivencia, por una parte y, por la otra, disminuye su
dependencia econdmica y social de compaiieros, familiares y redes informales y privadas de apoyo.

En casi todos los paises es posible constatar un desarrollo de la ciudadania femenina como un
efecto no buscado de los programas asistenciales. Estos, que se crean para canalizar la ayuda estatal hacia
la familia, reforzando a menudo los roles femeninos tradicionales, no han podido evitar que las mujeres
no sélo encuentren —en el mediano plazo— espacios de socializacion y reciprocidad, sino que
desarrollen capacidades de liderazgo, critica y demanda de reconocimiento de su identidad, que reclamen
una valorizacion de su trabajo doméstico y comunitario, asi como una redistribucion de este trabajo en
términos mas equitativos. Estos programas han conllevado ganancias en cuanto a su autonomia
econdémica y su capacidad de negociacion familiar, lo que podria —segln algunos estudios— facilitar la
denuncia de la violencia doméstica y otros abusos en el interior de la familia (Montafio, 2001). Las
evaluaciones de los programas aqui considerados demuestran que, en la medida en que los programas
para el alivio o la superacion de la pobreza fomenten deliberadamente la capacitacion colectiva y la
organizacion social de las mujeres, los efectos en cuanto a su empoderamiento individual y social seran
mas considerables.

Los programas analizados, sin excepcion, se fundan en varios supuestos no explicitados. Por un
lado, estos supuestos y mandatos estan vinculados a un modelo de desarrollo econémico y social “ideal”,
asi como también a una construccioén social “ideal” en cuanto a tipos de hogares y familias y a los
correspondientes roles e “identidades” masculinos y femeninos.

En general, los programas parecen aceptar —sin mucho cuestionamiento— el modelo basado en
el crecimiento econdémico a partir de la produccion concentrada en unas pocas actividades orientadas a la
exportacion, la incentivacion prioritaria de la inversion extranjera, el endeudamiento internacional en
desmedro del fomento de la inversion y el ahorro internos, un sistema tributario poco equitativo y un
desmantelamiento del papel del Estado —entre otros aspectos— como el mejor (o unico) modelo
disponible para promover el bienestar humano y la reduccion de la pobreza. Ni en los disefios ni en las
evaluaciones se cuestionan los actuales paradigmas y estrategias del desarrollo socioecondémico. Llama la
atencion, por ejemplo, que en ningln caso en las justificaciones o en los disefios de los programas se haga
referencia a las fuentes de financiamiento o al origen de los recursos con que se cuenta. El supuesto,
entonces, es que da lo mismo si los programas son financiados por créditos o endeudamiento externo,
donaciones de la cooperacion internacional o reasignaciones de partidas del presupuesto nacional.
Solamente en una evaluacion del programa Bono Solidario de Ecuador se hace una breve mencién al
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respecto y se subraya que el financiamiento del programa —a partir de una reasignacion del presupuesto
nacional y el reemplazo de subsidios a los combustibles, la electricidad y el gas por subsidios directos a
los pobres— ha tenido claros efectos redistributivos.

Los magros resultados de los programas para el alivio o la superacion de la pobreza, asi como
algunos hallazgos en las evaluaciones de su impacto, indican que algunas afirmaciones y supuestos
requieren revision. Si se parte, por ejemplo, del supuesto de que para la erradicacion de la pobreza es
preciso contar con mejores mecanismos de (re)distribucion de la riqueza, la opcidon por programas
financiados con recursos estatales provenientes de una reforma tributaria —que establezca un sistema
tributario mas equitativo— resulta claramente mas atractiva y eficiente en términos de equidad que la
opcion por programas cuyo financiamiento implica un mayor endeudamiento nacional. De la misma
manera se puede esperar que, si el objetivo es superar la pobreza “estructural”, los programas que alientan
la produccién y el empleo locales tendran efectos mas sostenibles que los que reparten alimentos y otros
productos importados, los cuales incluso pueden “desmantelar” la economia local.

Segun otro supuesto, la insercion laboral —a nivel individual y de los hogares— sigue siendo la
mejor estrategia y opcion para superar la pobreza. Ademas, esto va ligado a un mandato social: para no
ser pobre, hay que trabajar. En primer lugar, esta presuncion niega el hecho de que la mayoria de los
pobres “trabajan para ser pobres” (Grossman, 2000), y también que —en la economia actual— el monto
de los ingresos no guarda relacion directa con las horas trabajadas, la intensidad de la labor, ni la calidad
del producto. Segundo, no tiene en cuenta que el sistema econdmico vigente —por razones tecnologicas y
otras— no crea suficientes empleos como para absorber la mano de obra disponible y necesitada de un
ingreso; mucho menos genera suficientes empleos de calidad que permitan a las personas pobres obtener
en condiciones dignas una remuneracion que alcance para cubrir sus necesidades y las de sus
dependientes “no productivos”.

Relacionado con el anterior esta el supuesto de que los pobres, y especialmente las mujeres, son
pobres y excluidos de los beneficios del desarrollo basicamente porque adolecen de deficiencias en cuanto
a su nivel educativo y de capacitacion o “habilitacién” profesional, pero que una elevacion de dicho nivel
permitiria una mejor insercion laboral y llevaria a la superacion de su pobreza. Aparte de que con este
enfoque se pasan por alto otros mecanismos y causas de exclusion y discriminacion, los datos y
estadisticas actualmente disponibles demuestran lo incorrecto de tal afirmacion. La educacion y la
formacion pueden ser condiciones necesarias para superar la pobreza y la exclusion, pero claramente no
son suficientes.

Finalmente, los programas reproducen el tradicional y discriminador mandato social que exige a
las mujeres “estar al servicio del otro” y se benefician de ¢l al promover la idea de que el trabajo de
cuidado debe ser femenino, voluntario y “solidario”, mientras que no se exige a los hombres el mismo
compromiso. Durante décadas, la normativa sociocultural que identifica a las mujeres como “prestadoras
de servicios (gratis)” ha sido utilizada y aprovechada inconscientemente por instituciones y programas
publicos destinados a generar un mayor bienestar para la poblaciéon mas desfavorecida. En estudios se ha
demostrado claramente que —en el marco de los procesos de ajuste— hay una tendencia a cargar a las
mujeres “a titulo individual y como trabajo voluntario en nombre de la solidaridad” con tareas que antes
eran asumidas como responsabilidades estatales de provision de servicios sociales basicos, entre otros.
Por no tener conciencia y claridad en cuanto a que para las mujeres los roles, aportes, responsabilidades,
posiciones de poder y acceso a los recursos son diferenciados a partir de estructuras sociales “de género”,
los programas que buscan la superacion de la pobreza reproducen patrones histdricos de discriminacion y
explotacion.
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En general, los programas “focalizados” de alivio de la pobreza y de emergencia no pueden
sustituir las politicas sociales universales que deberian disefiarse para superar el problema cronico y
estructural de la pobreza por la via de promover el cumplimiento de los derechos econdmicos y sociales
de las personas. Desde la perspectiva de los derechos, los programas puntuales para el alivio de la pobreza
tendrian que buscar que hombres y mujeres pobres tuvieran mayor acceso a servicios sociales de calidad,
que respondieran a sus necesidades y demandas. La promocion de los derechos de las mujeres y de una
mayor equidad social y de género es claramente mas facil y factible en el contexto de una politica y de
programas que fomenten los derechos econdomicos y sociales de las personas en general. Los dos
programas coordinados por los organismos de las mujeres constituyen experiencias valiosas de acciones
“integrales” y demuestran la coexistencia fructifera de programas puntuales con politicas universales para
propiciar una mayor atenciéon a las necesidades y los derechos de los grupos mas excluidos y
vulnerabilizados.

La creciente “focalizacion” de los beneficios sociales no obedece en primer lugar a un objetivo
“redistributivo”, sino a la necesidad de optimizar los recursos. Es notable que en la mayoria de los nuevos
programas “integrales” y focalizados en los mas pobres no se incluya el empoderamiento colectivo entre
los objetivos. No han sido impulsados por las demandas colectivas, ni alientan la formacion o el uso de
organizaciones para tener acceso a los recursos. Los beneficios van directamente a los hogares, y no a las
organizaciones, las que no tienen una funcion formal que desempefiar en actividades colectivas. De esta
manera, hay un campo de accién bien restringido para las formas colectivas de empoderamiento, y
también son limitados los canales para el empoderamiento individual mediante la participacion en grupos.
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III. EMPODERAMIENTO, PARTICIPACION POLITICA
Y DESARROLLO INSTITUCIONAL

Este capitulo aborda las relaciones entre la participacion politica y el desarrollo institucional necesarios
para promover el empoderamiento de las mujeres. El concepto de empoderamiento es un concepto
politico que trasciende la participacion politica formal y la concientizacion. Aunque haya surgido en el
proceso de lucha por los derechos civiles (Leon, 1997), hoy en dia hace referencia a la necesidad de
generar cambios en las relaciones de poder entre hombres y mujeres. El poder se entiende aqui como el
acceso a recursos fisicos e ideoldgicos en una relacion social siempre presente. Se trata entonces de
transformar las reglas del juego que establecen la distribucion de la riqueza material y simbdlica, la
capacidad de decidir libremente en la sociedad y la familia, incluyendo la reingenieria del tiempo, en un
proceso de busqueda de la igualdad.*® En este sentido, desempefia un papel central la transformacion de
las instituciones sociales, econdomicas, juridicas y politicas que encarnan las actuales relaciones de poder.

En el contexto de la globalizacion, han ido transformandose las practicas sociales, lo que dio
lugar a una pluralidad de demandas y de movimientos sociales que abogan por cambios institucionales en
la familia, en el trabajo, en la politica y la cultura.”® Por otra parte, los gobiernos —para adecuar la
institucionalidad de los paises a la economia de mercado— han impulsado un conjunto de reformas que,
en ocasiones, influyen negativamente en los cambios que se han observado y que los mecanismos de
adelanto de la mujer en la region promueven. En este documento se sefiala que los avances registrados
son construcciones sociales que operan en contextos mas o menos favorables y que causas tan variadas
como crisis econdémicas, problemas de gobernabilidad democratica, tendencias contrarias a la equidad de
género o la persistencia de creencias erroneas —entre otras, que los logros actuales son suficientes o, peor
aun, que determinan crisis familiares o el abandono infantil— pueden provocar retrocesos. Aun cuando
los datos disponibles muestran importantes avances en los ultimos afios en relacion con la participacion
de las mujeres en la vida publica, es necesario sefialar que todavia no se dispone de informacion suficiente
sobre los poderes del Estado, los gobiernos subnacionales y locales y el mundo empresarial, en cuyos
espacios de toma de decisiones la presencia de las mujeres sigue siendo una excepcion.

Las desigualdades se esconden tras la aparente neutralidad de las instituciones que gobiernan las
relaciones sociales, que construyen y reproducen las desigualdades a través de normas de distribucion del
poder, de los recursos y el tiempo de las personas. Por esta razon, los compromisos internacionales
suscritos por los gobiernos en pro de la igualdad y respeto de los derechos de las mujeres requieren la
renovacion de los marcos juridicos e institucionales. Los cambios institucionales que estan en marcha,
algunos irreversibles y otros mas bien volatiles, coexisten con un marco institucional que frecuentemente
se resiste al cambio y que, incluso, fomenta retrocesos en materia de equidad de género. Asimismo, es
importante tener presente que el contexto social y politico influye de manera determinante en la
legislacion de los paises, en la aplicacion de las leyes y también en la estabilidad de las politicas.

A lo largo de la década pasada, las organizaciones de mujeres y los mecanismos para el adelanto
de la mujer, en interrelacion con integrantes de los parlamentos y otras instancias del Estado, han
encabezado la coordinaciéon y elaboracion de politicas que incorporan los criterios de redistribucion de
oportunidades y recursos entre hombres y mujeres en distintos sectores y promueven el reconocimiento de
las mujeres como interlocutoras en los espacios de debate y decision.

32 Véase un desarrollo del concepto de reingenieria del tiempo en Darcy de Oliveira (2003).
33 En particular, las demandas de los movimientos feminista, indigenas, afrodescendientes y ecologistas.
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Los mecanismos para el adelanto de la mujer forman parte de un amplio campo politico que se ha
ido conformando en torno a la equidad de género. En él participan personas, instituciones, grupos y
colectivos que han puesto en la agenda publica los temas ligados a la desigualdad entre hombres y
mujeres. En este campo politico, los mecanismos nacionales encabezan el proceso de coordinacion de
politicas de género y promueven la aprobacion de nuevos marcos juridicos y de reformas legislativas que
consideren los derechos y demandas de las mujeres, asi como el establecimiento de relaciones sociales
equitativas.

A. DESARROLLO INSTITUCIONAL

Si se entiende el desarrollo institucional como una medida del adelanto en términos de la equidad de
género, se puede afirmar que la tltima década ha sido escenario de importantes avances. Ademas de
cambios legislativos, ha habido un desarrollo importante de mecanismos, politicas y programas en
distintos ambitos del Estado y la sociedad. En la mayoria de los paises, la intersectorialidad y la
transversalizacion de las politicas de género suponen desafios a la estructura y estabilidad del aparato
estatal. El proceso no ha sido lineal y ha estado condicionado por restricciones externas ligadas a las
politicas economicas, las reformas del Estado y los cambios producidos por la globalizacion, asi como por
debilidades propias de las politicas de género. Al igual que otras instituciones publicas, los mecanismos
para el adelanto de la mujer se ven perjudicadas por la inestabilidad politica, el cambio y la rotacién
excesiva de los recursos humanos, asi como por la falta de recursos financieros y técnicos. Aun mas, la
"baja intensidad" de estos mecanismos determina que, con frecuencia, se encuentren en el riesgo de
desaparecer, ser fusionados o ver modificado su mandato (Montafio, 2003). De hecho, del 2000 al 2004,
la continuidad del mecanismo nacional se puso en tela de juicio por lo menos en cinco paises de la region.

A pesar de su heterogeneidad, practicamente todos los paises han adoptado marcos juridicos que
responden a los compromisos internacionales sobre equidad de género. En los afios noventa, la
convocatoria por parte de las Naciones Unidas a las reuniones mundiales, especialmente la Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (Cairo, 1994) y la Cuarta Conferencia Mundial sobre la
Mujer (Beijing, 1995), constituyeron momentos privilegiados para poner la equidad de género en el
centro del debate nacional e internacional. Los cambios mas destacados en el ambito de las reformas
constitucionales son los siguientes: la adopcion de los dos pactos sobre derechos humanos y de la
Convencion para la eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la mujer, asi como la
inclusion explicita del principio de igualdad y no discriminacion en algunas constituciones y la creciente
vigencia del principio de afirmacién positiva (Guzmén, 2003).>* Asimismo, la gran mayoria de los paises
cuenta con leyes en materia de violencia inspiradas en la Convencioén de Belém do Para y con legislacion
electoral favorable a las cuotas (Rioseco, 2004; Bareiro y otros, 2004).

La suscripcion de los tratados internacionales refuerza la accion de los mecanismos de género en
el Estado y amplia las posibilidades de coordinar politicas con otros actores y de atender los reclamos de
los movimientos de mujeres, sobre todo en contextos nacionales poco proclives a institucionalizar valores
y demandas relativos a la equidad de género.

**En octubre del 2003, de los 33 paises de la region de América Latina y el Caribe, solo cuatro no habian ratificado
el Pacto internacional de Derechos Civiles y Politicos (CCPR, 1966) y solo seis no habian ratificado el Pacto
Internacional de Derechos econdmicos, sociales y culturales (CESCR, 1966).
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La intervencion de la sociedad civil y, sobre todo, del movimiento de mujeres, ha sido un factor
decisivo de este progreso, que se tradujo en la formacion de alianzas, no exentas de las tensiones propias
de la democracia. Hasta hoy, el movimiento social de mujeres sigue siendo el principal agente de cambio,
contribuyendo a la formulacion, disefio, ejecucion y monitoreo de las politicas publicas. De hecho, los
paises donde este movimiento tiene fuerza politica se han destacado por sus avances, mas aun cuando ha
construido alianzas estratégicas con las oficinas nacionales de la mujer. Sin embargo, en ciertos casos, los
resultados insatisfactorios y las criticas a los contextos gubernamentales han alentado el surgimiento de
propuestas de organismos privados que pretenden apropiarse del papel del Estado en el ambito de las
politicas de género. Sin negar la importancia de estos organismos ni el valor estratégico que, en algunos
casos, tiene su cooperacion, es necesario fortalecer las politicas de género, convirtiéndolas en politicas de
Estado (Montafio, 2002). Con tal fin, se debe dejar de considerar al Estado como un enemigo, para
entenderlo como la cristalizacion de las relaciones sociales. La cabal comprension de que la construccion
del Estado democratico es una tarea prioritaria de la sociedad civil puede ayudar a potenciar los
resultados, mediante la gradual integracion, a las estructuras del Estado de enfoques, proyectos y actores
emergentes.

Entre los avances mas notables identificados figura la labor de los mecanismos para el adelanto
de la mujer orientada a insertar, en forma transversal, la perspectiva de género en los oérganos de
planificacion, los presupuestos y las actividades de control. Aunque el inicio de estos programas es muy
reciente como para contar con una evaluacion, estan mostrando nuevos caminos para integrar la equidad
de género en los nucleos de decision. Es el caso, entre otros, del Programa de Mejoramiento de la Gestion
en Chile (véase el recuadro I11.1), el Plan Plurianual en Brasil y el Consejo de Planificacion en Ecuador.™

) Recuadro I11.1
ENFOQUE DE GENERO DEL PRQGRAMA DE MEJORAMIENTO DE LA
GESTION DE CHILE

En el marco del Consejo de Ministros de Chile, se toma la decision, en el afio 2001, de incorporar el enfoque de
género en dos de los instrumentos de control de gestion publica de la Direccion de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda, el Fondo concursable y el Programa de mejoramiento de la gestion, que constituyen un ambito estratégico
para mejorar la calidad de vida de las mujeres. El Fondo concursable es una herramienta presupuestaria que tiene
como objetivo financiar iniciativas innovadoras que rompan con la inercia y rutina de la gestion publica. El
Programa de mejoramiento de la gestion esta orientado a perfeccionar el desempefio institucional de los servicios
publicos. La incorporacion del Sistema de enfoque de género en el marco de este ultimo fomenta la inclusion del
enfoque de género en los procedimientos regulares de los servicios publicos y la adopcion de medidas para que sus
productos lleguen de manera mas equitativa a mujeres y a hombres. Ademas, resulta positivo que el Sistema prevea
un incentivo monetario para recompensar un trabajo adecuado a favor de la equidad de género, ya que estimula a las
instituciones publicas a cumplir con sus requisitos con seriedad y profesionalismo.

Modelo de gestion

El Sistema de equidad de género consta de cuatro etapas, que los servicios publicos deben ir cumpliendo de
aflo en ano. El avance a una nueva etapa implica la revision y adecuacion de las anteriores, con miras a profundizar
la incorporacion de criterios de equidad de género en los productos del servicio. En lineas generales, estas etapas

son:

Etapa I: Diagnostico con enfoque de género de los productos y sistemas de informacion.

% Segun informacion recolectada en el marco del proyecto “Gobernabilidad democratica e igualdad de género en

América Latina y el Caribe”, ejecutado por la Unidad Mujer y Desarrollo.
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Etapa II: Elaboracion de un plan y un programa de trabajo para incorporar el enfoque de género en los productos y
sistemas de informacion.

Etapa III:Aplicacion y seguimiento del programa de trabajo.

Etapa IV:Evaluacion de la aplicacion del programa y recomendaciones para el futuro.

El objetivo de incorporar en los productos que entrega la institucion la perspectiva de género apunta a que, en
las instituciones publicas:

e se planifique atendiendo las necesidades diferenciadas de hombres y mujeres;
e se reorienten recursos para reducir las brechas existentes entre hombres y mujeres, y que
e los funcionarios incorporen este enfoque en sus practicas rutinarias.

Fuente: Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM), Departamento de Estudios y Estadisticas, Santiago de Chile, abril de 2004.

1. Institucionalizacion del tema de salud reproductiva

El desarrollo institucional ha sido notable en numerosos ambitos. En el campo de la salud, los paises han
respondido a los problemas de salud reproductiva en mayor o menor grado, a través de variadas
estrategias, y se ha adoptado un volumen apreciable de leyes, politicas y programas.*® La mayoria de los
paises establecen en sus legislaciones y politicas el derecho de las personas a la planificacion familiar,
respetando la libre decision sobre el nimero y espaciamiento de los hijos. Asimismo, en las legislaciones
y politicas recientes en Bolivia, Brasil y Pert, se reconoce la salud reproductiva y la planificacion familiar
como derechos humanos fundamentales.’’

El reconocimiento de los derechos reproductivos se ha incorporado en los marcos
constitucionales en Brasil, Cuba y Ecuador, en la Ley de salud reproductiva y procreacion responsable en
Argentina y en la Ley General de Poblacion en México (véase el anexo 1). Ademas, en muchos paises se
han registrado avances en cuanto a normativas que garantizan la provision de métodos anticonceptivos sin
restricciones, la informacion y la consejeria, reglamentan la anticoncepcion quirurgica, reconocen el uso
de la anticoncepcion de emergencia (Brasil, Ecuador) y abogan por la atenciéon humanizada del aborto
(Brasil, Pert y Bolivia). Asimismo, en algunos paises se ha suprimido la obligacion existente de obtener
el permiso de la pareja para la anticoncepcion. La aprobacion de nuevos marcos juridicos, politicas y
programas ha dado lugar a la creacion de nuevas instancias publicas que abordan el tema de la salud
sexual y reproductiva, en las que frecuentemente participan organizaciones de la sociedad civil, lo que
contribuye a su estabilidad.

3% vease el documento que presentd la CEPAL en la reunion de la Mesa Directiva Ampliada del Comité Especial

sobre Poblacion y Desarrollo del periodo de sesiones de la CEPAL, Santiago de Chile, 10 y 11 de marzo del
2004 (CEPAL, 2004e).

Entre las instituciones responsables de la aplicacion de estas politicas cabe mencionar el Comité nacional por una
maternidad segura y los comités departamentales de salud sexual y reproductiva de Bolivia, la Comision
nacional de poblacion y desarrollo de Brasil, que tiene carcter interministerial y presencia de la sociedad civil,
la Comision interministerial para la prevencion del embarazo adolescente y la Comision interministerial y
consejos consultivos de ONGs y organizaciones de la sociedad civil de Chile, las Instancias tripartitas en salud
sexual y reproductiva de Colombia, la Direccion general de salud reproductiva, dependiente del Ministerio de
Salud, y el Grupo interministerial de salud reproductiva de México, el Consejo nacional de salud reproductiva de
Paraguay y la Comision nacional de coordinacion de politicas de planificacion familiar y salud reproductiva
(CORDIPLAN) de Perta (CRLP, 2000; Bonan Janoti, 2002; Vasquez y Romero, 2002).

37
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Los planes, politicas, programas y servicios de salud reproductiva a nivel nacional se orientan a
proveer cuidado a la salud reproductiva de las mujeres en todas las etapas del ciclo de vida, disminuir el
nimero de embarazos no deseados y abortos, detectar y tratar el cancer cervical y de mama, mejorar la
atencion prenatal y posnatal, con vista a aumentar el indice de nacimientos atendidos por profesionales,
asi como a reducir el riesgo reproductivo en los adolescentes, y prevenir el VIH/SIDA y las enfermedades
de transmision sexual.

A su vez, estos programas contemplan la sensibilizacion y capacitacion de los funcionarios y
contribuyen a crear nuevos marcos interpretativos para la salud de las mujeres y los derechos
reproductivos. Sin embargo, en la mayoria de los casos, la sexualidad y la reproduccion atiin se consideran
como temas exclusivos del campo de la salud y no como derechos.

2. Politicas contra la violencia doméstica

En esta década, se ha avanzado en la institucionalizacion de las politicas contra la violencia doméstica, lo
que se manifiesta en la cantidad y calidad de la informacion y de los conocimientos producidos, en las
reformas de las mallas curriculares universitarias, escolares y de academias especializadas, en la
aplicacion de programas de capacitacion de autoridades y funcionarios, en la creacion de instancias
especializadas —tales como comisiones nacionales, fiscalias, juzgados especiales, defensorias—, en la
producciéon de normas y procedimientos de registro y atencién en los casos de violencia y en la
redefinicion de la violencia como problema de salud publica, de seguridad ciudadana y de derechos
humanos.

En casi todos los paises, las iniciativas, proyectos y acciones aislados contra la violencia
doméstica y familiar dejaron lugar al disefio y aplicacion de politicas publicas y planes nacionales en la
materia. Los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer han sido los motores del proceso de
transversalizacion de la prevencion y erradicacion de la violencia doméstica en el Estado. Estas
instituciones tuvieron a su cargo la propuesta y negociacion las politicas publicas, y la produccion de
investigaciones, estadisticas y conocimientos sobre el impacto de la violencia doméstica desde nuevas
perspectivas, por ejemplo, en términos de la elevacion de los costos de los servicios del Estado.

En el sector salud, se ha avanzado en la capacitacion al personal médico, de enfermeria y auxiliar,
de ambos sexos, y en la elaboraciéon de normas y protocolos de atencion.®® En el sector educacion, se
destaca la incorporacion del tema en la preparacion de los profesores y la transversalizacion del enfoque
de género en algunas mallas curriculares de la ensefanza primaria y secundaria, con énfasis en valores
como el respeto, la tolerancia y la convivencia pacifica.® En el sector justicia, corresponde resaltar los

3% Las iniciativas mas novedosas comprenden, entre otras, el Programa de atencion a la violencia intrafamiliar de la

Caja costarricense de seguro social; el modelo de atencion del Plan estratégico de salud del Ministerio de Salud
de Bolivia, que incorpora el tratamiento de la violencia contra las mujeres y las nifias como un problema de salud
publica en todos los niveles de gestion de esta cartera, el modelo del Ministerio de Salud de Panama, que elabora
normas de procedimiento para la atencion integral; el control permanente de casos de violencia a través de un
sistema de vigilancia (Violence—Related Injury Surveillance System — VRISS) del Ministerio de Salud de
Jamaica; y la creacion del Centro de asistencia de violencia intrafamiliar (CAVIF) del Centro de emergencias
médicas del Paraguay (Rioseco, 2004).

Tales como el Programa de prevencion de la violencia en la escuela de Bolivia, el Plan nacional de violencia en
escuelas primarias de Costa Rica y la aplicacion del proyecto “Contra la violencia, eduquemos para la paz” en
Honduras, México y Panama (Rioseco, 2004).
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programas de capacitacion a jueces, funcionarios judiciales y de fiscalias, procuradurias y defensorias
publicas, asi como la creacion de juzgados y fiscalias especializadas.

También hay paises que han articulado la lucha contra la violencia sobre la base de la
incorporacion de normativas en materia de igualdad de oportunidades, aplicables en el ambito del
Ministerio del Interior en Chile y de las municipalidades, en El Salvador. Por su parte, se amplio la
capacitacion, para abarcar al personal de las Fuerzas Armadas, el Colegio Militar y de todas las jerarquias
policiales en el Paraguay, lo que subsana la dificultad que por muchos afios produjo en términos de
continuidad su rotacion y traslado. El mejoramiento de la coordinacion entre la policia y las
organizaciones de mujeres que trabajan en el tema se sefial6 como un avance. En este ambito, se destacod
el caracter innovador de la integracion de personas encargadas de promover la lucha contra la violencia
doméstica en delegaciones policiales y controlar su evolucion, y de la inclusion, en Brasil, de la violencia
contra las mujeres entre las politicas de seguridad ciudadana.

Sin embargo, pese a los avances y la insercion del tema en las agendas institucionales, persisten
controversias en torno a la interpretacion y definicion de la violencia, ¢ importantes falencias
presupuestarias y legislativas en su abordaje. Por otra parte, la aplicacion de la ley ha puesto de
manifiesto el nivel de desconocimiento que todavia existe, los mitos acerca de la causa de la violencia, el
peso de las creencias y los valores de las autoridades, asi como un fuerte rechazo al cambio. Esto indica
que aun no hay conciencia plena de la gravedad de la violencia doméstica, que sigue siendo considerada
como un delito menor, a pesar de que la gran magnitud del impacto social, sanitario y econémico ha
quedado demostrada (CEPAL, 2002b). Cabe mencionar que se dispone de estudios que advierten sobre la
gravedad de los asesinatos y homicidios vinculados a la violencia doméstica impune en la region (Blay,
2003).

Otro importante problema tiene relacion con el uso y abuso de la conciliacion, mecanismo que
entrafia riesgos en una relacion de poder dispar y resulta ineficaz para resolver estos conflictos.
Asimismo, son notorias la falta de articulacion y coordinacion entre las instituciones que deben intervenir,
la sobresaturacion de los juzgados y de las unidades policiales especiales que se han creado en algunos
paises y, por tanto, la precariedad e ineficiencia en la atencion de casos.

En el ambito de la normativa, se han producido efectos no deseados que deben corregirse: se ha
observado que algunas leyes civiles sobre violencia favorecen la impunidad, lo que deberia impulsar su
replanteo y la formulacion de una segunda generacion de leyes. Por otra parte, el enfoque penalizador trae
aparejadas las “trampas del poder punitivo”, que se traducen en la impunidad para los mas poderosos y la
sancion a los mas débiles, y entra en contradiccion con las tendencias actuales, que favorecen la
despenalizacion de los delitos y castigan con mayor severidad los “delitos de cuello blanco” (Birgin, 2000).

Con su balance de logros y obstaculos, la experiencia acumulada en la década ha permitido la
creacion de consensos entre los actores comprometidos con la prevencion y erradicacion de la violencia
doméstica. Entre ellos cabe destacar los siguientes:

* En lo que respecta a la capacitacion de funcionarios, destacan la Escuela de capacitacion judicial de El Salvador,
los talleres para jueces, abogados y procuradores de ambos sexos en Jamaica y las Jornadas de capacitacion
sobre la Convencion de Belém do Para en México. En materia de instituciones, cabe sefialar los juzgados
especializados en violencia doméstica y la Fiscalia especializada en violencia doméstica y delitos sexuales de
Costa Rica; y el Programa de proteccion a testigos de Brasil, que opera también en los casos de violencia contra
la mujer (Rioseco, 2004).
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i) La importancia de que las politicas contemplen la mejora de la condicion de las mujeres y su
participacion en los procesos de elaboracion y aplicacion de politicas y programas, y de que
aseguren la proteccion de las victimas de violencia.

i1) La validez, en materia de gestion, de los enfoques multisectoriales e interdisciplinarios, que
tienen en cuenta los cambios en las culturas institucionales. En todos los casos, ha sido muy
positiva la coordinacion y concertacion de los actores —publicos, no gubernamentales,
académicos y empresariales— a nivel nacional, regional y municipal, en torno a discursos
compartidos, asi como a la definicién de intereses y campos de accion. Por otra parte, la
aplicacion de buenas practicas inserta el tema en distintos sectores del Estado y se refleja en
adquisicion de nuevas habilidades y capacidades por parte de los funcionarios publicos y los
profesionales del sector privado.

iii) Los procesos de institucionalizacion de las politicas contra la violencia en el Estado han
arrojado mejores resultados en los paises en los que se estan llevando a cabo reformas del
sector salud o el sistema judicial, que favorecen la cooperacion intersectorial. En estos casos,
el tema de la violencia doméstica puede ser incluido en las politicas en materia de salud,
educacion, derechos y seguridad ciudadana. Desde otro punto de vista, se ha mostrado de
enorme importancia la articulacion entre el Estado y la sociedad civil para resolver este tipo
de problemas.

Recuadro II1.2
CREACION DE LA DIRECCION NACIONAL DE COMISARIAS DE LA MUJER DEL ECUADOR

En Ecuador, la alianza entre el Consejo nacional de las mujeres, la Comision de la mujer, el nifio y la familia del
Congreso Nacional y las organizaciones no gubernamentales especializadas en la atencion a mujeres violentadas
hizo posible la creacion de la Direccion nacional de comisarias de la mujer, de la que dependen las Comisarias de la
mujer. Esta institucion debe, entre otras funciones, elaborar y poner en practica un plan nacional de capacitacion en
género para la aplicacion de la Ley contra la violencia a la mujer y la familia (103/1995), dirigido a las autoridades y
funcionarios responsables de aplicarla. En el acto inaugural, la violencia doméstica fue declarada un problema de
seguridad ciudadana.

Fuente: Luz Rioseco, "En busqueda de las mejores practicas para la erradicacion de la violencia doméstica en la region de
América Latina y El Caribe", Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile,

inédito.
Recuadro I11.3
APORTES Y LIMITACIONES DE LAS LEYES PARA LA PREVENCION Y TRATAMIENTO
DE LA VIOLENCIA

Aportes de las leyes de violencia en la region

e El marco legal da lugar a una prevencion negativa o inhibicién por temor a la sancién y positiva, sobre la base del
fortalecimiento de la confianza de las victimas en el sistema legal al sentirse protegidas.

e Los Estados son garantes de los bienes juridicos protegidos por estas leyes, a saber, la salud fisica y psicologica de
las personas y su integridad fisica y mental.

e La autoridad de los funcionarios policiales y de los jueces puede contribuir a detener la violencia temporalmente y
en situaciones de crisis.

e Laopcion por la judicatura civil resulta en una orientacion que enfatiza la proteccion y cautela de los derechos de las
ofendidas y la recomposicion del tejido social, y no la sancion a los culpables.



74

Las medidas cautelares o de proteccion constituyen mecanismos de amparo de las victimas y sus familias.

Se consagra un concepto amplio de familia.

Los procedimientos sencillos y, en muchos casos, la posibilidad de no recurrir a la representacion legal facilita el
acceso de las victimas a la justicia.

Se habilita como testigos a los familiares y dependientes, que son, generalmente, los Gnicos que tienen conocimiento
de la situacion de violencia.

Limitaciones de las legislaciones de la region

La caracterizacion de las leyes respecto de la violencia en la familia y no en relacion con la violencia contra las
mujeres transgrede el espiritu y el texto de la Convencion de Belém do Para.

Se ignora en gran parte las realidades rurales e indigenas, sus usos, costumbres y valores. La remision de las
soluciones a la costumbre es un riesgo, puesto que la costumbre ha sido maltratar impunemente a las mujeres.
En las leyes de proteccion se prevén sanciones para el incumplimiento de las medidas decretadas y no por la
violencia ejercida.

No existen sanciones severas y ni se incluye la terapia como pena, con especial consideracion en caso de
reincidencia.

La conciliacion es un mecanismo obligatorio.

Los plazos establecidos para las medidas de proteccion no responden a la realidad del problema.

Las funciones son competencia de multiplicidad de organismos —entre otros la policia, el poder judicial y el
sistema de salud— o, en algunos casos, de ninguno en particular, por lo que las victimas deben acudir a muchos
lugares distintos para tener una respuesta lo mas integral posible.

Los recursos y presupuestos son escasos.

La falta de mecanismos de control de las medidas precautorias y de las sanciones se ha reflejado en la impunidad de
los agresores y la desproteccion de las victimas.

Fuente: Luz Rioseco, "En busqueda de las mejores practicas para la erradicacion de la violencia doméstica en la region de

América Latina y El Caribe", Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile,
inédito.

Recuadro 111.4
BUENAS PRACTICAS EN EL AMBITO DE LA VIOLENCIA Y LA SALUD

Del Informe Mundial sobre la Violencia y la Salud, elaborado por la Organizacion Mundial de la Salud en el 2002, y
de diversos documentos de gobiernos y organizaciones no gubernamentales se desprenden los siguientes principios
para definir una buena practica:

Mejoramiento de la condicion de las mujeres y creacion de un ambiente social que promueva las relaciones no
violentas.

Participacion de las mujeres en la elaboracion y aplicacion de las politicas, programas y proyectos.

Garantia de la seguridad de las mujeres.

Transformacion de las culturas institucionales.

Caracter multisectorial e interdisciplinario.

Diferenciacion entre la violencia contra las mujeres y la violencia familiar.

Coordinacién y concertacion, que incluya a los sectores publico, no gubernamental, académico, empresarial,
religioso, entre otros, un discurso compartido, la definiciéon de intereses y campos de acciéon en conjunto y la
promocion de valores universales.

Fuente: Luz Rioseco, "En busqueda de las mejores practicas para la erradicacion de la violencia doméstica en la region de

América Latina y El Caribe", Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile,
inédito.
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En comparacion con los notables avances de la lucha contra la violencia doméstica, se destacan la
ausencia o la debilidad de normativas y acciones relativas a otras formas de violencia contra la mujer,
como la violencia sexual, el incesto, el trafico de nifias y el acoso sexual. A pesar de que todos los paises
de la region han suscrito la Convencion de Belém do Pard, que incluye una definicion amplia de la
violencia contra la mujer, ha predominado la tendencia a limitar el tratamiento del tema al ambito familiar
y, en muchos casos, a no diferenciarla de otras formas de violencia, como la que se ejerce contra los nifios
o los ancianos. La violencia sexual es objeto de creciente debate en los medios de comunicacion, pero ain
no existen registros confiables que den cuenta de su verdadera magnitud. Sin embargo, existen
investigaciones sobre la complejidad y la gravedad de las formas de violencia sexual que afectan a las
mujeres de todas las edades y que incluso pueden provocar la muerte de las victimas. La reunion
preparatoria subregional para el Caribe de la novena Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe puso de relieve la problematica del incesto, que esta dejando de ser un tema tabli y merece una
mayor atencion de las autoridades, al igual que el trafico de mujeres (CEPAL/CDCC, 2004b).

3. Regulacion del ambito laboral

La complejidad de la regulacion de las relaciones laborales para hombres y mujeres es tal que transciende
la legislacion vigente en los codigos de trabajo (Pautassi y otros, 2004). En términos generales, puede
sefialarse que la legislacion se apropia de muchos de los estereotipos sociales respecto de las expectativas
referidas al desempefio de mujeres y hombres en las sociedades contemporaneas, en las esferas publica y
privada. Pero en algunos paises —como Costa Rica y Ecuador— se ha iniciado una transformacién, aun
cuando perduran normas de corte altamente tradicional. Por ejemplo, se otorgan licencias por paternidad,
pero se mantiene la limitacion del trabajo nocturno de las mujeres.

El analisis de la legislacion laboral muestra como se perpetua, en el ambito del derecho del
trabajo, la separacion entre lo publico y lo privado. Esta divisién actlia como un eficaz principio de
exclusion, cuyos efectos se ejercen sobre las mujeres, en tanto quedan relegadas al ambito doméstico o a
la informalidad.

En los hechos, la legislacion laboral analizada cubre solo a un porcentaje de trabajadoras, las que
trabajan en el sector formal de la economia, y deja de lado a gran cantidad de mujeres, cuya unica forma
de insercion y de obtencion de un ingreso es la informalidad. Por lo mismo, quienes quedan “al margen de
la ley” son aquellas que, precisamente, tienen menores posibilidades —debido a su nivel educativo, clase
social y etnia— de insertarse en el mercado laboral y asegurar su proteccion social sin asistencia. Esto da
cuenta de dos factores que operan simultineamente. Por una parte, los cddigos de trabajo en particular y
la normativa sobre derecho laboral en general fueron concebidos para ordenar las relaciones de trabajo en
empleos formales, asalariados y urbanos, un modelo de organizacion social y laboral que ha perdido
fuerza en las ultimas décadas, producto de transformaciones estructurales e institucionales. Por otra parte,
para las mujeres, sobre todo para las mas pobres, tradicionalmente ha sido mas sencillo incorporarse a
trabajos informales, de baja calificacion y remuneracion. Un sector particularmente desprotegido es el del
trabajo doméstico asalariado, atn regido, en la mayoria de los paises, por una legislacién anacronica, que
reglamenta las horas de descanso en lugar de las de trabajo y que esta sometida a regimenes especiales
discriminatorios. Esto es particularmente injusto, dado que las trabajadoras del sector, ademas de cumplir
tareas de importancia social y econdmica, amortiguan el conflicto de género en el interior de las familias,
porque cumplen con labores que, de otro modo, deberian redistribuirse entre los miembros de la familia.

En este contexto desfavorable, el trabajo constituye un capitulo importante en las agendas
institucionales de las oficinas nacionales de la mujer en la mayoria de los paises de América Latina y el
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Caribe. Estas agendas abarcan politicas de caracter integral, orientadas a promover la igualdad de
oportunidades, la equidad o la promocion de las mujeres, que respondan a la diversidad de causas que
provocan la inequidad de género en el mundo laboral, y que consideren tanto el ejercicio de los derechos
como aspectos subjetivos como el desarrollo personal, la conciencia de género, y los criterios de
funcionamiento social, todas dimensiones sustanciales para el empoderamiento de las mujeres. Sin
embargo, al contrario de lo que sucede con los mecanismos de género, la equidad entre hombres y
mujeres no figura entre las prioridades de los ministerios sectoriales de trabajo y economia ni de los entes
descentralizados (Rico y Marco, 2004).

Los programas laborales que buscan atender las desigualdades entre hombres y mujeres tienen
escasa cobertura y no han logrado suprimir los obstaculos que impiden la integracion de las mujeres al
mercado laboral, en particular la atribucion a las mujeres de la responsabilidad exclusiva del trabajo
doméstico y de cuidado y la segmentacion, horizontal y vertical, del mercado laboral. En el primer caso,
existen pocos programas y disposiciones legales para que hombres y mujeres puedan compatibilizar las
responsabilidades familiares, el trabajo doméstico y el remunerado. Los existentes se restringen a grupos
vulnerables, como jefas de hogar y mujeres de escasos recursos. Ademas, que estén destinados solo a las
mujeres refuerza el supuesto que son ellas quienes deben compatibilizar estos trabajos. En el caso de la
segmentacion genérica del mercado laboral, los programas no estan orientados a fomentar la insercion de
las mujeres en sectores competitivos de la economia ni a facilitar la insercion laboral de todas las mujeres.
Las beneficiarias de los programas son, sobre todo, mujeres rurales, jefas de hogar, pobres o que inician
actividades economicas que requieren poco capital. Salvo excepciones, los programas tampoco
incorporan a las trabajadoras informales, las temporeras, las empleadas en maquiladoras, las jovenes ni a
las discapacitadas. Por otra parte, los programas que apoyan la actividad empresarial de mujeres presentan
aun una deficiente articulacion de los emprendimientos econdmicos con las cadenas productivas.

Un avance interesante son los programas que tienen por objeto la tutela de los derechos (Rico y
Marco, 2004). En algunos paises, las instituciones administrativas encargadas de la inspeccion y
fiscalizacion del cumplimiento de las leyes laborales, han realizado una importante labor de difusion y
defensa de los derechos de mujeres trabajadoras. Estas instancias tienen la ventaja adicional de llegar a
los sectores mas desprotegidos desde el punto de vista legal, como el servicio doméstico, las temporeras y
las migrantes.

Recuadro I11.5
LAS MUJERES CUBANAS SE EMPODERAN

Actualmente, las cubanas representan el 44,9% de los empleados en el sector estatal—civil, que abarca la mayoria de
los empleos en Cuba. Asimismo, la representacion femenina en el Parlamento registro un significativo ascenso, del
27,6% en la anterior legislatura al 35,96% en la Asamblea elegida y que entr6 en funciones en el 2003, indicador
solo superado por cinco paises nordicos, en los que funciona el sistema de cuotas.

Entre los avances legislativos se destaca la firma, el 13 de agosto de 2003, del Decreto ley N° 234 "De la
maternidad de la trabajadora". Entre otras disposiciones, este establece la posibilidad de que ambos progenitores
compartan la licencia por maternidad (articulo 16), para propiciar el mejor desarrollo de nifios y nifias y extiende la
licencia posnatal hasta el afio de vida.

Fuente: Respuesta de Cuba al cuestionario enviado por la Division para el Adelanto de la Mujer de las Naciones Unidas;
Informe del vigésimo tercer periodo de sesiones de la Asamblea General (2000), presentado a la Reunién Preparatoria
Subregional para el Caribe de la novena Conferencia Regional de la Mujer de América Latina y el Caribe (Kingstown,
11 al 13 de febrero de 2004).
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B. EMPODERAMIENTO Y PARTICIPACION POLITICA DE LAS MUJERES

El aumento de la representacion parlamentaria estd vinculado a la adopcion de medidas de accion positiva
y a sistemas electorales proporcionales. Cuentan con leyes de cuotas los siguientes paises: Argentina y
Costa Rica, en los que las mujeres corresponden a mas del 20% de los parlamentarios; Bolivia, Ecuador,
México, Perti y Republica Dominicana (entre 10 y 20%); Brasil, Panama y Paraguay (hasta 10%) (Bareiro
y otros, 2004). En el estudio anterior, preparado en el marco del proyecto de la CEPAL “Gobernabilidad
democratica e igualdad de género en América Latina y el Caribe”, se demuestra que, para que las cuotas
tengan el efecto esperado, es necesario que: i) se adecuen al sistema electoral y estén consagradas en la
ley electoral; ii) estén bien reglamentadas; y iii) el organismo electoral vele activamente por su
cumplimiento. Estas tres condiciones se han dado entre otros paises, en Argentina, Costa Rica y México,
en los que se observa un notable incremento de la participacion de las mujeres. En ciertos casos como el
de Venezuela, las cuotas fueron derogadas luego de una corta vigencia. En Paraguay, la cuota del 20%
solo rige para las listas en las internas partidarias.

También han comenzado a surgir propuestas de acciones positivas para impulsar una mayor
equidad en los cargos designados en el Poder Ejecutivo, aunque solamente Colombia cuenta con una ley
del 30% al respecto. Costa Rica ha introducido acciones positivas para fomentar la equidad de género en
la judicatura y actualmente cuenta con cuotas para el Poder Judicial. En varios paises se esta
perfeccionando la legislacion de cuotas en el contexto de las reformas electorales, para evitar efectos no
buscados, como casos de hombres que se inscribieron con cédula femenina o en los que las potenciales
candidatas femeninas se ven limitadas por dificil acceso a recursos financieros. Estas leyes han abierto el
debate sobre temas de representacion politica y democracia, que se ha traducido en una nueva nocién de
paridad en la representacion y medidas que trascienden las reformas electorales.

La fijacion de cuotas (minimas y maximas) de participacion para las mujeres (y hombres) en
candidaturas a cargos electivos y mandatos es el principal mecanismo adoptado en la region para
promover la participacion politica de las mujeres. En la mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe, con solo seis excepciones, se han establecido sistemas de cuotas para los cargos parlamentarios.*’
La primera vez que se impusieron estas medidas a los partidos politicos en el mundo fue en virtud de la
ley de cupos promulgada en la Argentina, a comienzos de los afios noventa. Se trata de medidas de
caracter compulsivo (obligatorio y sujeto a sanciones en caso de incumplimiento) y transitorio, pues se
supone que su vigencia estd sujeta a la superacion de los obstaculos que impiden la igualdad de las
mujeres en la representacion politica.*> La experiencia ha demostrado que el mecanismo de cuotas puede
ser muy efectivo si esta bien regulado y es congruente con el sistema electoral, dado que, por el contrario,
se vuelve inocuo si esto no se tiene en cuenta.

La participacion de las mujeres en los procesos de adopcion de decisiones muestra importantes
avances. Sin embargo, también se perciben por resistencias y obstaculos, muy especialmente en lo que
respecta a los cargos electivos ejecutivos, tanto nacionales como subnacionales (gobernaciones y alcaldias

1 Las excepciones son Chile, Nicaragua, Colombia, Honduras, Uruguay y Venezuela. En Honduras, sin embargo,

se aprobo una cuota minima del 30% en la Ley de igualdad de oportunidades para la mujer, en Colombia se
fijaron cuotas para altos cargos ocupados por designacion y en Venezuela se promulgé una ley que luego fue
declarada inconstitucional.

En el caso de Costa Rica, la Ley de igualdad real establece una medida de diferente caracter para promover la
participacion politica de las mujeres, al disponer que un porcentaje del subsidio electoral a los partidos politicos
debe destinarse a capacitacion politica de las mujeres del partido respectivo.

42
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o intendencias municipales). La subrepresentacion de las mujeres en los sistemas politicos es actualmente
mucho mas visible que afios atras y se incluye en el debate publico. De hecho, los medios de
comunicacion difunden tanto la falta como la presencia de mujeres en un gabinete, lo que ha permitido
que la ausencia de las mujeres en el poder deje de ser un hecho natural.

En los ultimos afios, ha mejorado la calidad de la informacion sobre la participacion politica de
las mujeres. En muchos estudios regionales e internacionales, entre otros, los realizados por la Union
Interparlamentaria, el Centro de Asesoria y Promocion Electoral y el Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral (Internacional IDEA), los datos se desagregan por sexo y se
analizan desde una perspectiva de género. Por su parte, la CEPAL ha reunido la informacion disponible
en la region, tanto sobre la representacion femenina en cargos electivos como sobre el ejercicio activo de
la ciudadania por parte de las mujeres. Esto permite el analisis de los sistemas electorales y los problemas
y oportunidades propios de la cultura politica desde la perspectiva de género y contribuye en gran medida
a que la equidad en la representacion politica ya no sea vista como una cuestion que atafie solo a las
mujeres sino como un factor que incide en la calidad de la democracia (Bareiro y otros, 2004).

La necesidad de ampliar la participacion politica de las mujeres y crear las condiciones para que
exista paridad con la masculina estd consagrada en numerosos instrumentos declarativos, tanto en
aquellos que se ocupan especificamente de las mujeres, como la Convencidn para la eliminacion de todas
las formas de discriminacion contra la mujer, como en aquellos de alcance general, entre otros, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
(Pacto de San José de Costa Rica).* Por su parte, la Comision Interamericana de Derechos Humanos de
la Organizacion de los Estados Americanos ha interpretado que las medidas de accion positiva son
compatibles con los principios de igualdad y de no discriminacion.

Como resultado de todos estos procesos, en América Latina y el Caribe, la representacion
parlamentaria de las mujeres ha ido en aumento en la tltima década, aunque este incremento no haya sido
sostenido, y se observen estancamientos y retrocesos (véase el grafico III.1) (Bareiro y otros, 2004). El
incremento de la proporcion de mujeres que ocupan cargos de decision ha sido fundamental para las
conquistas legales y la institucionalizacion, en el conjunto del Estado, de las politicas de género y del
principio de igualdad entre mujeres y hombres. Los analisis de presupuestos y las medidas consiguientes
son un indicador de lo anterior.

# Véanse asimismo la Declaracién y el Programa de Accion de Viena (1993), el Programa de Accion Regional

para las Mujeres de América Latina y el Caribe (1994), la Declaracion y la Plataforma de Accion de Beijing
(1995), el Consenso de Lima (2000) y la Declaracion del Milenio (2000).
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Grafico I11.1
AMERICA LATINA (PAiSES SELECCIONADOS): EVOLUCION DE LA PRESENCIA
DE MUJERES EN EL PODER LEGISLATIVO
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Diputadas Senadoras Congresistas
(Unicameral)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Women and Power in the Americas,
The Women’s Leadership Conference of the Americas (WLCA), abril, 2001; Unioén Interparlamentaria [en linea]
(www.ipu.org); International Institute of Democracy and Electoral Assistance [en linea] (www.idea.int).

* Uruguay (1999), Venezuela (2000), Argentina (2001), Chile (2001), Nicaragua (2001), Bolivia (2002), Brasil (2002),
Colombia (2002), Costa Rica (2002), Republica Dominicana (2002), Paraguay (2003).

®  Chile, Colombia, Nicaragua, Uruguay y Venezuela no tienen ley de cuotas.

Actualmente, se debate si es posible pasar del mecanismo de accion positiva que representan las
cuotas, a una ampliacion del concepto mismo de democracia, como la democracia paritaria. Las cuotas
son un mecanismo compensatorio de desigualdades, en tanto que la democracia paritaria equivale a una
modificacion de la idea de representacion politica y, por lo tanto, de la democracia representativa. Francia
fue el primer pais en declararse democracia paritaria, disponiendo constitucionalmente que el 50% de los
cargos electivos deben ser ocupados por mujeres. Esta propuesta considera que los intereses y la vision
femenina deben incorporarse a la vision estatal, lo que equivale a la transversalizacion de la perspectiva
de equidad de género. El fértil debate europeo sobre democracia paritaria no ha sido recogido aun por los
mecanismos nacionales de la mujer de la region de América Latina y el Caribe. De hecho, las
consecuencias de la corriente de innovacion antidiscriminatoria han sido proporcionalmente menores en
el ambito de las reformas legislativas vinculadas a la modernizacién del Estado. Estas reformas no han
considerado la dimension de género y alin resta evaluar sus efectos en cuanto a la equidad.
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C. EMPODERAMIENTO Y MECANISMOS NACIONALES PARA
EL ADELANTO DE LA MUJER

Los mecanismos de adelanto de la mujer son el resultado de procesos sociopoliticos en los que participan
actores del sector publico y el privado —actores sociales, politicos ¢ institucionales— comprometidos con la
equidad de género y con propuestas para su incorporacion en las areas prioritarias de las politicas. Como se
ha visto anteriormente, el surgimiento y la estabilidad de estos mecanismos se sustenta en la creacion y el
fortalecimiento de un campo politico propicio para esta participacion.

Hace cinco afios, se constataba que: “aunque la creacion de las actuales oficinas de la mujer, que
desempefian un papel normativo en la formulacion de politicas, se inicia ya en la década de 1960, en los
ultimos afios se ha acentuado la tendencia a su jerarquizacion y practicamente en todas se han iniciado
procesos de modernizacion e institucionalizaciéon impulsados desde la Cuarta Conferencia Mundial. En
varios paises no se ha llegado aun a un consenso sobre la legitimidad del rol de los mecanismos para el
adelanto de la mujer como espacios de formulacion de politicas. Ciertos sectores desearian atribuirle
exclusivamente un papel de proveedores de servicios sociales y se observa que en algunos paises el
enfoque de género es entendido como una nueva oportunidad para marginar a las mujeres con el
argumento de evitar su discriminacion o de no excluir a los hombres, los nifios o los ancianos, 1o que
conduce nuevamente al circulo vicioso del enfoque centrado en la vulnerabilidad. Este bien podria ser una
nueva expresion de las resistencias tradicionales a la integracion de una verdadera perspectiva de género
en el aparato estatal” (CEPAL, 2000a, p.16). Los peligros a los que entonces se enfrentaba la
institucionalidad de género no han desaparecido. Aunque esta ha tenido un desarrollo muy dinamico, que
ha trascendido los d&mbitos de la politica social y sectorial, se observan varios ejemplos de inestabilidad
que han afectado a las oficinas de la mujer.

A la fecha de este documento, un porcentaje significativo de los mecanismos nacionales para el
adelanto de la mujer se encuentran en una posicion jerarquica que permite a su autoridad maxima
participar en el gabinete ministerial (Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panama, Paraguay y
Pert1), tener acceso directo a la secretaria de la presidencia o de gobierno (Argentina, Colombia, Ecuador,
El Salvador y México) o intervenir en instancias de coordinacion donde se disefian politicas (Consejo
Nacional de Politica Econdémica y Social, Colombia). Sus autoridades integran comisiones
interministeriales e instancias de coordinacién, sobre todo de caracter social, en lo relativo a la
planificacion de politicas, y se relacionan con mayor frecuencia con los ministerios de salud, de trabajo,
agricultura y educacion.

En general, estos mecanismos tienen a su cargo la formulacion y coordinacion de politicas y
cuentan con la posibilidad de establecer relaciones con los poderes del Estado, los movimientos de
mujeres, otros actores sociales y politicos y los organismos de cooperacion internacional. Esto les permite
desarrollar un trabajo intersectorial y de articulacion de los actores, procesos y recursos. En varios paises,
ademas de las oficinas nacionales de la mujer, existen instituciones de género que defienden los derechos
de las mujeres; es el caso de las defensorias de la mujer y de género, en el marco de las defensorias del
pueblo (en Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Perd, entre otros), las comisiones
parlamentarias de mujeres y los foros de mujeres politicas (Brasil, Nicaragua, Paraguay, Perti, entre otros)
y de organismos a nivel del Poder Judicial, que garantizan el acceso a la justicia para las mujeres. Por lo
tanto, se conforma una verdadera trama institucional, que muchas veces trasciende los Estados nacionales
y se proyecta en espacios internacionales y publicos no estatales.
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Sin embargo, la posibilidad real de incorporar la equidad de género en las politicas publicas depende
del grado de legitimidad del mecanismo, y de la estabilidad y el ejercicio efectivo de las funciones que le son
encomendadas. Influye también el conocimiento y la reflexion de sus autoridades y funcionarias acerca de los
conceptos, debates y conflictos que suscitan los acuerdos internacionales en favor de la equidad de género, en
particular los emanados de las conferencias del Cairo y de Beijing (Guzméan y Bonan, 2003).

Segtin la informacion recogida en foros virtuales celebrados en el primer trimestre del 2004, las
responsables de los mecanismos nacionales de Centroamérica y América del Sur coinciden en que su mision
institucional enfrenta una seric de obstaculos y resistencias, derivados del bajo desarrollo, las
desigualdades sociales, la debilidad e inestabilidad institucionales y la escasa sensibilidad frente a la
discriminacién de las mujeres.**

En este contexto, las politicas publicas que han respondido a las demandas de igualdad de género
en América Latina se pueden dividir en dos grandes grupos:

e Politicas de igualdad de oportunidades, que consisten, principalmente, en medidas para
corregir las desigualdades en cuanto al acceso a los ambitos en los que las mujeres estan
subrepresentadas, sobre todo la educacion. Estas han incluido la eliminacion de las formas
mas directas de discriminacion legal. Las principales herramientas han sido los planes de
igualdad de oportunidades y el fortalecimiento de los mecanismos nacionales para el adelanto
de la mujer, como entes normativos y coordinadores de las politicas publicas. Desde el punto
de vista juridico, se ha apoyado la busqueda de la igualdad formal de las mujeres.

e Politicas de accion positiva, como las leyes contra la violencia, el acoso sexual y las leyes de
cuotas, orientadas a producir transformaciones y dar lugar a relaciones equitativas entre
hombres y mujeres. Estas politicas, aun escasas, son las Unicas que, en rigor, se pueden
considerar politicas de género en el sentido de lo establecido por la Convencidon sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer de las Naciones Unidas, en
la que la discriminacion se define como “toda distincion, exclusion o restriccion 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 la mujer, de los derechos humanos y las libertades fundamentales en las esferas
politica, econdmica, social, cultural y civil o en cualquier otra esfera”. Esta nocion se
complementa con el concepto de igualdad real, que difiere de la igualdad formal, sobre la
base de la cual tradicionalmente se ha argumentado la irrelevancia de tomar medidas
especiales en contra de la discriminacion de género.

La principal estrategia aplicada ha sido la transversalizacion de la perspectiva de género en las
politicas publicas, que ha resultado en la creacion de instancias de género en distintos sectores y oficinas
de caracter regional, asi como en la formulacion de nuevos lineamientos de politicas. Se destaca la labor
destinada a incidir en la salud, el trabajo, la educacion y la agricultura y la creciente, pero atn débil,
capacidad de coordinacién con los ministerios e instituciones del ambito econémico, sobre todo los de
hacienda y planificacion, asi como con los del campo de la politica, que abarca la seguridad, la
descentralizacion y el desarrollo regional. La transversalidad también se expresa en el fomento a
programas intersectoriales, la elaboraciéon de planes nacionales y de acuerdos mas amplios, que
involucran a actores del Estado y de la sociedad. Asi, se pretende articular la agenda de los planes de
igualdad de oportunidades impulsados por los mecanismos para el adelanto de la mujer con los planes

* Véase el sitio de Internet www.eclac.cl/mujer.
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nacionales de desarrollo, mediante acciones a nivel nacional, regional y local. En los tultimos afios, en
algunos paises, estos mecanismos han propuesto la realizacion de pactos sociales en torno a la equidad de
género, para comprometer al conjunto de la sociedad (Guzman, 2003). Por esta razon, el campo de
dialogo se amplia e incorpora a la sociedad civil, los sectores académicos, los foros sociales y politicos y,
en algunos casos, a la actividad privada.

La estrategia de transversalizacion esta dando frutos. Entre estos cabe resaltar la elaboracion de
nuevos marcos juridicos, las reformas legales, la aplicacién de programas y politicas, asi como la creacion
de nuevas instancias organicas de género, a nivel central, sectorial y local. También es importante la
formacion de sistemas destinados a la capacitacion de recursos humanos, la produccion y difusion de
informacion, y al seguimiento, monitoreo y evaluacion, lo que contribuye a mejorar las capacidades de los
mecanismos para el adelanto de la mujer. Estas instituciones comparten una voluntad de transparencia,
para la cual combinan herramientas de rendicion de cuentas y de seguimiento de los acuerdos suscritos
por los gobiernos, incluido el uso de tecnologia (Internet y gobierno en linea), lo que da visibilidad a sus
acciones. Por ultimo, los mecanismos cumplen un papel fundamental en la legitimacién de las mujeres
como sujetos politicos. De hecho, promueven la creacion de condiciones favorables para el acceso de las
mujeres a circulos de decision en los campos politico y estatal, de asociaciones que las vinculen, y de
espacios publicos de debate permanente del tema de la situacion de la mujer y la equidad, lo que lo
mantiene en la agenda publica.

Las autoridades de los mecanismos para el adelanto de la mujer consideran como criterios de
éxito el acceso a circulos de decisidn, a instancias de coordinacién y a comisiones intersectoriales; el
establecimiento de redes institucionales, variadas y densas, referidas a la equidad de género; la interaccion
con organizaciones de la sociedad civil y, por ultimo, el compromiso de actores institucionales y sociales
con la tarea de institucionalizar la equidad de género. Entre los actores institucionales, cabe destacar los
organismos de cooperacion internacional. Por otra parte, es importante sefialar los avances en el campo de
la gestion, que abarcan el empleo de herramientas tales como los indicadores de género, los sistemas de
capacitacion y seguimiento, y los sistemas de produccion y de difusion de informacion.

En sintesis, los mecanismos nacionales han contribuido a mantener en las agendas publicas e
institucionales los problemas derivados de las desigualdades de género y de la discriminaciéon. Han
promovido reformas y nuevos marcos normativos, asi como la formacion de estructuras o instancias de
mediacion entre el Estado y la sociedad civil, y han mantenido relaciones permanentes con redes
tematicas y organizaciones no gubernamentales de mujeres. La formulacion de planes nacionales en favor
de la equidad de género ha permitido hacer visible, en la sociedad y el Estado, el caracter sistémico de la
desigualdad, es decir, que sus raices se encuentran en distintos ambitos de la realidad: familia, la escuela,
los medios de comunicacion, la institucionalidad politica, el mercado, lo que pone de manifiesto la
necesidad de politicas de caracter integral. De la misma manera, los planes son una suerte de carta de
navegacion, a partir de la cual se pueden promover pactos sociales. Por ultimo, contribuyen a afianzar a
las organizaciones de mujeres como interlocutoras del Estado y a ponerlas en relacion con otros actores
institucionales y sociales, en torno a la resolucion de distintos problemas.

Sin embargo, los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer siguen siendo objeto de
cuestionamiento. En un analisis llevado a cabo por la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL se
demuestra que la existencia de los mecanismos se ve en peligro en ocasion de los cambios
gubernamentales, cuando surgen debates sobre su pertinencia, jerarquia y funcion. Con contadas
excepciones, en ningun pais estas instituciones han disfrutado de la continuidad sin accidentes que
caracteriza a las instituciones economicas y de la politica social sectorial. Por el contrario, es frecuente
que los cambios gubernamentales traigan aparejados procesos de fusion de los mecanismo de la mujer,
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reduccion de su personal y recursos, cambios de mandato, que oscilan entre lo normativo y lo asistencial,
y una grave tendencia a desvirtuar su objetivo, privilegiando las acciones asistenciales a corto plazo en
detrimento de los mandatos de género. En casi todos los casos, los mecanismos que logran sobreponerse a
las amenazas iniciales se ven limitados por la falta de recursos e incluso de legitimidad. En una consulta
reciente llevada a cabo por la Unidad Mujer y Desarrollo se expone que, en el afio 2003, en ciertos
mecanismos de género con rango ministerial y, por tanto, cuya autoridad participa en las reuniones de
gabinete, el abordaje de los temas referentes a la mujer ha sido insuficiente y se ha centrado en la
presentacion de los balances de gobierno y las gestiones relacionadas con la aprobacion de la politica de
la mujer.

Las modificaciones legislativas sefialadas en este capitulo llevan ya algunos afios de vigencia y
han suscitado un amplio debate en la sociedad. En particular, las tedricas feministas han puesto de relieve
que las leyes favorables a las mujeres coexisten con normas, procedimientos y practicas tradicionales
fundamentadas en prejuicios y estereotipos culturales contrarios a la igualdad. Aun mas, la existencia de
algunas se ve amenazadas por enfoques que retornan a la neutralidad ontoldgica del discurso juridico
tradicional y desconocen que los sujetos se construyen a través de relaciones sociales.*’

Por tultimo, se constata que la mayoria de las leyes favorables a las mujeres no pueden operar con
eficacia, pues no incluyen sanciones especificas contra la discriminacion, tutela a las victimas ni
reparacion adecuada. Se trata, sin duda, de uno de los desafios para los proximos afios.

Véase una definicion de este concepto en Birgin (2000).






85

IV. LOS PILARES DE UNA ESTRATEGIA

Del debate suscitado durante el proceso de elaboracion del documento “Caminos hacia la equidad de
género en América Latina y el Caribe”, asi como del andlisis de la informacion recopilada, se desprende
la vigencia de los mandatos internacionales incluidos en el Programa de Accion Regional para las
Mujeres de América Latina y el Caribe (Mar del Plata, 1994), la Plataforma de Accion de la cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995), el Programa de Accion de la Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo (El Cairo, 1994) y los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, adoptados por la Asamblea General de las Naciones Unidas en el 2000. La ratificacion de estos
compromisos muestra dos hechos positivos. En primer lugar, se ha desarrollado una cultura institucional
orientada a respetar los pactos sociales y politicos asumidos a lo largo de una década y que recogen los
avances en materia de conocimiento y consenso social logrados por el movimiento de mujeres y demas
actores involucrados. En segundo lugar, ha aumentado el interés por establecer metas e indicadores que
permitan apreciar el progreso y mejorar las estrategias de transversalizacion de la perspectiva de género.
De esta manera, se puede afirmar que tanto la vigencia de la agenda internacional y de los planes de
accion como el énfasis puesto en la evaluacion y el perfeccionamiento de su aplicacion son los pilares en
los que puede y debe apoyarse el fortalecimiento de la transversalizacion de la perspectiva de género en
las politicas publicas en la region.

La estrategia de transversalizacion es el proceso de integracion de la perspectiva de género en las
politicas de desarrollo y consiste, en la practica, en el examen de las consecuencias para mujeres y
hombres de cualquier tipo de accidon publica planificada, incluidas la legislacion, las politicas y los
programas, en cualquier campo. Asimismo, es una herramienta para hacer de los intereses y necesidades
de hombres y mujeres, una dimension integrada en el disefio, aplicacion, control y evaluacion de las
politicas y los programas en los ambitos politico, social y econémico (Naciones Unidas, 1997). En este
marco, se han validado las politicas de accion positiva, no solo en materia electoral sino también en todos
los campos en los que resulta necesario equiparar las posiciones en el punto de partida, para garantizar la
igualdad de oportunidades para mujeres y hombres. Asi, han adquirido un amplio reconocimiento la
revision de la legislacion, las normas y los procedimientos, de manera de favorecer el ejercicio equitativo
de los derechos, en el sentido de lo establecido por la Convencion para la eliminacion de todas las formas
de discriminacion contra la mujer.

Recuadro IV.1
LA DEFINICION DE LA DISCRIMINACION DE LA CONV,ENCI(')N PARA LA ELIMINACION DE
TODAS LAS FORMAS DE DISCRIMINACION CONTRA LA MUJER

El articulo 1 define la discriminacion contra la mujer como “toda distincion, exclusion o restriccion 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, econdomica, social, cultural y civil o en cualquier
otra esfera”.

Fuente: Naciones Unidas, Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer, Nueva
York, 1979.

Los procesos de las dos décadas anteriores han dado lugar al desarrollo de una red compleja de
relaciones entre actores e instancias del Estado y la sociedad. Esta red requiere un fortalecimiento
institucional y presupuestario para lograr los objetivos de la transversalizacion de la perspectiva de
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género. La creciente atencion a la eficiencia de la gestion y al desarrollo de iniciativas en este campo
indican los nuevos derroteros de la agenda futura. Al respecto, la mayoria de los mecanismos nacionales
para el adelanto de la mujer senalan la necesidad de dar prioridad a su participacion en el debate acerca
del rumbo de las politicas econdmicas y sociales, asi como a la articulaciéon de estas con un enfoque
integral, sobre la base de una perspectiva de los derechos.

En el proceso preparatorio de la novena Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe, se planteé la centralidad de la lucha contra la pobreza.*® En contraste con los enfoques
tradicionales, que vinculan la pobreza a la situacion de la mujer y confinan la problematica de la
desigualdad dentro de sus limites, la inclusion de la perspectiva de género amplia el concepto de pobreza
y lo inserta en el tema de la igualdad social. Por ende, se abrié un espacio a los debates que vinculan la
pobreza a la politica econdmica, el crecimiento, la equidad social y el desarrollo sostenible, desde una
perspectiva dindmica que abarca todas las etapas de la vida. Esta nueva perspectiva requiere recuperar una
vision de la seguridad social basada en los principios de universalidad, solidaridad y eficiencia. Con el fin
de responder a la complejidad de la pobreza entendida en estos términos, se intenta disefar y perfeccionar
politicas, programas y proyectos en la region, y se aboga por la inversion social, el gasto publico en
educacion y salud, los programas focalizados y la asignacion presupuestaria que permita movilizar los
recursos estatales y sociales necesarios para eliminar la desigualdad. Asimismo, resulta fundamental
incidir en las reformas en los sectores de la salud, la educacion, la justicia, la politica fiscal, la tecnologia
y otras grandes transformaciones a nivel global, lo que exige que la agenda de género encuentre eco al
mas alto nivel politico y se le destinen mas recursos presupuestarios y técnicos.

A. HACIA UNA AGENDA DE REFORMAS

En esta seccion se resumen las principales propuestas que han surgido de los procesos subregionales
preparatorios de la Conferencia regional, y que deberian formar parte de la agenda de las reformas
estatales:

En primer término figura el empleo. Al respecto, se busca mejorar las condiciones para aumentar
la competitividad y productividad, para crear puestos de trabajo para las mujeres. Asimismo, se intenta
salvaguar sus derechos en el contexto de la flexibilizacion laboral y favorecer el acceso a recursos
destinados a fortalecer su capacidad de emprendimiento. La superacion de la pobreza se vuelve la piedra
angular del desarrollo sostenible. En este contexto, las mujeres no se ven como depositarias de las tareas
reproductivas, ni como intermediarias entre el Estado y la familia, sino como ciudadanas de pleno
derecho. El consenso sobre lo anterior debe incluir el reconocimiento del valor del trabajo doméstico no
remunerado, la necesidad de politicas que permitan armonizar la vida familiar y ptblica y la importancia
de involucrar a hombres y mujeres en el proyecto. En este ambito, los derechos reproductivos y la
erradicacion de la violencia contra la mujer siguen siendo prioridades que exigen amplias reformas
institucionales y una mayor asignacion de recursos.

Los mecanismos para el adelanto de la mujer han entendido que esta perspectiva requiere la
visibilizacion de las mujeres en tanto sujetos de la superacion de la pobreza y, por lo tanto, el desarrollo
de multiples herramientas de control, evaluacién y rendicion de cuentas que garanticen su participacion

% Veéanse los informes de las reuniones preparatorias de Centroamérica y México (CEPAL, 2004b), del Caribe

(CEPAL/CDCC, 2004b) y de Sudamérica (CEPAL, 2004c) y los foros virtuales sostenidos entre las responsables
de los mecanismos de género de las mismas subregiones (www.eclac.cl/mujer).
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ciudadana. En este sentido, los gobiernos apuntan cada vez mas a vincular la transparencia de la gestion
con el acceso de las mujeres a las nuevas tecnologias (Internet), con vista tanto a erradicar la pobreza y
promover el desarrollo, como a fomentar la participacion en la toma de decisiones. Asimismo, la
transparencia supone una profundizacion del desarrollo de las estadisticas de género, mediante la
recoleccion de informacion basica, especialmente sobre la pobreza, el trabajo no remunerado y el uso del
tiempo.

Las politicas deben orientarse de acuerdo con los principios de subsidiariedad y participacion
ciudadana y poner de relieve la dimension territorial del desarrollo, la descentralizacion y la inclusion de
actores nacionales, subnacionales y locales en las politicas de género.

Asimismo, es necesario articular conceptualmente el conjunto de los factores de desigualdad, a
saber, el género, la raza, la etnia y la condicién socioecondomica. La busqueda de politicas de
redistribucion de la riqueza, el poder y el tiempo, asi como el reconocimiento de las multiples identidades
a las que responden las mujeres resulta especialmente relevante. Esta demanda de justicia debe entenderse
como espacios de conflicto que requieren resoluciones democraticas e institucionales. Por una parte, esta
el reconocimiento de los derechos individuales de las mujeres y la ciudadania que muestra la voluntad de
enfrentarse al mundo por el reconocimiento de los derechos humanos. Por otra, estdn los derechos
colectivos, que responden a identidades comunitarias que oscilan entre una perspectiva que considera las
identidades como un concepto rigido e inamovible y otra que postula un concepto mas reflexivo, aunque
la lealtad al grupo aparezca como prioritaria.

Frente a este debate se busca redefinir el bien comun, sobre la base de la afirmacion de los
derechos individuales y el otorgamiento de un espacio legitimo a la pluralidad y la reflexion, que parta de
la capacidad de decidir de las mujeres. En ese sentido, los debates sobre igualdad y diferencia que han
tenido lugar a lo largo del proceso preparatorio de la Conferencia han puesto al descubierto la riqueza que
implica la presencia de multiples identidades, cuya creciente visibilidad es uno de los resultados de la
globalizacion. Esto ha contribuido al desarrollo de un conjunto de reglas e instituciones basadas en el
principio de que ningin agente puede sentirse duefio absoluto de los fundamentos de la sociedad ni
representarla totalmente. Por su propia experiencia de discriminacion, las mujeres han instado a todos los
actores sociales a aceptar el caracter limitado de sus reivindicaciones. La prioridad que se da a la
capacidad de decidir libremente apunta a politicas que no restrinjan la nocién de justicia a su dimension
exclusivamente individual ni la de identidad social a un concepto inalterable. Por lo tanto, el bien comtn
se debe construir desde la perspectiva de género, sobre la base de codigos de ética plurales y de nuevas
instituciones que compensen la pérdida de poder de determinadas categorias de ciudadanos.

El VIH/SIDA ha adquirido dimensiones que trascienden el ambito de salud para convertirse en
una amenaza para el desarrollo en la region. La feminizacion de las victimas y su desproteccion han
permitido insertar el tema en las politicas gubernamentales, pero siguen existiendo enfoques biomédicos
sin proteccion de los derechos. Abordar los derechos humanos, sociales y culturales de las mujeres, a fin
de fortalecer la salud reproductiva, las politicas sobre VIH/SIDA, y el disefio y la formulacion de
programas en esta materia es una prioridad de las politicas, especialmente en el caso del Caribe. A su vez,
estas deben reforzar las medidas juridicas y sociales que protegen a las mujeres y los nifios de todas las
formas de violencia sexual, incluidos el abuso sexual infantil, el incesto y la trata de personas, para
reducir el costo econdémico y social del VIH/SIDA en los pequefios Estados insulares en desarrollo.

Se reconocen los avances de la lucha contra la violencia, pero ésta debe integrase a las politicas
de seguridad ciudadana y abarcar la sancion de todos los delitos contra la mujer, en el sentido sefialado en
la Convencion de Belém do Para.
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En lo que se refiere a la gobernabilidad, las mujeres de la region han respaldado Ia
institucionalidad democratica del continente con su ingreso a las arenas electorales e institucionales.
Asimismo, han abogado por que el equilibrio o la paridad de género se expresen en el voto y en la voz, y
promovido su incorporacion democratizadora al Estado y a las organizaciones de la sociedad civil. En ese
sentido, las mujeres plantean su ingreso a las esferas de la formalidad democratica y a los espacios del
poder efectivo. El reconocimiento del efecto positivo de las cuotas en el incremento de la participacion, la
evaluacion, de las experiencias realizadas y la consideracion de los temas electorales, entre otros, los
vinculados al financiamiento de los partidos y a la necesidad de desarrollar estrategias dirigidas a los
poderes publicos y el mundo empresarial son areas en las que las mujeres quieren potenciar su accion. Tal
como se menciond en el capitulo 111, es posible pasar de las cuotas como mecanismo de accidon positiva
para superar una historica exclusion de las mujeres en la region a una ampliacion del concepto mismo de
democracia, como la democracia paritaria, en la que el 50% de los cargos electivos serian ocupados por
mujeres.

En materia de desarrollo institucional, es necesario profundizar las iniciativas y estrategias de
consolidacion del rango institucional de los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer y de
fortalecimiento de sus capacidades, junto con coordinar la cooperacion de los organismos internacionales
para dicho fin. La necesidad de marcos institucionales estables, la promocion del servicio civil
profesional, y la eliminacion de las practicas asistenciales y las prebendas fueron temas recurrentes. Se
recomendo fortalecer los mecanismos nacionales para el adelanto de la mujer mediante un aumento de los
recursos financieros y humanos, una mayor autonomia y un mejor posicionamiento estratégico, a fin de
que puedan cumplir sus mandatos con eficacia y eficiencia. Su estabilidad institucional y el
estrechamiento de los vinculos con las organizaciones de mujeres siguen siendo temas prioritarios. Sobre
este ultimo punto, la principal leccion de la década es que, a falta de compromiso politico, las propias
asociaciones y redes de mujeres han propiciado un cambio fundamental de las culturas institucional y
politica de la region.

B. AGENDA DE INVESTIGACION

El conocimiento es la base de las politicas publicas, por lo menos asi lo entienden los mecanismos
nacionales para el adelanto de la mujer. Por ende, en las reuniones preparatorias, se le encomend6 a la
Secretaria de la CEPAL que profundice el conocimiento de los fendémenos migratorios, la familia y las
poblaciones indigenas y afrodescendientes, y el papel de los medios de comunicacion, sobre todo en lo
relativo a las politicas macroecondmicas. A continuaciéon, se enumeran otras dareas prioritarias
identificadas por la Secretaria:

e Dar seguimiento al cumplimiento y aplicacién de los convenios internacionales y a los
procesos de institucionalizacion de la equidad de género en el Estado. Esto comprende el
analisis del vinculo entre la equidad y las logicas que operan en el Estado, es decir, la
eficiencia administrativa, la logica econdémica y las dinamicas politicas. Asimismo, es
importante analizar las modalidades mediante las cuales las autoridades y funcionarios se
apropian de los acuerdos y convenciones suscritos por los gobiernos.

e Analizar el peso de los discursos sociales, los imaginarios colectivos, las representaciones
simbdlicas y el papel de los medios de comunicacidon en los procesos de aplicacion de las
politicas de género.
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Analizar las modalidades de participacion de las mujeres en los procesos de disefio y
aplicacion de politicas en el marco de las iniciativas de participacion ciudadana puestas en
practica por los gobiernos.

Identificar las caracteristicas de la pobreza de las mujeres y analizar sus causas asociadas.

Revisar el impacto diferenciado de los programas de empleo y combate de la pobreza en
mujeres y hombres, mediante indicadores para el desenvolvimiento, control y evaluacion de
los programas.

Analizar los cambios ocurridos a consecuencia de los procesos de apertura comercial y de
integracion regional, examinando sus efectos diferenciales de género, en la ampliacion de
oportunidades para las mujeres y en los obstaculos que enfrentan en el ambito laboral.

Fortalecer los analisis que vinculan los indicadores macroeconomicos a los indicadores
sociolaborales en cada sector de la economia.

Desarrollar estudios que establezcan los nexos existentes entre la economia del cuidado y el
trabajo remunerado, de manera de identificar los encadenamientos existentes y los continuos
cambios de frontera entre los ambitos publico y privado impulsados por las mujeres.

Profundizar y ampliar los estudios sobre el trabajo, desde la perspectiva de la calidad. Esto
engloba el analisis de la manera en la que se recomponen la segregacion y la discriminacion
salarial en cada rama de actividad econémica. La definicion de “calidad” abarca los aspectos
relacionados con el trabajo reproductivo no remunerado pero econdémicamente y socialmente
util.

Disefiar metodologias que permitan captar con mayor precision fendmenos como el
subempleo, el desempleo y el pluriempleo, el trabajo en el sector no estructurado de la
economia, la subcontratacion, el trabajo reproductivo no remunerado y la prestacion de
servicio sociales en los hogares y la comunidad.

Identificar las imagenes de género que estan en la base de las politicas de recursos humanos
de las empresas y que obstaculizan la insercion laboral de las mujeres en igualdad de
condiciones con los hombres.

Desarrollar encuestas sobre condiciones de trabajo que permitan a las y los trabajadores
opinar sobre sus condiciones laborales, como base para el didlogo democratico sobre sus
necesidades y aspiraciones en cuanto al desarrollo social y econdomico de los paises y la
region.

Profundizar los estudios de legislacion comparada, de modo de identificar los marcos legales
que mas favorecen la equidad de género e incorporar sus postulados a la normativa regional.

Investigar los efectos que tiene la insercion laboral en el ejercicio de la ciudadania y de los
derechos por parte de las mujeres, asi como en la participacion de estas en los procesos de
adopcion de decisiones.
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Desde una perspectiva estructural, desarrollar analisis de cohortes y de los grandes cambios
demograficos y su efecto sobre el mercado laboral.

Ampliar y difundir los hallazgos de los estudios sobre el costo laboral de la contratacion de
mujeres y varones, con el objeto de desmitificar la conviccion que es mas oneroso contratar
trabajadoras.

Identificar los obstaculos juridicos y de infraestructura que enfrentan las microempresarias
(acceso al crédito, tecnologia, servicios de apoyo, informacion), tomando en cuenta que su
importancia relativa puede variar dependiendo del pais, la zona —urbana o rural— y la
ciudad. Este punto también exige recolectar y sistematizar la informacion sobre la
participacion de las mujeres en las mipyme, conforme a datos estadisticos desagregados por
sexo, en los que se considere el tamaiio de las empresas, el nivel de rentabilidad y el sector a
que pertenecen.

Evaluar, sobre la base de la experiencia de otros paises, los efectos que tendria, en el sistema
de pensiones, considerar los afios que dedican las mujeres al cuidado de los hijos en términos
de sus cotizaciones.

Efectuar investigaciones de caracter regional sobre la violencia contra las mujeres,
considerando aspectos tales como prevalencia, factores de riesgo y protectores, cortes
longitudinales del comportamiento violento y el efecto de la violencia a lo largo de la vida.

Mejorar y sistematizar la informacidon estadistica sobre migracion. Es necesario realizar
estudios cualitativos que den cuenta de las razones de la alta participacion femenina en los
flujos migratorios y que indaguen la motivacion y percepciones de las mujeres migrantes.
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Anexo 1

LEYES Y POLITICAS SOBRE DERECHOS SEXUALES Y REPRODUCTIVOS

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

(Marzo de 2004)
Paises Legislacion
Argentina Ley nacional de salud sexual y procreacion responsable (2000)
Belice Politica nacional de salud
Politica de salud reproductiva
Bolivia Modificacion del Codigo Penal de 1834 en materia de aborto (1997)
Brasil Ley de planificacion familiar (1996)
Chile Ley del SIDA (2001)
Colombia Politica nacional de salud sexual y reproductiva
Legislacion sobre penas al aborto
Legislacion sobre planificacion familiar
Legislacion sobre VIH/SIDA y enfermedades de transmision sexual
Ecuador Constitucion incorpora reconocimiento de los derechos sexuales y reproductivos
El Salvador Plan nacional de salud reproductiva
Guatemala Ley de Promocion y dignificacion integral de la mujer (1999)
Ley de desarrollo social (incluye derechos reproductivos) (2001)
Honduras Politica nacional de salud sexual y reproductiva
Ley de VIH/SIDA
Ley de igualdad de oportunidades
México Programa de accion “Salud reproductiva”
Legislacion sobre causas de aborto no punibles (2000)
Modificacion del Codigo Penal en materia de aborto
Legislacion sobre el delito de violacion entre conyuges y concubinos
Nicaragua Ley de promocion, proteccion y defensa de los derechos humanos ante el SIDA
(1996)
Ley general de salud
Panama Ley de proteccion de la salud y la educacion de la adolescente embarazada y de la
paternidad responsable
Ley sobre las infecciones de transmision sexual y el VIH/SIDA (2000)
Paraguay Politica nacional de atencidn a la salud integral de la mujer
Pert Ley sobre causas de aborto no punible
Ley que establece las bases para la elaboracion de un Plan nacional de lucha contra el
SIDA (1996)
Venezuela Definicion de los derechos sexuales y reproductivos incluidos en la Constitucion

(1999)
Politica y Programa nacional de salud sexual y reproductiva

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Conmemoracion del décimo aniversario de la
celebracion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo: acciones emprendidas para la
implementacion del programa de accion en América Latina y el Caribe (LC/L.2064), Santiago de Chile, 2004; Claudia
Bonan Janoti, Sexualidade e Reprodugdo. Processos politicos no Brasil e no Chile, Rio de Janeiro, Instituto de
Filosofia e Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Rio de Janeiro (IFCS/UFRJ), 2002; Centro Legal para Derechos
Reproductivos y Politicas Publicas (CRLP) (2000), Mujeres del mundo: leyes y politicas que afectan sus vidas
reproductivas. América Latina y el Caribe. Suplemento 2000 [en linea]. Estudio para la Defensa de los Derechos de la
Mujer (DEMUS) (http://www.crlp.org/esp_pub_bo wowlatam.html); Roxana Vasquez ¢ Inés Romero, "Balance
regional: diagnostico sobre la situacion de los derechos sexuales y los derechos reproductivos”, documento presentado
en el Seminario Regional Derechos sexuales, derechos reproductivos, derechos humanos (Lima, 5 al 7 de noviembre de
2001), Comité de América Latina y el Caribe para la Defensa de los Derechos de la Mujer (CLADEM), 2003.
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Anexo 2

LEGISLACION NACIONAL SOBRE VIOLENCIA DOMESTICA Y SEXUAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

(Diciembre del 2003)
Paises Leyes y reformas del Codigo Penal (afio de adopcion)
América Latina
Argentina Ley 24.417 de proteccion contra la violencia familiar (1994)
Ley 25.087 de modificacion del Codigo Penal (1999)
Bolivia Ley 1.674 contra la violencia en la familia o doméstica (1995)

Ley 1.678, que modifica el Codigo Penal sobre delitos de violencia sexual (1997)
Ley 2.033 de proteccion a victimas de delitos contra la libertad sexual (1999)
Brasil Decreto legislativo 107, que da caracter de ley a la Convencion interamericana para
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer, Belém do Para (1995)
Ley 10.224, a través de la cual el asedio sexual pasa a ser un delito tipificado en el Codigo

Penal (2001)
Chile Ley 19.325 sobre violencia intrafamiliar (1995)

Ley 19.617 modifica el Codigo Penal en materia de delitos sexuales (1999)
Colombia Ley 294 para prevenir, remediar y sancionar la violencia intrafamiliar (1996)

Ley 360 de delitos contra la libertad sexual y la dignidad humana (1997)

Ley 575, que modifica parcialmente la Ley 294 (2000)

Ley 599, que modifica parcialmente la Ley 360 (2000)

Ley 747 de reforma al Codigo Penal sobre delitos sexuales, incluida la trata de personas

(2002)

Costa Rica Ley 7.476 contra el hostigamiento sexual en el empleo y la docencia (1995)
Ley 7.586 contra la violencia doméstica (1996)

Ecuador Ley 103 contra la violencia a la mujer y la familia (1995)

Ley que reforma la Ley organica de la funcion judicial (1997)
Ley 106, que reforma el Codigo Penal en materia de delitos sexuales (1998)
El Salvador Decreto ley 902 contra la violencia intrafamiliar (1997)
Reforma del Coédigo Penal en materia de delitos de violencia sexual e intrafamiliar (1998)
Decreto 892, que modifica parcialmente la Ley 902 (2002)

Guatemala Decreto ley 97-96 para prevenir, sancionar y erradicar la violencia familiar (1996)
Decreto 79-97 sobre delitos de accion publica, incluidos los delitos sexuales (1997)
Honduras Ley para la prevencion, sancion y erradicacion de la violencia contra la mujer (1997)
Reforma del Codigo Penal en materia de delitos de violencia sexual (1997)
México Reforma del Codigo Penal en materia de violacion (1989)
Ley de asistencia y prevencion de la violencia intrafamiliar (1997)
Nicaragua Ley de creacion de la comisaria de la mujer y la nifiez expresada en la Ley orgénica de la

policia nacional (1996)
Ley 230, que reconoce el maltrato psicologico como un delito (1996)

Panama Ley 27 sobre delitos de violencia intrafamiliar y maltrato de menores (1995)
Ley 38 sobre violencia doméstica y maltrato al nifio, nifia y adolescente (2001)

Paraguay Reforma del Coédigo Penal en materia de acoso sexual (1998)
Ley 1.600 contra la violencia doméstica hacia la mujer (2000)

Pert Ley 26.260, que establece la politica del Estado y la sociedad frente a la violencia familiar
(1993)
Ley 26.763, que establece mecanismos que garanticen una mayor proteccion de la victima
1997)
Ley 26.788, que reforma al Codigo Penal al incorporar como circunstancia agravante la
relacion familiar entre el agresor y la victima (1997)
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Paises Leyes y reformas del Cédigo Penal (afio de adopcion)
Ley 26.770, que reforma el Codigo Penal para considerar que la accion penal en los delitos
contra la libertad sexual no se extingue por matrimonio (1997)
Ley 27.115, que establece accion penal publica para el delito de violacion y otros contra la
libertad sexual (1999)
Ley 27.306, que modifica el texto tinico ordenado de la Ley 26.260 (2000)
Modificacion de la Ley 26.763 para incluir a los ex esposos y a personas que tienen un hijo
en comin dentro del ambito de proteccion (2001)
Ley 27.942 de prevencion del hostigamiento sexual (2003)

Puerto Rico Ley 54 para la prevencion e intervencion con la violencia doméstica (1989)
Ley 28/1997, que crea el Registro de personas convictas por delitos sexuales violentos y
abuso contra menores (1997)
Ley 2/1998, que enmienda el Codigo Penal en materia de delitos sexuales y maltrato de
menores de edad (1998)
Leyes 3/1998 y 16/1998 sobre hostigamiento sexual (1998)

Reptiblica Ley 24-97, sobre violencia intrafamiliar, que tipifica los delitos de violencia doméstica,

Dominicana acoso sexual e incesto (1997)

Uruguay Ley 16.707 de seguridad ciudadana, que incorpora al Codigo Penal el art. 321 bis, que
tipifica la violencia doméstica e impone sanciones (1995)

Venezuela Ley sobre la violencia contra la mujer y la familia (1998)

El Caribe

Anguila Reforma de la Ley sobre violencia doméstica (1996)

Antigua y Barbuda  Ley sobre violencia doméstica (1999)

Antillas La violacion dentro del matrimonio pasa a ser considerada delito (1999)

Neerlandesas

Bahamas Ley sobre ofensas sexuales y violencia doméstica (1991)

Barbados Ley de 6rdenes de proteccion sobre violencia doméstica (1992)

Belice Ley sobre violencia doméstica (1992)

Dominica Ley de delitos sexuales (1998)

Guyana Ley sobre violencia doméstica (1996)

Islas Virgenes Ley sobre violencia doméstica (1995)

Britanicas

Jamaica Ley sobre violencia doméstica (1996)

Puerto Rico Ley 54 de prevencion e intervencion en violencia doméstica (1989)

Saint Kitts y Nevis ~ Ley sobre violencia doméstica (2000)

San Vicente y las Ley sobre procedimiento sumario en casos de violencia doméstica (1995)

Granadinas

Santa Lucia Ley sobre violencia doméstica (1995)

Trinidad y Tabago  Ley sobre violencia doméstica (1999)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “An evaluative study of the implementation of
domestic violence legislation: Antigua and Barbuda, Saint Kitts and Nevis, Saint Lucia and Saint Vincent and the
Grenadines” (LC/CAR/G.659), Puerto Espafia, Sede Subregional de la CEPAL para el Caribe, 2001; “Violencia contra
la mujer en relacion de pareja: América Latina y el Caribe. Una propuesta para medir su magnitud y evolucion”, serie
Mujer y desarrollo, N° 40 (LC/L.1744-P), Santiago de Chile, junio de 2002. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.02.11.G.56; Elizabeth Guerrero (2003), “Violencia contra las mujeres en América Latina y el Caribe espafiol
1990-2000: Balance de una década.Version actualizada” [en linea]. Servicio de Informacion y Comunicacion de las
Mujeres (Isis Internacional)/Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM), Santiago de Chile,
abril (http://www.isis.cl/temas/vi/balance/Versionactfinal.doc).
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