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Resumen

Introduccion: pese a los avances en equidad de género, persisten en Colombia brechas en relacion con la proteccion
social y pocos estudios al respecto incluyen la perspectiva de género. Para conocer de qué manera se relacionan las
politicas de proteccion social con las de equidad de género, se analiz6 el marco normativo sobre proteccion social de
las mujeres en Colombia entre 1990 y 2014 a través de una investigacion documental, con 17 documentos de politica
de equidad de género y de proteccion social.

Resultados: las politicas de equidad de género contienen implicitamente medidas de proteccion social en las que
confluyen dos objetivos. Uno, fomentar la autonomia econémica de las mujeres; otro, reducir la pobreza por dos
vias: por un lado, el mercado de trabajo —generalmente independiente—, y por otro lado los programas asistenciales
del Estado, en estos resaltan los de corte “familiarista”. Las leyes de proteccion social, por su parte, no incluyen ni
contenido ni enfoque de género; en ellas prevalece el enfoque de manejo social del riesgo, en el que las mujeres son
reconocidas desde su estatus de “trabajador” o “sujetos de asistencia”.

Conclusién: el marco normativo de proteccion social de las mujeres en Colombia plantea medidas que “mercantilizan”
el bienestar, con algunas medidas de “des-familiarizacion” del mismo.

Palabras clave: proteccion social, género, igualdad de derechos, politicas publicas, prevision social.

Abstract
Introduction: despite advances in gender equity, gaps persist in Colombia in relation to social protection and few

studies in this regard include the gender perspective. In order to know how social protection policies are related to
gender equity policies, the normative framework on social protection for women in Colombia between 1990 and 2014
was analyzed through a documentary research, with 17 policy documents on gender equity and social protection.
Results: gender equity policies implicitly contain social protection measures in which two objectives converge. One
is to promote women’s economic autonomy; the other is to reduce poverty through two channels: on the one hand, the
labor market -generally independent-, and on the other hand, State assistance programs, especially those of a “family-
oriented” nature. Social protection laws, for their part, include neither content nor a gender approach; in them, the
social risk management approach prevails, in which women are recognized on the basis of their status as “workers”
or “subjects of assistance”.

Conclusion: the normative framework of social protection for women in Colombia proposes measures that
“commodify” welfare, with some measures that “de-familiarize” it.

Keywords: social protection, gender, equal rights, public policies, social welfare.

Resumo
Introducéo: Apesar dos avancos na eqiiidade de género, persistem lacunas na Colombia em relagio a protegio social e

poucos estudos sobre o assunto incluem uma perspectiva de género. A fim de entender como as politicas de protecdo
social se relacionam com as politicas de equidade de género, a estrutura normativa sobre protegao social para mulheres
na Colombia entre 1990 e 2014 foi analisada através de uma revisdo documental de 17 documentos sobre equidade
de género e politicas de protecdo social.

Resultados: As politicas de equidade de género contém implicitamente medidas de protecdo social nas quais
convergem dois objetivos. Uma € promover a autonomia economica das mulheres; a outra é reduzir a pobreza através
de dois canais: por um lado, o mercado de trabalho - geralmente independente - e, por outro, os programas de assisténcia
estatal, especialmente aqueles de natureza “familiar”. As leis de protecdo social, por outro lado, ndo incluem nem
conteudo nem enfoque de género; nelas prevalece a abordagem de gestdo de risco social, na qual as mulheres séo
reconhecidas com base em sua condi¢ao de “trabalhadoras” ou “beneficiarias”.

Conclusio: o marco normativo de protecdo social para as mulheres na Coldmbia propdoe medidas que “mercantilizam”
o bem-estar, com algumas medidas que o “desfamiliarizam”.

\_ Palavras-chave: protegio social, género, igualdade de direitos, politicas pablicas, bem-estar social.
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Proteccion social y equidad de género en Colombia: una mirada al marco normativo (1990-2014)

Introduccion

El concepto de proteccion social ha estado vinculado desde su origen, en el contexto europeo,
a los conceptos de Estado de bienestar y ciudadania. La version de principios del siglo XX de
Estado benefactor contenia la responsabilidad de garantizar el sustento a todas las personas, no
vinculado a contribuciones productivas. Para mediados de siglo, con los principios de igualdad
y libertad propios del liberalismo, se vinculd este derecho a la condicion de tener un empleo
(1). Y para finales del siglo XX, cuando se suponia solucionado el asunto de la inseguridad
social, la crisis generada por las transformaciones econdmicas y sociales incrementaron el
desempleo, nuevas formas de pobreza y exclusion, generdndose una nueva cuestion social que
revalord de nuevo el papel del Estado en el mantenimiento de la cohesion social (2). Asi,
el Estado de bienestar se concreta en “la responsabilidad estatal para asegurar unos minimos
basicos de proteccion social para sus ciudadanos” (3), y se vincula directamente con el concepto
de ciudadania, que en su componente social, se traduce en derechos econdomicos, bienestar y
seguridad (4). Este concepto de ciudadania ha sido, sin embargo, interpelado desde diferentes
frentes, debido a la incapacidad de las sociedades y los Estados para garantizar los derechos
sociales (5). Por su parte, los andlisis de las feministas de la segunda ola, en las décadas de los
afios 80 y 90, en Europa y Norte América pusieron sobre la mesa la ausencia de la dimension
de género en los andlisis sobre el bienestar y la ciudadania; evidenciaron la manera en que los
Estados de bienestar se relacionan con el género, asi como la necesidad de repensar el concepto
de ciudadania (4, 6). Por su parte, Skocpol (1996) documenta el origen de la prevision social
en los Estados Unidos, en el cual el papel de las mujeres fue fundamental, y concluye que, a
diferencia de los estados europeos, en ese pais no existio Estado de bienestar, pero si se construy6
un sistema de prevision maternalista (7)

Ya para la década de los afios 90, evidenciado el costo social de las politicas de ajuste, los
organismos multilaterales, entre ellos el Banco Mundial (BM), propusieron un nuevo marco
conceptual de proteccion social, basado en el enfoque de Manejo Social del Riesgo (MSR), el
cual plantea que las personas, los hogares y las comunidades son vulnerables a multiples riesgos,
los cuales generan y profundizan la pobreza y vulnerabilidad; por tanto, la proteccion social
debe apuntar a reducir pobreza, pero sobre todo a generar capacidad para enfrentar riesgos.
Este nuevo marco distribuye la responsabilidad sobre la proteccion entre personas, hogares,
organizaciones, instituciones e instancias internacionales, e involucra al mercado como actor
central (8). Teniendo en cuenta que las mujeres son quienes siguen asumiendo la mayor carga
del cuidado en los hogares, el enfoque de MSR incrementa la carga sobre los hogares y las
mujeres, tendiendo a refamiliarizar los sistemas de proteccion (9).

Para analizar la correspondencia entre proteccion social y tipo de Estado de Bienestar que lo
sustenta, Esping-Andersen (3) utilizod la categoria “desmercantilizacion”, la cual refiere a la
capacidad del Estado para garantizar el bienestar como un derecho, independientemente del
mercado (3). A lo anterior, las feministas reaccionaron planteando que los analisis sobre los
Estados de bienestar se centraban en su impacto sobre las relaciones de clase, pero no sobre
las relaciones y desigualdades de género, lo cual se evidencio en el hecho de que el trabajo
no remunerado/doméstico/de cuidado —realizado en su mayoria por mujeres— no fue tenido en
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cuenta (10). En relacion con la categoria “desmercantilizacion”, el feminismo llamo la atencion
en relacion con que, para muchas mujeres, no es posible “desmercantilizar” su bienestar, pues
ni siquiera han podido acceder al mercado laboral, es decir estan “pre-mercantilizadas”, y su
bienestar depende de su familia; por lo tanto, lo que requieren es “desfamiliarizar” su bienestar
(3). En este sentido, un Estado de bienestar familiarista es aquel que responsabiliza a las familias
de las obligaciones del bienestar. Una politica publica, entonces, “desfamiliariza” el bienestar
si reduce la dependencia de las personas, de su familia (3).

Otras categorias conceptuales que la economia feminista ha utilizado para el analisis de las
politicas de proteccion social, en relacion a como estas contribuyen o no a la reduccion de
inequidades de género, son: la forma como los reclamos de bienestar son presentados por las
mujeres desde el estatus de trabajadoras, de necesidad o de ciudadanas (10); la via por la cual el
Estado garantiza el acceso a la proteccion social como ciudadanas, trabajadoras o vulnerables;
el rol del Estado y sus politicas, como reproductor de jerarquias de género (maternalistas/
familiaristas) o reductor de desigualdades de género (10).

Enrelacion con la equidad de género, la lucha por la igualdad, emprendida por los movimientos
feministas y de mujeres, ha permeado quiza todas las dimensiones del desarrollo y, en efecto,
todos los ambitos de la politica social. Dicha tarea ha implicado un proceso de anélisis profundo
de las causas de la desigualdad, en el cual categorias tedricas como género y patriarcado han
permitido desentrafar los mecanismos a través de los cuales se perpetiian las condiciones de
subordinacion de las mujeres. Por ejemplo, en el campo de la politica social, el género como
normativa social que asigna conductas, comportamientos, capacidades y roles particulares a
hombres y mujeres en funcidén de su sexo (11), constituye una estructura de poder que asigna
espacios diferenciales para hombres (publico/politico) y para mujeres (privado/doméstico) (12);
lo anterior explica como para principios del siglo XXI, la politica social sigue marcada por la
division sexual del trabajo y la familia como tinica forma de organizacion del hogar, dando como
resultado politicas asistencialistas, focalizadas, que profundizan la desigualdad y no aportan al
fortalecimiento de la ciudadania (13). De fondo, el patriarcado, como sistema de dominio de
los hombres sobre las mujeres, explica como “las sociedades patriarcales estan articuladas de
forma tal, que su entramado simbodlico y todas sus estructuras sociales tienen como finalidad
reproducir ese sistema social” (12). Esta afirmacion no es lejana a la vision relacional de Tilly
sobre la desigualdad, que la concibe como un mecanismo funcional que garantiza que un sistema
reproduzca la explotacion y acaparamiento de oportunidades, lo cual genera ventajas a unas
personas y excluye a otras, y cuenta con mecanismos que normalizan este funcionamiento (14)

Asi, la respuesta institucional hacia la equidad de género, en las tltimas décadas, ha atravesado
distintos momentos, desde el enfoque de lucha contra la pobreza, en el que la prioridad de la
politica eran las medidas redistributivas y la inclusion de las mujeres a la economia, hasta una
perspectiva de derechos que incluye temas como el reconocimiento social de las mujeres, la
ciudadania y la equidad. El concepto de equidad de género, muy acufiado en Latinoamérica, es
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mas amplio y alude a la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, pero en el marco
del reconocimiento de la diferencia (15).

En Colombia, entonces, pese a los logros de los movimientos feministas y de mujeres que desde
principios del siglo XX abogan por la mejora en condiciones laborales y de proteccion social
(16), persisten para las mujeres situaciones de franca inequidad en cuanto a la proteccion social.
Para 2011, por ejemplo, el ingreso monetario de las mujeres ocupadas fue 20,9% inferior al de
los hombres (17), y para 2012, solo 39,2% de las mujeres ocupadas estaban afiliadas a pensiones
frente al 60,8% de hombres, y en cuanto a poblacion pensionada, 34,7% eran mujeres frente a
65,3% en hombres (18).

Diversos estudios en Latinoamérica han analizado los efectos de las reformas de proteccion
social sobre la equidad de género (13, 19-23). En Colombia se han analizado las reformas,
especialmente desde la economia (24-26); los andlisis desde la Escuela Francesa de la
Regulacion (27-31) aportan una visidn sociopolitica y critica; sin embargo, estos estudios
no abordan explicitamente ni el género ni la proteccion social de las mujeres. Lo anterior
gener6 el interés por conocer como se relacionan las politicas de proteccion social con las
de equidad de género. El presente articulo presenta el analisis del marco normativo que ha
orientado la proteccion social de las mujeres en Colombia entre 1990-2014, periodo en el que se
implementaron las reformas al sistema, con el propdsito de conocer de qué manera las politicas
de proteccion social integran a las mujeres y de qué manera las politicas de equidad de género
integran el componente de proteccion social.

Aspectos metodologicos
Tipo de estudio

Se realizd una investigacion documental (32). Se construy6 un corpus documental constituido
por politicas e instrumentos de politica con contenido de proteccion social y de género dirigido
a mujeres entre 1990 y 2014.

Fuentes de informacién

Se efectiio una busqueda de las leyes en las paginas del Senado de la Republica y el Observatorio
Nacional de Genero. Para ello, se utilizaron los siguientes descriptores: proteccion social,
equidad de género, seguridad social/mujeres, asistencia social/mujeres. No se incluyd lo
especifico de salud ni riesgos laborales.

Analisis
Se identificaron 17 normas; cinco (5) politicas de mujeres o de equidad de género vinculadas a

planes de desarrollo de cinco periodos presidenciales (César Gaviria, Ernesto Samper, Andrés
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Pastrana, Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos); 12 instrumentos de politica correspondientes a
tres (3) normas especificas de proteccion social y nueve (9) normas sobre equidad de género
con contenidos de proteccion social (Tabla 1). Ademas, en primera instancia, se realizd una
organizacion y lectura cronolédgica por tipos de documentos y contenido; posteriormente, se
realizé una lectura analitica, que permitio un alcance interpretativo-hermenéutico, en relacion
con categorias analiticas definidas: contenido y enfoque de proteccion social, contenido y/o
enfoque de género, via de acceso al derecho a la proteccion social y rasgos de régimen de
bienestar. Para el procesamiento se utilizo el software Atlas Ti version 7.
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Tabla 1. Marco normativo con contenido de proteccion
social para las mujeres en Colombia. 1990-2014.

PERIO ANO TIFPO DE DOCUMENTO VIADE ACCESO AL DERECHO
DO NOERMA A PROTECCION SOCIAL
LABOR ASISTENC CIUDA
AL IA DANIA
1992 Politica Politica social para los jovenes v X
las mujeres.
1993  Imstrumento de  Ley 100 Reforma a la seguridad X
- politica zocial.
% 1993 Instrumento de  Ley 82 Mujeres cabeza de familia X
g politica
&
=} 1994 Politica Politica de participacidn v equidad X X
v de la mujer EPAN.
1999 Politica Plan de igualdad de oportonidades X X
para las mujeres.
2002 Imstrumento de  Ley 739 Proteccidn social X X
politica
2002 Instrumento de  Ley 731 Mujer rural X X
politica
2003 Politica Politica mujeres constructoras de X
paz.
2003 Instrumento de  Ley 823 [gvaldad de X
= politica oportunidades para laz mujeres.
E (modificada posteriormente por el
E articulo 8 de la Ley 1496 de 2011)
&
=] 2003 Imstrumento de  Ley 797 Reforma laboral v X
politica pensional
2006 Inmstrumento de  Ley 1023 Ampliacion beneficio a X
politica madres comunitarias de la ley 309.
2008 Instrumento de  Ley 1187 aumento al 70% del X
politica SMLV para madres com y elithind

condiciones de edad y tiempo de

cotizacion
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Tabla 1 (cont.)

2008 Instrumento de  Ley 1232 Modifica ley 82 93 Ley X
politica cabeza de familia
2010 Instrumento de  Ley 1413 economia de cuidado NA
politica
2011 Instrumento de  Ley 1496 Igualdad salarial X
politica
= 2011 Instrumento de  Ley 1462 Licencia maternidad X
% politica
= - - . —
= 2012 Politica Lineamientos para la politica X
piblica nacional de equidad de
geénero. 2012 -2021.
Fuente: elaboracion propia con base en documentos revisados.
Resultados

Politicas de mujeres y equidad de género vinculadas a planes de desarrollo

La formulacion de politicas en la década de los afios 90 se da en un contexto sociopolitico en
el que destacan dos hitos importantes: la participacion de las mujeres en la Asamblea Nacional
Constituyente y la inclusion de articulos importantes en términos de derechos e igualdad en
la Constituciéon Nacional de 1991. A esto se suma que a nivel internacional la Conferencia
de Beijing en 1995 generéd compromisos estatales e impulsé el accionar de los movimientos
feministas y de mujeres. Tanto a nivel internacional como nacional uno de los temas que marca
las demandas en este periodo son las violencias de género. Entre 1992 y 1998 las dos politicas
nacionales (33, 34), plantearon como objetivo “mejorar las condiciones de vida de las mujeres
y fortalecer sus procesos de participacion y organizacion”, y “la igualdad de oportunidades™.
La Politica de equidad y participacion para la mujer (EPAM-1994) planteo la integracion de
la perspectiva de género en las politicas. Por su parte, el Plan de igualdad de oportunidades
para las mujeres 1998-2001 puso énfasis en la violencia y el conflicto armado y se propuso
fortalecer el tejido social e incrementar el capital social (35). Para la primera década de los
afios 2000, con el recrudecimiento del conflicto armado y sus consecuencias en la vida de
las mujeres, estos temas cobran centralidad en las demandas de los movimientos de mujeres,
por lo que la Politica mujeres constructoras de paz de 2003 enfatizd en el reconocimiento de
derechos, la incorporacion de la perspectiva de género y el fomento de la participacion de las
mujeres en la vida social y politica (36). Para la década del 2010 el proceso de paz con las
FARC lleno las agendas de los movimientos de mujeres, por lo que los Lineamientos de politica
publica Nacional de equidad de género 2012-2021 plantearon, con un alcance temporal mayor,
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el objetivo de asegurar el goce de los derechos y el fortalecimiento de la ciudadania de las
mujeres (37).

Ahora, en términos analiticos, en la problematica que soporta las politicas de equidad de género
en el periodo 1990-2014 resaltan dos grandes problemas: la subordinacion de género como
fundamento de la desigualdad y sus respectivos efectos, los cuales se plantean principalmente
en términos de lo laboral y econémico, como determinantes del segundo gran problema: /a
pobreza femenina. La proteccion social es mencionada en relacion con la baja afiliacion a
seguridad social, y como problema secundario es dependiente de lo laboral y econdomico. Si bien
el tema de la ciudadania plena de las mujeres es visibilizado como parte de la subordinacion,
esta supeditado también al desenlace de la problematica econémica y laboral, a la falta de
oportunidades y de participacion en procesos de decision (Figura 1) (33, 34). Para la primera
década de los afios 2000 se da mayor visibilidad a la desigualdad en los &mbitos politico, social y
cultural: “las mujeres colombianas siguen enfrentando situaciones que inciden en condiciones y
oportunidades desiguales frente a los hombres para actuar en la vida politica, social, econdomica
y cultural del pais” (35). Ademas, se visibiliza la situacion de conflicto en el pais como factor que
agrava la situacion de las mujeres: “la situacion de conflicto y desplazamiento ha profundizado
las barreras para el ejercicio de la ciudadania de las mujeres” (36). También se tienen en cuenta
los efectos de la globalizacion de la economia y las transformaciones a las formas de trabajo: “el
proceso de globalizacion ha traido efectos negativos para las personas con menos flexibilidad y
movilidad que ha estado asociada a menor calificacion generando mayor pobreza y en particular
afectando mayoritariamente a las mujeres” (36).

= Divisién entre economia
productiva y economia de
cuidado.

=  Brechas de género en lo laboral,
lo politice v lo sodial.

=  Escasa participacién en toma de

decisiones.

Aumento de la vulnerabilidad.

®=  Obstaculiza el desempefio.

POBREZA:
. Hogares con jefatura femenina.

SUBORDINACION DE GENERO
*  Nosevalora contribucion
social.
*  5Sedesconoce el valor del —_—
trabaje de las mujeres.
. Mo hay reconocimiento de
ciudadania plena. .

IMayor desempleo en mujeres.

Mayor informalidad. —_— *  Bajosingresos.
Subempleo. = Mujeres rurales con limitado

Doble carga laboral (trabajo T RS T IE TS

remunerado/doméstica). _[UE_d'w_' tierra) y a servicios
institucionales.

Ausencia de oportunidades.
\ BAJA AFILIACION A SEGURIDAD SOCIAL

E Mayor en mujeres rurales.

. Deficiente proteccidn en salud.

*  Proteccién como beneficiarias
(esposas — compafieras).

Figura 1. Percepcion del problema que soporta las politicas de equidad de género. 1990-2014.

Fuente: elaboracion propia
Se identifica la desigualdad en los ingresos como barrera para la equidad de género, y

el fortalecimiento del empleo, como solucién (36). En la década de los afios 2010 se da
reconocimiento explicito de las desigualdades del mercado de trabajo como factor explicativo
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de las desigualdades en el bienestar y seguridad social: “sin importar el estado conyugal, el
porcentaje de hombres que cotiza a cualquier régimen de pensiones es mayor que el porcentaje
femenino [...] en el futuro, las mujeres casadas, en union libre o divorciadas tendran una mayor
dependencia economica” (37).

Asi, las medidas de proteccion social se relacionan, en las politicas de inicio de periodo, con
el fortalecimiento de la infraestructura social de apoyo, y posteriormente con el fortalecimiento
del acceso al sistema de seguridad social y proteccion de derechos laborales, en especial para
mujeres pobres. El trabajo de cuidado es explicito como tema en la EPAM-1994 (34) y en los
lineamientos de politica de 2012-2021 (37). No obstante, el concepto de proteccion social no
es explicito en los textos de las politicas (Tabla 2).

Tabla 2. Contenidos tematicos de las politicas de equidad de género (1990-2014)

)

el

POLITICAS TEMASEQUIDAD DE GENERO  TEMAS PROTECCION SOCTAL
Polifica Educacion y cultura. Infraestructura social de apoyo:
integral para  Salud integral. creacion de programas populares de
la mujer de Infraestructura social de apoyo. trabajo doméstice, tiempo libre,
1992 Violencias. Tecreacion, participacion social
Integracion a procesos economicos.
Participacion v organizacion.
Cambio cultural v juridico.
Politica de Cultura de equidad entre hombres vy Programas sectonales para mirjeres
participacion  mujeres. pobres.
v equidad de Participacion en mercado laboral. Subsidio de cotizacion pensiones.
la mujer Salud integral. Afiliacién a SGSSS contributive
EPAM de Proteccion legal en viclencia de (trabajadoras
1994 EENETo. independientes/domésticas).
Mejoramiento condiciones trabajo Cobertura familiar de seguridad social
doméshica. (e3posas/compafieras permanentes).
FPlan de Trabajo v generacitn de ingresos. Ampliacion v cobertura de los servicios
igualdad de Salud reproductiva. salud v seguridad social.
oportunidades Educacion.
para las Wivienda y habitat.
mjeres de Participacion en estucturas de
1999 poder/decision.
Wiolencia conira las mujeres.
Conflicto ammado.
Mujer Faural.
Politica Empleo v desarrollo empresarial. Afiliacion mujeres a SGS5S.
mijeres Educacion, salud §
constructoras  sexual y reproductiva v seguridad en
de pag de zalud.
2003 Wiolencias.
Participacicn politica.
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Tabla 2 (cont.)

MMujer rural.

Mifias.

Lineamientos Autonomia econdmica e ignaldad Analisis de brecha salarial de género,

de politica en la esfera laboral y del cuidad. sobre-representacion femening en el

publica Paz. sector informal dificultades de acceso

nacional de Participacion. al BGEEE.

equidad de Salud integral, derechos sexuales v

género 2012-  reproductivos. Amnalisis del marco normativo para la

2021 Educacion de calidad con enfoque izualdad de hombres v mujeres en
diferencial v acceso a TICs. mercado laboral v SGSSS.

Territorio, habitat v medio ambiente.
Plan integral para una vida libre de
violencias. Proteccion de los derechos laborales.

Fuente: elaboracion propia a partir de los documentos revisados.

En términos cronoldgicos, se evidencia como se avanza discursivamente de un enfoque de
reduccion de la pobreza (33), en el que las mujeres son reconocidas como “grupos vulnerables”
y “sujetos de asistencia”, hacia la introduccion de contenidos de género (reconocimiento del
trabajo de cuidado, fomento de la autonomia econdémica, discriminacion positiva) (34), hasta
llegar a la transversalizacion del enfoque de género en las politicas (36) y la consolidacion de una
politica de género de largo plazo, lo que avanza discursivamente al prop6sito de reconocimiento
de la ciudadania social de las mujeres (37). Sin embargo, en todo el periodo prevalece la
confluencia de dos objetivos, por un lado el de reducir la pobreza y, por otro, el de incrementar
la autonomia econdmica de las mujeres, por medio de la vinculacién al mercado laboral —
generalmente trabajo independiente— o de la asistencia social; asi, la proteccion social de las
mujeres estd implicitamente vinculada a estas dos vias de acceso (Tabla 1).

Desde la perspectiva del bienestar, este comportamiento evidencia un rasgo mercantilizador del
bienestar a lo largo del todo el periodo. De este modo, el avance en cuanto al reconocimiento del
trabajo doméstico, la promocion de la redistribucion de este (35), la visibilidad del trabajo de
cuidado y la intencién de apoyarlo (34, 37), darian cuenta de la intencion de “desfamiliarizar”
el cuidado y, por ende, el bienestar de las mujeres, facilitando el acceso al mercado de trabajo
remunerado.

Politicas de proteccion social
Las reformas a las politicas de proteccion social en Colombia se inician en el contexto

de la década de los anos 90, en el que, por un lado, se estrenaba una nueva constitucion
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politica que fortalecia la democracia, la inclusion y los derechos individuales, y por otro, se
implementaban reformas estructurales, impuestas por orientaciones del Banco Mundial para los
paises latinoamericanos, fundamentadas en politicas de desregulacion del mercado laboral y
financiero y el desmonte de la intervencion del Estado a través de la implementacion del enfoque
de Manejo Social del Riesgo (38). Primero, la ley 100 en 1993, que crea el Sistema General de
Seguridad Social Integral (SGSSS), instaura el “aseguramiento” de la poblacién, estableciendo
dos vias de acceso al sistema de seguridad social en salud, la contributiva dependiente del
trabajo formal y la no contributiva o subsidiada; ademas, introduce al sistema un nuevo actor:
el mercado, representado en las empresas privadas para administrar recursos y gestionar riesgos
en salud (39). Asimismo, el SGSSS establece como afiliado al “trabajador”, sea formal o
independiente; mientras que la mujer es mencionada solo en relacion con grupos particulares
como microempresarias y madres comunitarias, campesinas y mujeres cabeza de familia, que
seran subsidiadas en sus aportes por no tener capacidad de pago.

En la primera década de los afios 2000, la ley 789 de 2002 profundiza el enfoque de manejo social
del riesgo y crea el sistema de proteccion “como el conjunto de politicas publicas orientadas a
disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los colombianos, especialmente de
los mas desprotegidos™ (40). La orientacion central de esta ley es la promocién del empleo, la
proteccion del desempleado y las prestaciones contributivas orientadas a “crear las condiciones
para que los trabajadores puedan asumir las nuevas formas de trabajo, organizacion y jornada
laboral y simultdneamente se socialicen los riesgos que implican los cambios econdémicos y
sociales” (40). Ademas, fortalece la dimension contributiva y la participacion de las cajas de
compensacion familiar de otro actor privado en la prestacion de servicios de proteccion y
seguridad social.

La ley 797 de 2003 (41) reform¢ el sistema general de pensiones establecido en la ley 100 de
1993 —que desde sus inicios introdujo como actor central a los fondos privados de pensiones—
e implementd medidas tendientes a aumentar la cobertura, tales como la afiliacion obligatoria
a los trabajadores independientes. Asimismo, incremento las tasas de cotizacion, el namero
de semanas requeridas para acceder a la pension para hombres y mujeres y redujo la tasa de
reemplazo (Figura 2).
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NOCION P.5. PRINCIPIOS CONTENIDO BENEFICIARIOS
La seguridad social Lz 55 como derecho. Creacidn del 5GSS: regimenes Personas con relacién
- (55) como garante de B pensiones, salud, riesgos laboral o capacidad
o la cobertura integral Lz S‘S como servicia profesionales y seguridad social, econémica [régimen
E de las contingendias, puglico servicios sociales contributiva).
= especialmente las Universalidad. complementarios: apoyo a ) )
- que menoscaban la andianos pebres. Persenas sin capacidad
salud y la capacidad Solidaridad. de pago: campesinos,
econdmica. artistas, deportistas,
Igualdad - equidad. Crea el Sisterna de proteccion madres comunitarias,
Obligatoriedad social: pensiones, salud, nuevas desempleados,
~ ) formas de trabajo (socializacion desmovilizados
§ La proteccion Enfogue diferencial. de los riesgos econdmicos y (régimen subsidiado).
@ social come accién B sociales).
= P, Eficiencia.
~ publica dirigida a L,
i disminuir 1 ' Creacidn del fondo de
a Participacidn social. teccis ial
wvulnerabilidad, los proteccion sacial.
riesgosy la Progresividad. Medidas de fortalecimiento del
privacién,
) Sostenibilidad empleo.
. especialmente de
=1 los mas Corresponsabilidad Flexibilizacion condiciones de
: desprotegidos. trabajo.
& Prevencion.
&
= Continuidad.

Figura 2. Nociones y contenidos tematicos de las leyes de proteccion social (1990-2014)
Fuente: elaboracion propia.

Asi, las tres leyes que conforman el marco normativo de la proteccion social en Colombia
privilegian el acceso al derecho a la proteccion social de hombres y mujeres por la via de la
vinculacién al mercado de trabajo remunerado, pero no contemplan ni contenido, ni enfoque
de género. Entonces, las mujeres estan implicitas en la categoria “trabajador” y el tipo de
trabajo referido es el “trabajo remunerado”, no reconocen el trabajo no remunerado, doméstico,
ni de cuidado. Ademas, promueve el trabajo independiente y por esta via individualiza la
responsabilidad sobre los riesgos econdomicos que se generen. Los reclamos de las mujeres
para el acceso al derecho a la proteccion social deberan hacerse, en este marco, desde su
estatus de “trabajador formal” (via contributiva) o desde la demostracion de la “necesidad o
carencia” (via subsidiada). Al promover el trabajo remunerado independiente y no reconocer
el trabajo no remunerado —en el que gran proporcion de las mujeres se desempefia— fomenta
la continuidad —y la profundizacion— de las brechas de género en el mercado laboral y en el
acceso a la proteccion social contributiva. Desde la perspectiva del Bienestar, estas politicas
favorecen la mercantilizacion de la proteccion de las familias y de las mujeres, ofrecida en
el pais por entidades privadas que operativizan la gestion de los riesgos y las medidas de
proteccion, como las aseguradoras/administradoras y las cajas de compensacion. Las medidas de
promocion del empleo tienden a “desfamiliarizar” el bienestar, haciéndolo mas dependiente del
mercado de trabajo; esta corresponde a una caracteristica de un régimen de bienestar familiarista
(42). Al tiempo, la perspectiva del derecho vinculado a la ciudadania estaria relacionado con
el supuesto de “universalidad” que en este marco normativo tiende a ampliar el acceso tanto
por la via contributiva como de la asistencia social; las dos vias, sin embargo, concretan de
manera inequitativa el disfrute del derecho, dando como resultado el reconocimiento solo de la
ciudadania laboral o de persona vulnerable merecedora de asistencia, otro rasgo de un régimen
de bienestar familiarista. La equidad como principio del modelo esta referida a la igualdad de las
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personas para el acceso al sistema independientemente de la capacidad de pago, no en relacion
con las necesidades particulares segtin el género.

Leyes dirigidas a mujeres con contenido de proteccién social.

Década de los aiios 90: 1a ley 82 de 1993 (43), de apoyo a la mujer cabeza de familia, establece
mecanismos de proteccidon especial para el acceso a educacion de los hijos, el desarrollo
empresarial, el acceso a vivienda y la afiliacion a seguridad social. Si bien esta politica favorece
el mejoramiento de las condiciones de un grupo de mujeres, con necesidades particulares, lo
hace desde el reconocimiento de su rol familiar. Las medidas dirigidas al fortalecimiento de la
autonomia econdmica enfatizan en la promocion del trabajo remunerado independiente; ademas,
establecen el acceso al derecho a la proteccion desde el estatus de beneficiarias de medidas de
discriminacion positiva. Entonces, aqui la forma del reclamo se da por la via de demostracion de
necesidad. Desde la perspectiva del Bienestar, el énfasis de la politica es claramente de asistencia
social, compatible con un tipo de régimen de bienestar familiarista (42).

Primera década de los afios 2000: la Ley 731 de 2002 (44), la Ley 1023 de 2006 (45) y la Ley
1187 de 2008 (46) corresponden a marcos de proteccion de dos grupos particulares de mujeres:
mujeres rurales y madres comunitarias. La primera contempla normas para favorecer a las
mujeres rurales: extension del subsidio familiar, afiliacion a seguridad social como trabajadoras
independientes, acceso a la tierra, subsidio de vivienda; ademaés, refuerza el cumplimiento
del principio de “igual remuneracidon para trabajo igual” en el sector rural. Desde un enfoque
de género, la politica propone el reconocimiento de un grupo particular de mujeres, ya que
se propone impactar sobre las desigualdades de género fortaleciendo la autonomia a través
de la vinculacién al mercado de trabajo, particularmente al trabajo independiente. Desde la
perspectiva del Bienestar, aun cuando propone medidas tendientes a des familiarizar el manejo
de los riesgos y del bienestar, en la ley prevalece el rasgo mercantilizador y la dependencia de
programas de asistencia.

Ley 1023 de 2006 (45) establece la afiliacion de las madres comunitarias y del grupo familiar
al SGSSS. Por su parte, la Ley 1187 de 2008 (46) establece el incremento de la bonificacion
mensual de las madres comunitarias, subsidio para pensiones y elimina las condiciones de edad y
el tiempo de cotizacion, favoreciendo el acceso al sistema. Estas politicas refuerzan la seguridad
social de un grupo particular de mujeres que prestan servicios de cuidado y son bonificadas por el
Estado; asi, ellas son tanto receptoras de beneficios como trabajadoras del bienestar. Entonces, la
politica reconoce el trabajo de cuidado, lo remunera parcialmente y “desfamiliariza” el bienestar
al permitir a otras mujeres reducir tiempos de cuidado para acceder al mercado de trabajo
remunerado, a través de servicios bonificados por el Estado. Sin embargo, desde el enfoque
de género esta politica corresponde con un enfoque maternalista que reproduce las jerarquias
de género, pues se desarrolla a expensas de la feminizacioén del trabajo de cuidado, ademas
insuficientemente reconocido y remunerado.
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La ley 823 de 2003 (47), sobre igualdad de oportunidades para las mujeres, propone medidas
como la reduccion de la discriminacidn laboral; el principio “salario igual a trabajo igual”;
la promocion de autonomia econdmica a través de la vinculacion al mercado de trabajo,
especialmente independiente, y medidas de discriminacion positiva. El reconocimiento de
las mujeres se vincula a su status de trabajadoras o de necesidad y contiene rasgos de
desfamiliarizacion de los riesgos y del bienestar, pero prevalece el rasgo mercantilizador del
mismo. La ley 1413 de 2010 (48) regula la inclusion de la economia del cuidado en las
cuentas nacionales, aporta al reconocimiento y reorganizacion social del cuidado como parte
de la dimension domestica del bienestar, propone avanzar al reconocimiento del trabajo no
remunerado y de cuidado y aporta a la transformacion social y cultural en el dmbito privado
(hogares) y en el ambito social (anélisis econdmico).

Periodo 2011-2014: la ley 1496 de 2011 (49) reforma el articulo 10 del Codigo Sustantivo del
Trabajo, reconociendo nominalmente a las “trabajadoras” e incluyendo la igualdad de género
en la proteccion y garantias laborales, aspectos que la version anterior no contenia. Constituye
una politica de reconocimiento; el reclamo se hace desde el estatus de “mujer trabajadora”; y el
rol del Estado es de implementacion de medidas para la reduccion de las brechas de género en el
mercado de trabajo, determinantes de las brechas en proteccion social. Por su parte, la ley 1468
de 2011 (50) reforma los articulos 236 y 239 del Cddigo Sustantivo del Trabajo, estableciendo
medidas de proteccion a la mujer en periodo de gestacion y lactancia: amplia tiempo y cobertura
de la licencia de maternidad (de 8 a 14 semanas), incluyendo a madre y padre adoptantes;
licencia de maternidad preparto y prematurez; licencia remunerada para el padre. Corresponde
auna politica de proteccion de la vida, la salud de la madre y el infante, encaminada a la equidad
de género, en la medida en que aborda con caracter diferencial las necesidades particulares de
las mujeres, debido a su rol reproductivo.

Discusion

El articulo se propuso analizar el marco normativo relacionado con medidas de proteccion
social para las mujeres en Colombia, encontrando que al principio de la década de los afos
90 la proteccion social de las mujeres estd implicita en las politicas de reduccion de la
pobreza. Se evidencia, para todo el periodo analizado, la existencia de dos marcos normativos
independientes. Por un lado, las politicas dirigidas a la reduccion de brechas de inequidad de
género, y de otro lado, el marco de proteccion social que instaur6 reformas orientadas por los
organismos internacionales a partir del Consenso de Washington (51), y que significaron la
implementacion de un sistema de proteccion social subordinado a la relacion laboral o a la
asistencia, sin enfoque de género, en el que el reconocimiento de las mujeres se da desde la
categoria de “trabajador”, desconociendo el &mbito en el que se desempefia una gran porcion de
la poblacion femenina: el del trabajo no remunerado y de cuidado. Este resultado ha sido visible
en analisis de otros paises latinoamericanos en el que se ha evidenciado la tension entre estos
dos marcos conceptuales distintos: equidad de género y proteccion social. Al respecto, Montafio
(51) propone como elementos explicativos a tal dindmica contradictoria, la existencia de una

distancia conceptual, en donde la equidad de género no fue percibida como un tema relevante en
las reformas previsionales, ni la teoria feminista aport6 al analisis econémico predominante, sino
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que las reformas se concibieron como transformaciones a la politica econdmica en aislamiento
de la politica social de género. Una distancia metodologica, referida a que, mientras el disefio e
implementacion de las politicas de género se desarrollaba en una dinamica participativa, abierta,
las politicas econdmicas se disefiaban en ambitos institucionales cerrados, desarticulados de la
politica social. Una distancia politica e institucional evidenciada en el hecho de que mientras
las mujeres ganaban espacios de reconocimiento politico, este no significé participacion en
las decisiones sobre politicas econdmicas; y una distancia social, ya que debido a que la
participacion de las mujeres en la economia ha sido mas en el sector informal, siendo la prevision
social una especie de privilegio de los grupos de mujeres asalariadas, este tema no fue tomado
en cuenta en las reivindicaciones de género.

En todo el marco normativo revisado, el analisis evidencié que las medidas y los contenidos de
proteccion social para las mujeres se enmarcan en una vision del bienestar en la que prevalece
el rasgo mercantilizador del bienestar de las familias y, por ende, de las mujeres. Los intentos
de apoyo al trabajo de cuidado para liberar tiempo de las mujeres y que asi accedan al mercado
de trabajo, constituye un esfuerzo por “desfamiliarizar” el cuidado y, con ello, el bienestar, pero
refuerza nuevamente el caracter mercantilizador del mismo. Los reclamos de bienestar de las
mujeres se resuelven por la via del mercado o por la via de la necesidad a través de programas
asistenciales, los cuales, con su caracter familiarista, refuerzan los roles tradicionales de género.
De esta manera se genera un circulo entre mercado, familia y asistencia del Estado para el
logro de la proteccion social, en la que no se vislumbra el reconocimiento de la ciudadania
social de las mujeres. Este resultado ratifica lo documentado en el estudio de Martinez F. (42),
quien utiliza las categorias propuestas por Esping-Andersen y ubica a Colombia en el grupo de
paises (con Guatemala, Ecuador, El Salvador, Pert y Venezuela) clasificados como de régimen
de Bienestar Familiarista, en el que la mayoria de la poblacién depende en gran medida de
arreglos familiares y comunitarios, en el que el &mbito doméstico es central como soporte de
gran parte del bienestar y la proteccion de sus integrantes. En este tipo de régimen, las familias
aportan trabajo comunitario de cuidado —no remunerado— que deberia ser otorgado por el Estado,
como el caso de las madres comunitarias; es decir, la produccion de bienestar se soporta de
manera importante en el trabajo femenino (remunerado y no remunerado), mas que en otros
tipos de regimenes (proteccionista y productivista) (42). El rasgo “mercantilizador del bienestar”
evidenciado en este andlisis se corresponde con la clasificacion hecha por Martinez F. y Voorend
(52), en la cual Colombia se encuentra en el grupo de paises caracterizados por un tipo de
patriarcado publico mercantil, en el cual el mercado laboral es la estructura ordenadora de las
relaciones de género, y que se caracteriza por una alta participacion laboral femenina, pero
escasa presencia del Estado en la vida de las mujeres.

El rasgo “‘familiarista” de las politicas de proteccion social encontrado en este analisis es afin
con lo descrito para la region latinoamericana, en términos de la ideologia del “marianismo”,
de influencia cat6lica, en la configuracion de arreglos familiares y en el tipo de relacion Estado-
familia. Esto se soporta en la creencia de una cualidad moral de las mujeres madres, la cual
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justifica considerar a las familias y al interior de estas, a las mujeres, como el soporte principal
del bienestar de las mismas (52). Lo anterior coincide, también, con lo documentado en el
estudio de Pefia y Quintero (53) para Colombia, en el que el concepto de género, vinculado a
la figura vulnerable de las mujeres, fomenta politicas centradas en la asistencia, y también el
discurso del mercado como unica via para el logro de la autonomia, sin que toquen de fondo el
reconocimiento de la ciudadania. Lo mismo ocurre con el estudio de Hernandez (54) en relacion
con el traslado de la responsabilidad sobre el cuidado, a las familias y a las mujeres, lo cual
refuerza el familiarismo en las politicas y profundiza las inequidades de género.

El estudio muestra rasgos de lo afirmado por Giron y Correa (55) en relacion con el modo
en que las politicas de equidad de género deben competir con las politicas de austeridad,
financiarizacion y reduccion del gasto social que impone el modelo econdmico neoliberal
desde finales del siglo pasado. El Estado promulga una normativa para el cumplimiento de
compromisos en relacion con la equidad de género, pero en el marco de la politica econémica
favorece los intereses del régimen de acumulacion financiera, produciendo un impacto en el
acceso al mercado laboral formal, el desconocimiento del trabajo de cuidado y el acceso a
proteccion social (55).

Posterior a 2014, las cifras mas recientes evidencian brechas de género, por ejemplo, para 2018,
si bien 94,6% de las mujeres estaban afiliadas a salud, solo 37,6% de ellas cotizaban al sistema
de pensiones. Entre 2008 y 2018, el indice de feminidad de la pobreza se increment6 de 102,5
a 118. La tasa de desempleo fue de 13,6% para mujeres y 8,2% para hombres en 2019. En
términos de ingresos, las mujeres tienen un 12,1% menos que los hombres (56). Y las demandas
de los movimientos de mujeres en Colombia, en el marco del proceso de paz, han concentrado
sus esfuerzos hacia la garantia de los derechos, trabajo y salario digno y visibilizacion del
trabajo de cuidado. La proteccion social como tema no es explicito en las agendas feministas; sin
embargo, serd necesario visibilizarlo y ubicarse en el debate actual sobre modelos alternativos
de proteccion social. Al respecto, Fraser N. propone el del “cuidador universal”, para reemplazar
el basado en “el salario familiar” que pone como referente los patrones de vida femeninos y
que combina la participacion tanto en el trabajo productivo como reproductivo, superando la
separacion del rol proveedor vs. cuidador (57).

Se concluye que las leyes de proteccion social y las politicas de equidad de género tienen
como elemento comun el lugar del mercado como garante de la autonomia econdémica y de la
proteccion social de hombres y mujeres; y como elemento diferenciador, el que las primeras
no hacen un reconocimiento de la dimension de género, en tanto que las segundas apuntan a la
reduccion de las desigualdades de género y el reconocimiento de la ciudadania de las mujeres. Lo
anterior evidencia una desconexion entre las politicas sectoriales, en este caso las de proteccion
social y las politicas de equidad de género, lo cual va en contravia de la intencionalidad de
transversalizar el enfoque de género, presente discursivamente en los documentos que las
soportan.
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