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Presentacion

La edicién ntimero 11 de “Seguridad Social Latinoamericana” recoge el
andlisis de diversos temas que contribuyen a la reflexion de la seguridad
social y los sistemas previsionales contemporaneos de la region.

El nimero abre con el articulo Apontamentos sobre o Governo digital e a
Seguridade Social no Brasil (Apuntes sobre gobierno digital y seguridad
social en Brasil) de Lucia Cortes da Costa quien desarrolla el impacto de
las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC) en las activi-
dades gubernamentales, en las nuevas dindmicas laborales y en la orga-
nizacion del mercado laboral. El andlisis aborda el caso de Brasil, pero
destaca aspectos generales que deberian ser tomados en cuenta en la
transicion que estdn sufriendo las sociedades actuales, invadidas por di-
namicas de red que revolucionan la forma en que se comunican las per-
sonas, transformando también el mercado de trabajo y por lo tanto a las
relaciones sociales en general. Resalta que ante este contexto aumentan
situaciones de riesgo como son el incremento de las ocupaciones labora-
les precarias, asi como las mas delicadas, las de vigilancia que los algorit-
mos ocasionan al seguir las preferencias de las personas. En el contexto
de las desigualdades sociales, la exclusion digital podria empeorar las
condiciones de vida de la poblacién que reclama derechos, entre ellos de
seguridad social ya que, sin acceso ni manejo de las TIC, la exclusidn se
mantiene y profundiza.

Los regimenes de pensiones avanzan en su construcciéon durante el pro-
ceso de industrializacién de los paises, ya que es cuando se establece de
manera regular la relacién capital/trabajo. Para acercarse al anélisis de
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este proceso en América, Jorge Tonatiuh Martinez Avifia desarrolla en su
articulo Industrializacion y pensiones en Estados Unidos y Canadd el ini-
cio de este proceso. Encuentra que las pensiones denominadas ocupa-
cionales financiadas por los empleadores son las que predominan en las
primeras experiencias de prevision. Son iniciativas de los empleadores
para enfrentar los altos costos de los riegos de trabajo y la presion de los
trabajadores por contar con beneficios y servicios de salud y de pensio-
nes. Destaca las caracteristicas y las diferencias entre los disefios que se
instrumentaron en los Estados Unidos y en Canadé durante el siglo XIX,
antes de la construccion de un sistema de seguridad social publico.

Luz Dary Naranjo aborda en su articulo La Pension de Vejez de Alto Riesgo
en la legislacion colombiana: ;Y su futuro incierto en la Reforma Pensio-
nal del 20242, 1os efectos que se derivan para grupos especificos de las re-
formas que parcialmente se hacen a los regimenes de pensiones cuando
se observa que la longevidad y la informalidad junto a las nuevas formas
de contratacion se manifiesta en contra de las posibilidades de obtener
pension. Destaca que la reduccién de semanas de cotizacién podria sig-
nificar también reduccion de los beneficios y estas consideraciones ge-
nerales no se articula con especificaciones que existen para cierto tipo
de trabajo como pueden ser los que estdn ocupados en actividades ries-
gosas, con este interés se analizan las reformas recientes de Colombia y
concluye con diversas preguntas que los trabajadores de alto riesgo se
hacen ante estas disposiciones.

El andlisis del empleo en condiciones de informalidad que se ha genera-
lizado en la region se acentua si se entrecruza con el trabajo de cuidados,
con esta perspectiva Natalia Guinsburg y Julio César Gaiada desarrollan
su articulo Informalidad laboral de las mujeres con responsabilidades fa-
miliares mediante un modelo de DID no lineal. Para su andlisis inician
con una evaluacion de las politicas de empleo que a partir de 2020 otorg6
mayor atencion a las cuestiones de género y cuidados, para posterior-
mente evaluar si han impactado en la informalidad laboral entre mujeres
de 25 a 59 anos con responsabilidades familiares y sin titulo terciario o
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universitario en Argentina. Para ello, utilizan la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) y un modelo no lineal de Diferencias en Diferencias y se
analiza el periodo de 2013 a 2023.

Este niimero cierra con el articulo de Sandra Montiel Las Politicas Previ-
sionales y Sanitarias en la pandemia COVID-19 y sus alcances en Perso-
nas Mayores. Destaca que las politicas sanitarias de Aislamiento Social,
Preventivo y Obligatorio (ASPO) y de Distanciamiento Social Preventi-
vo y Obligatorio (DISPO) afectaron a las personas mayores de 60 anos
en aspectos que acentuaron su dependencia, al interrumpir actividades
diarias en diferentes espacios sociales que vulneraron su autonomia. Si-
tuacion que se agudizo con el largo periodo en que cerraron los centros
geriatricos. Con base en el andlisis de lo sucedido en Misiones, Argentina
llama la atencién de estos y otros aspectos como la regresion en las per-
cepciones y representaciones de la sociedad que volvié a visibilizar a esta
poblacién de forma generalizada como fragiles y vulnerables, por lo que
es necesario disefiar politicas especificas ante situaciones de riesgos so-
ciales o de pandemias futuras para dar respuesta a grupos poblacionales
con necesidades especificas.

Sin més, les dejamos revisando y analizando Seguridad Social Latinoa-
mericana en su décima edicidn, a la espera de retroalimentacion de parte
de nuestros lectores.

Berenice Ramirez Lopez

Sergio Carpenter

Coordinadores del Grupo de Trabajo CLACSO
Seguridad Social y Sistemas de Pensiones
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Apontamentos sobre
o Governo digital e a
Seguridade Social no Brasil

Lucia Cortes da Costa*

Introducao

O final do Século XX foi marcado pelo avanco das ideias neoliberais, por
um processo intenso de globalizacdo econémica, financeirizacao da ri-
queza, elevando os padroes de desigualdades, ao mesmo tempo em que
as inovacgoes tecnoldgicas permitiram o surgimento da economia digital
que se torna fortalecida no século XXI. O Estado, seguindo a légica da
racionalidade liberal, implementa o uso de ferramentas digitais no setor
publico, alterando a forma de relacionamento com a sociedade. O gover-
no digital surge como ferramenta para racionalizar e dar maior eficiéncia
ao setor publico, num contexto de ajustes fiscais e reformas na adminis-
tracdo publica voltada para a reducdo da maquina administrativa e do
funcionalismo publico.

1- Economia e governo digital

O uso da internet na década de 1990 colocou uma série de mudancas na
sociedade, o uso civil de sistemas de localizacdo por satélite - GPS, o uso

* Dra. Em Servico Social. Pesquisadora Bolsa Produtividade CNPq. Docente da Universidade
Estadual de Ponta Grossa - Brasil. Investigadora do Grupo de Trabajo CLACSO Seguranca Social
e Sistemas de Pensoes.
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de meios de comunicagoes digitais (World Wide Web - www - que am-
pliou o uso da internet), a tecnologia nos meios de comunicagoes pes-
soais (telefones celulares com uso de imagem e som) mudaram a vida em
sociedade e as rotinas de milhares de pessoas.

O uso de Big Data, da Internet das Coisas (IoT) e a Inteligéncia Artificial
(TA) na Web 4.0 sao os norteadores das perspectivas do armazenamen-
to e processamento de dados e solicitacdes tanto das maquinas entre
si, quanto das mdaquinas e seus usudrios. Pode-se caminhar para uma
relacdo simbidtica entre sujeitos informacionais humanos e méquinas.
(Guimaraes; Rocha, 2021, P.7)

A ideia de sociedade em rede (Castell, 2002) colocou em debate as no-
vas formas de interacdo na sociedade moderna, marcada pela distensdo
da relacdo tempo/espaco. Muitas possibilidades se colocaram na socie-
dade, no setor privado o surgimento do e-commerce como nova forma
de insercao das empresas no mercado, pesquisas de comportamento e
até identificacdo de estilos de vida em grupos sociais, vinculando a in-
formacdo ao mercado com oferta de produtos. Os sistemas dotados de
algoritmos de inteligéncia artificial (IA) podem interpretar as demandas
dos usuérios das redes de comunicacoes e indicar estilos de vida e mes-
mo direcionar buscas na web. Surge o debate sobre o “capitalismo de vi-
gilancia’, em que ha meios de rastrear as pessoas, seus interesses e gosto,
acessar dados pessoais com invasdo na esfera da privacidade, como nova
forma de economia digital (Zuboff, 2019).

Uma transformacao vem ocorrendo em todo o mundo e alcangard a cada
um de nos. A economia do futuro é digital e cresce a um ritmo 2,5 vezes
superior aos demais setores. Globalmente, deve representar US$ 23 tril-
hoes em 2025 e, localmente, atingir 25% do PIB Brasileiro ja em 2021.
(Brasil, 2018, pg.5)

O uso intensivo de computadores nos espacos domésticos potencializou
o e-commerce e a venda on line e fez o comercio fisico rever suas praticas.

Apontamentos sobre o Governo digital e a Seguridade Social no Brasil
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O mundo on line cheio de possibilidades foi aclamado de forma entu-
siasmada como forma de ampliar o acesso a informacées, mercadorias,
servicos e experiéncias. No entanto, no Século XXI também se tornaram
evidentes os riscos de uma sociedade de rede, da auséncia de marco re-
gulatorio na internet e o perigo do uso de redes sociais como forma de
divulgacdo de Fake News, ideologias de extrema direita e forma de ata-
car pessoas (Cyberbullying nas redes sociais), institui¢oes e a propria
democracia.

No mundo do trabalho novas formas de uso da forca de trabalho me-
diada pelo acesso as plataformas digitais, num contexto de baixo cresci-
mento economico e desemprego, fragmentou e precarizou as relacoes de
trabalho. Conforme Antunes, Braga (2009, p.8) “Infoproletérios busca re-
velar a face sombria dessa atividade globalizada: a tendéncia a alienagao
do trabalho informacional” O crescimento das atividades de trabalho re-
lacionadas ao uso de plataformas digitais é um fendmeno com forte im-
pacto na informalizacdo do trabalho, com repercussoes sobre os direitos
do trabalho e a seguridade social.

Conforme IBGE - PNAD-Continua 2022, “As plataformas digitais de
trabalho sdao uma parte especifica da economia digital. Elas conectam
trabalhadores a empresas e clientes e tém assumido uma importancia
crescente no mundo do trabalho.” Pode-se afirmar que os recursos tec-
noldgicos desenvolvidos pela robdtica, a inteligéncia artificial, a internet
das coisas, os big-datas e a computacao em nuvem, possibilitaram o des-
envolvimento da economia digital. Um novo padrao tecnolédgico na for-
ma de produzir, consumir e de estabelecer relacoes de trabalho, de lazer,
de convivio e relacoes sociais.

No sentido de dar a dimensao desses trabalhadores de plataforma no
Brasil, o IBGE- PNAD-Continua de 2022, registrou:

No Brasil, no 4o trimestre de 2022, a populacdo ocupada de 14 anos ou
mais de idade, exclusive os empregados no setor publico e militares, foi
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estimada em 87,2 milhdes de pessoas, das quais 2,1 milhoes realizavam
trabalho por meio de plataformas digitais de servicos ou obtinham clien-
tes e efetuavam vendas por meio de plataformas de comércio eletro-
nico no trabalho principal. Desse total, 1 490 mil pessoas trabalhavam
por meio de aplicativos de servicos, e 628 mil utilizavam plataformas de
comércio.

No setor privado a economia digital ja se estabeleceu acirrando a conco-
rréncia e favorecendo formas precarizadas de trabalho. Mas também no
setor publico héa forte impacto das mudancas tecnolédgicas, com a cons-
trucdo do governo digital e com impacto para os trabalhadores desse se-
tor com adoc¢do de metas de produtividade, trabalho remoto e remune-
racao variavel.

Dentro das mudancas colocadas pelo uso intensivo de tecnologia no setor
publico, uma questao relevante é a reducao do namero de funcionarios,
seguindo a direcao da reforma administrativa gerencial ja colocada pela
Emenda Constitucional 19/1998 que incluiu no art. 37 da Constituicao
Federal o principio da eficiéncia. Dando seguimento a agenda de refor-
ma administrativa sob a perspectiva gerencial, estd em tramitacdo uma
proposta de emenda constitucional (PEC 32/2020) que propde incluir
no Art. 37 como principio da administracao publica a inovacao, além de
propor a reducao dos direitos dos servidores publicos. A administragao
no setor publico passa a ser concebida de forma gerencial, sob a pers-
pectiva da légica neoliberal, com a concorréncia e a busca incessante de
reducao de custos, funcionando como uma empresa. “Assim, é preciso
encarar que a iminéncia da 42 Revolugao Industrial (42 RI ou Industria
4.0) é um momento de agudizacao da modernizacao capitalista, diga-se
de passagem, altamente financeirizada e informacional.” (Souza, E.A.;
Anunciagao, L.2020 p. 216).

A proposta de uso de tecnologia de informacao na drea das politicas de
seguridade social estd dentro da estratégia de ampliar o governo eletro-
nico (e-gov) e migrar para o governo digital, como inovacao para relagao

Apontamentos sobre o Governo digital e a Seguridade Social no Brasil
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Estado e sociedade/cidadao. Sobre o governo eletronico, (Dias; Sano;
Medeiros, 2019) colocam esse conceito relacionado as mudancas na ad-
ministragcdo publica de caréter gerencial.

Ja as concepcoes dentro do que se denomina de governo eletronico sur-
giram como parte da agenda das reformas administrativas do que se cha-
mou de Nova Administra¢do Publica no ambito dos sistemas politicos
democréticos liberais durante o inicio dos anos 1990 (2019, p.36)

A prestacdo de servicos eletronicos pelo governo foi analisada como
uma inovacao, capaz de reduzir custos e de aumentar a eficiéncia do se-
tor publico.

(...)ndo basta apenas implementar elementos tecnolégicos nos governos,
mas sim perceber a necessidade de mudancas culturais pelos que fazem
a administragdo publica, alinhadas ao uso dessas tecnologias, o que en-
volve mudancas nas rotinas de processo, mudancas legais e mudancas
comportamentais, visando a uma maior eficdcia, eficiéncia e efetividade
na prestacao de servicos publicos aos cidadaos. (Dias; Sano; Medeiros,
2019, pg. 37)

Na proposta de reforma da administracdo publica gerencial, a adocao do
governo eletronico no ano de 2000, foi apresentada como meio para am-
pliar a participacdo da sociedade nas questdes publicas, orientar o des-
enho de politicas publicas, inovando na oferta de servicos para o cida-
dao, para o setor privado, com transparéncia, rapidez e eficiéncia.

Com base nos conceitos expostos, pode-se inferir que o governo eletroni-
co é uma ferramenta de que os gestores dispdem para dinamizar e incre-
mentar a gestdo publica, o que inclui agoes de melhorias nas operagoes
entre governo e empresas, governo e cidadao, governo e empregado e
entre diferentes unidades e niveis de governo, tudo isso com o emprego
das TICs. (Dias; Sano; Medeiros, 2019, pg. 40)

Na transformacao do governo digital, o Decreto 9.319/2018 estabeleceu
a Estratégia Brasileira para a Transformacao Digital (E-Digital), com a
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insercdo das transformacgoes digitais em trés areas: e-administracao que
envolve a relacdo do governo com o funcionalismo, servidores ptblicos e
o cidadao, os e-servigos através de canais para o cidadao acessar servigos
publicos, e na parte da participacao cidada o e-democracia. “..0 Governo
digital corresponde ao emprego de tecnologias de informacdo e comu-
nicacao na prestacao de servigos publicos” (Cristévam; Saikali; Souza,
2020, pg.1). O modelo de governanca na era digital, se insere dentro da
proposta de reforma do Estado e da maquina administrativa estabeleci-
da pela EC 19/1998. (Costa, 2006). Um aspecto relevante dentro do go-
verno digital é a necessidade de estabelecer uma cultura institucional,
modificando valores e formas de agir da burocracia publica, o que afeta
diretamente o servidor publico na forma de prestacdo de servigos que
passam a ser realizados por meio de ferramentas digitais e tecnologia de
informacao e comunicacao (TIC).

Pode-se verificar que a estratégia de governo eletronico e sua migracao
para o governo digital é uma tendéncia que se estabeleceu na adminis-
tracdo publica brasileira desde as décadas de 1990 e 2000 e, no contexto
da pandemia por Covid-19 (2020-2021) houve uma intensificacao de ca-
nais digitais em razdo da necessidade de isolamento social, os meios de
acesso aos servi¢cos publicos passou a ser cada vez mais de forma remota.
As mudancas na forma de ofertar os servicos publicos foi intensificada
pela pandemia, no entanto, a adocao de reformas do Estado e da admi-
nistracao publica esta colocada desde a década de 1990, ganha destaque
a partir de modelos de governanca digital, com ideias liberais de reduzir
o funcionalismo publico e os gastos com politicas sociais evidentes com
as politicas de austeridade fiscal.

2 - O Governo digital nas Politicas de seguridade
social

O atendimento da politica de assisténcia social e da previdéncia social,
realizados durante a pandemia por Covid-19, fortaleceu a tendéncia

Apontamentos sobre o Governo digital e a Seguridade Social no Brasil
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de ado¢do de mecanismos do governo digital no Brasil, com o atendi-
mento remoto da populacdo. Num contexto de grande desigualdade so-
cial, de exclusdo digital, é preciso refletir como se coloca o acesso aos
servicos publicos de seguridade social, uma vez que o publico usudrio
dos servicos de assisténcia social e de previdéncia social sio marcados
por vulnerabilidades. H4 que se considerar o que significa ser atendido
por meios digitais quando o servico se destina a populacdo marcada por
multiplas necessidades, na qual a media¢do do servidor publico é im-
portante elemento para ampliar o acesso aos direitos sociais, traduzindo
informac6es e encaminhamentos.

Na previdéncia social brasileira o impacto do uso de tecnologia para o
atendimento da populacdo ja estd evidente desde 2017 com o uso de ca-
nais remoto por meio de inteligéncia artificial com o Rob6 Helo6 para o
agendamento por telefone no 135 ou pelo site e, o desenvolvimento do
aplicativo “Meu INSS” disponivel para celulares.

Em 2019, com a reorganizacao e a reestruturacao das agéncias da PS, o
INSS passou a disponibilizar praticamente a totalidade dos servicos pelo
aplicativo Meu INSS ou pelo telefone 135, inclusive todo o envio de docu-
mentacdo passa a ser digitalizado. Também j& se encontra em andamen-
to o projeto-piloto para o teletrabalho (Souza, E.A.; Anunciacéo, L.2020.
P.227)

Hé mudancas importantes na sociedade brasileira, que alteraram as re-
lac6es de trabalho pela reforma trabalhista de 2017, fragilizaram o aces-
so aos direitos sociais em virtude das medidas de ajustes fiscais com a
adocao do “Novo Regime Fiscal” pela Emenda Constitucional 95/2016 e,
dareforma da previdéncia social em 2019, aprofundando a desigualdade
social. Nesse contexto, hd uma proposta de reduzir a seguridade social,
como sistema de protec¢ao social, que é fundamental para redistribuicao
de renda e inclusao social de parte da populagdo em situacdo de pobreza
e vulnerabilidade.

Seguridadsocial latinoamericana /-l 5
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No Brasil, a ampla maioria da classe trabalhadora tem baixissima es-
colaridade, o que implica dificuldade de acesso aos servicos ofertados
pelo sistema on-line, além das dificuldades proprias para a compreensao
do funcionamento do sistema, inclusive legal, considerando a rapidez
com que as leis mudam e inclusive as regras e normas vigentes na re-
cém--aprovada contrarreforma da PS (Souza, E.A.; Anunciacao, L.2020.
p. 228).

O aprofundamento das desigualdades sociais se coloca a partir de trans-
formacgoes na estrutura produtiva do pais, com baixos niveis de cresci-
mento econdmico e da condi¢do de pobreza de parcela significativa da
populacdo?®. Na reforma do Estado, houve reducao da maquina adminis-
trativa, intensificacao do trabalho para elevar metas de produtividade e
reduzir os gastos nas politicas de seguridade social. A tecnologia além
de tornar mais intensivo o trabalho, ainda pode ser usada para aumen-
tar o controle sobre a populacao que demanda foram registrados, desde
2022:” A dimenséo de dados que o CadUnico gerencia é relevante ao in-
tegrar-se com a base dados do CNIS, como informa o governo federal.

O aplicativo do Cadastro Unico foi integrado ao Cadastro Nacional de
Informacdes Sociais (CNIS), que dispoe de informacodes atualizadas de
renda e vinculos de mercado formal de trabalho e bases de beneficios
previdencidrios e assistenciais do INSS - sob a gestdo da Dataprev. Ao
todo, sdo mais de 42 bilhoes de dados cadastrais e laborais dos cidadaos.
De fato, ha um controle dos dados dos usudrios da Seguridade Social
que, para além da sua importancia para planejar politicas publicas, tam-
bém serve como uma forma de vigilancia da populacao em situagdo de
vulnerabilidade e pobreza.

2 IBGE 2022, a populacdo do pafs é de 203.080.756 pessoas. EM SITUACAO DE POBREZA: os dados
do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS-SAGI) em agosto/2024, existem 50.861.422
pessoas em situacdo de pobreza no pais, cadastradas pelo CadUnico. Disponivel em: https://
aplicacoes.mds.gov.br/sagi/ri/relatorios/cidadania/ Acesso em 14 de setembro de 2024.

3 www.cadunico.cidadania.gov.br
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Consideracgao final

A drea da seguridade social tem sido afetada pelas transformacées so-
ciais, a mudanca no padrdao demogréfico fez elevar demandas de pro-
tecao social com aumento da longevidade, fatores relacionados as mu-
dancas econdmicas, a precarizacdo do trabalho, afetam a capacidade
contributiva dos trabalhadores para a previdéncia social, catastrofes
climéticas criam novas demandam por protecdo social para segmentos
da sociedade que sao afetados em suas condicoes de vida. Nesse con-
texto de profundas “metamorfoses” (Becker, 2015) a mudancga no padrao
tecnolégico incorporado nos servigos publicos altera as instituicoes que
operacionalizam os beneficios e servicos da seguridade social, colocan-
do nova forma de relacdo entre o governo digital e a populacao.
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Industrializacion y
pensiones en Estados
Unidos y Canada

Jorge Tonatiuh Martinez Avifa*

*

Introduccion

El proceso de industrializacion es un factor clave para el desarrollo e im-
plementacion de la seguridad social. El continente americano vivié un
proceso de urbanizacién diferenciado entre norte, centro y sur, relacio-
nado con las transformaciones econémicas y con los procesos de pro-
duccién, lo que provocé un andamiaje legislativo con marcados contras-
tes en materia de seguridad social y pensiones.

Las primeras pensiones en EUA

La historia de las pensiones en Estados Unidos de América se remonta
al periodo colonial. El gobierno britdnico pagaba pensiones a algunos
mercenarios por labores especiales; se tiene registro también de que al-
gunas iglesias, como la Presbiteriana y la Morava, otorgaban pensiones
a las viudas y huérfanos de sus pastores alrededor de 1740, después de
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en Politica y Gestion Energética y Medioambiental por la FLACSO, maestro en Finanzas por
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la guerra de independencia se otorg6 pensiones denominadas anualida-
des a sus generales, héroes de guerra y aquellos discapacitados en batalla
(Sass, 1997, p. 6). En la actualidad, Estados Unidos es considerado como
la naciéon més poderosa del mundo en términos econémicos y militares.
Su arribo a la cispide mundial se dio a lo largo de los ultimos tres siglos,
donde la migracién rural urbana ocasionada por la revolucién industrial
le dio un nuevo rostro, donde ademaés los avances médicos elevaron sus-
tancialmente la esperanza de vida de sus habitantes.

A diferencia de los paises de América Latina, EUA comenz6 su proceso de
industrializacién y burocratizacion a finales del siglo XIX y comienzos del
XX. La distribucién de su poblacién urbana y rural cambié a lo largo de
50 afnos y se incrementd el valor de los activos de los hogares promedio.
Mientras que la poblacion se duplicé de 1840 a 1900, el producto interno
bruto per cépita se triplico y el nimero de personas dedicadas al sector
manufacturero se cuadruplicé de 1870 a 1910, alcanzando los 14.2 millo-
nes (Sass, 1997, pp. 5-7). Antes de la revolucién industrial la esperanza de
vida era corta, un hombre promedio nacido en 1850 tenia una esperanza
de vida al nacer de 38 afos, mientras que una mujer tenia una esperanza
de vida al nacer de 40 afos, para 1900 la atencion de la salud y el nivel
de vida en general produjo una creciente poblacién de estadounidenses
que superaba los 65 anos de vida (DeWitt, 2010, p. 2).

La transicion de una sociedad preindustrial a una industrial es también
el ocaso del modelo de produccion y de la configuracion de las relacio-
nes que lo revestian. La vida rural implicaba esquemas de produccion
econdmica familiar artesanal, cuando el proceso de desarrollo nacional
sentd en las ciudades el centro de la vida econdémica se inici6 la migra-
cion interna que generd una fuerte dependencia de las personas a una
Unica y exclusiva fuente de ingresos: la fabrica o la burocracia, es decir,
a la empresa privada o la publica, terminando con la empresa familiar
de subsistencia. Los hogares dejaron de producir bienes para la venta o
prestar servicios, cambiaron sus factores de la produccidn, por sueldos,
intereses o dividendos (Sass, 1997, pp. 6-7).
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El aparato gubernamental también fue cada vez mas robusto, en una so-
ciedad industrializada y en donde la poblacién avanzaba su esperanza
de vida, la poblacién necesitaba medios que les brindaran certeza y se-
guridad econdmica al llegar a la vejez y dejar el trabajo. Esta transicion
del modelo econémico hizo surgir un modelo de seguridad social, inclui-
do el de aseguramiento en la vejez (DeWitt, 2010, p. 4).

Sin embargo, una politica publica nacional tardaria atin afios en llegar
y dado que la sociedad no es un ente homogéneo que espera entumeci-
do, hubo ciertos sectores de la economia en donde se crearon mecanis-
mos para prevenir la pobreza de sus trabajadores cuando estos dejaran
el trabajo. La causalidad, aunque relevante por la economia politica que
reviste este cambio, no es andlisis de este documento, hay textos que po-
sicionan a la demanda de los trabajadores como fuente del beneficio y
otros que plantean como originador del seguro a la politica gubernamen-
tal que buscaba prevenir giros a la izquierda en las elecciones venideras.

Hay momentos destacables que debemos resaltar antes de presentar el
surgimiento de las pensiones basadas en la seguridad social en EUA. En
1818, alos veteranos de guerra se les otorgd una pensién por los servicios
brindados (Deaton, 1986, pp. 521-525). En las sociedades del mundo ha
sido un comin denominador pagar un premio a los guerreros sobrevi-
vientes y héroes reconocidos en batalla e incluso por proezas en el de-
porte. Slater explica las recompensas ganadas en el mundo antiguo bajo
la forma de coronas de vegetacion, o flores, turbantes enjoyados y me-
talicos, pero también objetos valiosos, como ropa o dinero en efectivo,
o premios que otorgaban la ciudadania y estatuas y comidas formales,
pero las mds preciadas eran aquellas recompensas que libraban del pago
de impuestos, de algunas obligaciones civiles y por supuesto el pago de
pensiones mensuales (Slater, 2015).

De vuelta al tema, en EUA, casi cincuenta afnos después de las pensiones
a veteranos, se establecié en 1857 el primer plan ocupacional municipal
dirigido especificamente a los policias de Nueva York (Deaton, 1986, pp.
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521-525). Este fondo denominado Police Life and Health Insurance Fund,
beneficiaba a los policias discapacitados en servicio o a las familias de los
oficiales muertos en cumplimiento del deber. El fondo original se com-
ponia de ventas de bienes robados no reclamados, recompensas, contri-
buciones voluntarias y multas recaudadas por violaciones de las leyes.

Otro momento destacable sucede en 1875, cuando la American Express
Company pone a disposicion de sus empleados el primer plan ocupa-
cional de pensiones privado en el pais, enfocado a sus trabajadores de
edad avanzada quienes cumplieran con 20 afios de servicio y con 60 de
edad. Otra condicién era que el gerente general tenia que recomendar a
las personas en cuestion para ser susceptibles de elegibilidad, quienes
ademads necesitarian la aprobacion de la Junta de Administracién (Se-
burn, 1994, p. 16).

Después en 1900 surge un nuevo mecanismo en términos de poblacion
objetivo pues se crea el primer plan ocupacional para un sindicato, que
fue promovido por la Patternmakers Union, dedicados al disefio indus-
trial; el primer plan de pensiones para las personas trabajadoras de un
gobierno subnacional surge en el estado de Massachusetts en 1911; nue-
ve anos después se crea el primer plan de retiro para las personas traba-
jadoras a nivel federal en 1920; otro hito interesante se da en 1926 cuan-
do se dispone la deducibilidad de las contribuciones realizadas por las
personas empleadoras a través de la ley de ingresos y de impuestos sobre
ingresos, Revenue Act and Internal Revenue Income Tax (Deaton, 1986,
521-525).

Este recuento recapitula el surgimiento de planes privados y publicos,
gestionados para una empresa en particular o un grupo de empleados de
un sector de la economia, se puede observar la elevada fragmentacion
del sistema, donde diversos modelos convergen. Vemos que a lo largo
de mds o0 menos un siglo se formo un sistema complejo, por un lado, se
fortalecieron esquemas donde la misma empresa, ya fuera privada o pu-
blica gestionaba el plan de pensiones de sus trabajadores; también hay
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casos donde el sindicato de una industria gestionaba los recursos para
el retiro de todas las personas afiliadas de eses sector; o incluso a nive-
les subnacional, donde instituciones publicas ofrecian como parte de su
abanico de prestaciones a los planes de retiro, las sefialadas actividades
primordiales de seguridad publica son un ejemplo. Entre 1890 y 1910 el
80% de los trabajadores de la industria ferrocarrilera, empleados banca-
rios, de las empresas publicas y grandes manufactureras ya tenian planes
de pensiones propios (Seburn, 1994, p. 17).

Este es un esbozo de lo que seria el sistema que se mantiene en este pais.
Décadas después, en 1935, se promulg6 la Social Security Act, que con-
juntd los programas de asistencia en la vejez, un apoyo financiero federal
y supervision de los programas estatales de bienestar para personas ma-
yores; prestaciones para la vejez, que fue el programa de seguridad social
(pensiones); seguro de desempleo, de cobertura nacional financiado por
la federacion y administrado por los estados; ayuda para dependientes,
programa de bienestar para nifos con carencias (AFDC, por sus siglas
en inglés); subvenciones a los estados para el bienestar materno-infan-
til, financiamiento federal de programas estatales para futuras madres o
recién nacidos; salud publica, financiamiento federal de programas esta-
tales de atencion a la salud y ayuda a las personas ciegas, financiamiento
federal de programas estatales para ayudar a las personas ciegas (DeWitt,
2010, p. 5). Aln en la actualidad, no se ha promovido una reforma que
tenga en su centro la capitalizaciéon individual como corazén del sistema
de jubilaciones en el pais para cada uno de los trabajadores del pais.

Las primeras pensiones en Canada

Como se espera de la primera colonia britdnica en el continente america-
no, los albores de Canadé tienen un profundo vinculo con Gran Bretana
y las raices de su politica social y econémica. Posterior a su constitucion
como pais en 1867 aumentaron los lazos con EUA, en virtud de poten-
tes razones comerciales tejidas desde los afios veinte del siglo XX. Los
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primeros esfuerzos por dotar a la poblacién trabajadora dentro del terri-
torio de una pension datan 1850, cuando la Amalgamated Society of En-
gineers' otorgd beneficios para el retiro a sus agremiados (Deaton, 1986,
522). Estas menciones son importantes porque la seguridad social en Ca-
nada o social welfere como originalmente se denomind, tienen més de un
tinte de estos paises y al mismo tiempo han retroalimentado el desarrollo
de la seguridad social en sus pares (Deaton, 1986, pp. 6-8).

La industrializacién de EUA comenzé antes que la de Canad4, con una
determinante influencia sobre el pais vecino, que entre 1880y 1900 inicio
su proceso de migracion rural urbano junto a su modernizacion febril.
En veinte afios duplic6 su poblacién urbana pasando de 14% a 37%. Aun-
que a finales del siglo XIX seguia siendo una sociedad mayoritariamente
rural (Wallace, 1950, p. 386). El movimiento sindical y la legislacién in-
dustrial se desarrollaron simultdneamente, aunque se reconoce que la
causalidad va de las uniones de trabajadores a los marcos legislativos.
Alrededor de 1870, el poder legislativo de ambos partidos (liberales y
conservadores) parecia entender la necesidad de competir por el favor
de las personas trabajadoras de la naciente industria, quienes expresaron
su deseo de leyes sociales (Wallace, 1950, p. 386).

Pero el primer paso se dio en beneficio de las personas trabajadoras del
gobierno, con la instauracion de la Federal Superannuation Act de ese
mismo afo. Esta fue la primera ley de jubilacion, el retiro se alcanzaba a
los 60 anosy se recibia un subsidio anual en el momento de la jubilacién a
causa de la edad o discapacidad. No habia beneficios a los sobrevivientes
en caso de fallecimiento del trabajador o jubilado. Las tasas de cotizacién
fueron de 2% al 3.5% anual sobre el salario inferior a 600 ddlares y del 4%
anual sobre el salario superior a 600 ddlares (Gobierno de Canada).

1 La Amalgamated Society of Engineers nace en Gran Bretana bajo fuertes conflictos laborales,
su surgimiento desencadend la aparicion de sociedades hermanas en otros paises como EUA,
Canada, Sudéfrica, Malta, Australia y Nueva Zelanda: Ken Buckley, The role of labour: the
amalgamated society of engineers, Labour History. (4):3-10; Australian Society for the Study of
Labour History, 1963, p. 2
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Unos afios después, en 1874, la compania de ferroviaria Grand Trunk
Railway (GTR) estableci6 el primer plan privado de pensiones (Deaton,
1986, p. 522). El modelo implementado fue voluntario y contributivo
(Mackinnon, 1997, p. 61). La velocidad con que se transformo la sociedad
en las primeras etapas de la industrializacion esta directamente relacio-
nada con la construccion de vias eficientes de comunicacion entre sus
distintos polos. Por ende, los ferrocarriles fueron extremadamente im-
portantes en la economia canadiense antes de la Segunda Guerra Mun-
dial, en su apogeo, en la segunda década del siglo XX, entre 1910 y 1920,
cerca del 10 por ciento de las personas que laboraban (sin considerar al
sector agricola) lo hacian para una compaiiia ferrocarrilera.

Siguiendo a Mackinnon (1997, pp. 61-63), los planes de pensiones otor-
gados por las ferrocarrileras regularmente fueron los primeros en imple-
mentarse en distintos paises que vivieron este proceso dentro del capita-
lismo. Los motivos descansan en dos razones principales: i) las tasas de
discapacidad eran elevadas por el alto nimero de accidentes propios de
las medidas de seguridad de la época, por lo que se tenian pensiones por
discapacidad y ii) las empresas no se podian permitir mantener a em-
pleados que pusieran en riesgo a sus clientes derivado de disminuciones
en sus capacidades fisicas (vista, oido y reflejos), por tanto, se gestaron
pensiones por vejez.

Otra empresa, también ferrocarrilera y que de hecho absorberia ala GTR
seria la Canadian Pacific Railway (CPR), que en 1903 estableci6 su plan
de pensiones. Las caracteristicas de su modelo de pensiones lo hacian de
beneficio definido donde los trabajadores con 10 afos de servicio ten-
drian derecho a pensiones a la edad de 65 afios, que era la edad de jubi-
lacion obligatoria. El calculo de las pensiones se hacia sobre la base del
ingreso mensual promedio de los tltimos 10 afios de servicio, monto que
se multiplicaria por un 1% por afo de cada afo adicional. Por lo tanto, un
trabajador con 20 afios de servicio podria recibir una pension del 20% de
su salario mensual promedio de los 10 afios anteriores. También se tie-
ne registro que para los empleados con una salud deteriorada se podria
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acudir al Comité de Pensiones para recomendar una pension, siempre
que la edad del trabajador fuera de entre 60 a 64 afiosy, en circunstancias
muy excepcionales, para un trabajador menor de 60 anos (Mackinnon,
1997, pp. 61-63).

Labase financiera del modelo de pensiones del CPR requirié de $ 250,000
ddlares para iniciar el fondo de pensiones, a los que se sumaron anual-
mente bajo el concepto de aportaciones, $ 80,000 délares hasta 1911,
dado el crecimiento exponencial del empleo, el monto anual creci6 hasta
$ 750,000 doélares a finales de los veinte. Sin menospreciar estas cifras, —y
para dimensionar la responsabilidad financiera que implica el pago de
pensiones—, llegados los afos treinta, el fondo se vacié por completo, a
razén del namero de pensionados. Después de 1933, el pago de las pen-
siones se realizaria bajo un modelo de reparto (Mackinnon, 1997, p. 66).

La CPR fue la primera compaiiia en el pais en establecer un plan de pen-
siones donde los empleados no contribuian al financiamiento, solamen-
te lo hacia la empresa.? La puesta en marcha fue una politica reactiva,
derivada del envejecimiento de trabajadores con mds de dos décadas de
trabajo. Aunque de inicio fuese un programa donde sélo el empleador
contribuia, con el pasar de los dias, increment6 en el nimero de pen-
sionados y por ende de los costos que esto representaba, se decidi6 (en
1937) realizar modificaciones. La principal fue que todo aquel trabajador
que no aportard al fondo de pensiones recibiria, cuando decidiera reti-
rarse, la pensién minima ($ 20 délares). El porcentaje solicitado fue de
3 por ciento, elevindose a 5% en los cincuenta. La contraprestacion al-
canzada por los trabajadores evidentemente fue mantener los beneficios
previsionales sobre el minimo, pero también, lograron, tres asientos de
siete, en el Comité de Pensiones (Mackinnon, 1997, pp. 62-64).

2 Se conocen como planes no contributivos o pensiones sociales a aquellas donde el empleado
y/o empleador no realizan aportaciones para el financiamiento, es el gobierno quien se encarga
de hacer el pago de las pensiones, normalmente, bajo demanda. Por el contrario, los esquemas
contributivos son aquellos donde el empleado, el empleador y/o el gobierno si realiza(n)
aportaciones.
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La CPR también fue una empresa que utiliz6 al beneficio como una he-
rramienta de coercién, sumamente criticable dentro de la negociacion
colectiva y es que alrededor del afio 1900, inmersa en la negociacién
con los sindicatos que representaban a sus trabajadores calificados y se-
mi-calificados amenazé, y en los hechos realiz6, la quita de beneficios
previsionales a aquellas personas que decidiesen ejercer su derecho a la
huelga (Mackinnon, 1997, pp. 62-64). Una de las lecciones que podemos
resaltar de esta parte de la historia previsional de Canadé es que el go-
bierno tampoco actud en consecuencia de la decision de retirar la po-
sibilidad de pensionarse cuando cada trabajador tomaba la decision de
protestar activamente a través del cese de operaciones. Y que dados los
deplorables términos de la economia durante los afnos treinta se consi-
deré como un lujo mantener un trabajo sin importar la existencia de una
posibilidad real para el retiro y la jubilacion.

Cerrando los pérrafos de la CPR y regresando unos cuantos afios en esta

breve historia, en 1876, nace el primer plan de pensiones subnacional
destinado a las personas empleadas por la provincia de Quebec (Supe-
rannuation Aid Fund). Pocos anos después en 1880, la Ciudad de Ha-
milton en Ontario pone en marcha su plan de pensiones, por lo que es
reconocido como la primera municipalidad en pagar pensiones (Deaton,
1986, pp. 522-524).

Dos sucesos significativos ocurren recién iniciado el siglo XX. El prime-
ro en 1908 con la publicacion de la Government Annuities Act, donde el
gobierno, alentado por el crecimiento en el numero de problemas y las
demandas sociales relacionados con los adultos mayores, puso en mar-
cha este programa para que las personas pudieran adquirir anualidades
garantizadas por el propio gobierno y pensadas desde la lgica del aho-
rro individual (Karimi, 2017, p. 55). Se establecié que el Departamento de
Comercio y Negocios gestionaria estos productos financieros a una tasa
de descuento preferencial (Morgan, 1952, p. 135). El segundo momento
ocurre en 1919 con la publicacién de la Income War Tax Act, que permitio
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la deducibilidad a los empleadores de las contribuciones realizadas a los
planes de pensiones (Karimi, 2017, p. 112)

Conclusiones

La relacién que tienen ambos paises es conocida, comparten la frontera
mads extensa en el mundo y forman parte del tratado de libre comercio
mas sdlido (y del que México es parte), que ademas genera utilidades
relevantes para ambos paises. Sus sociedades comparten niveles de vida
similares, medidos a través del ingreso per cépita. Ambos perteneces al
Grupo de los Siete, es decir, que forman parte de la élite dentro de los
paises con mayor poderio econdmico, militar y politico. No obstante, sus
sistemas de pensiones difieren en buena medida, estatus determinado
por su historia.

Latransicién de unasociedad preindustrial aunaindustrial yel cambio en
el modelo de produccién y reconfiguracién de las relaciones capital-tra-
bajo son fuente de los modelos de pensiones, ya sean ocupacionales,
de seguridad social o no contributivas. En EUA los planes ocupaciona-
les fueron innovadores y ampliamente utilizados, el ejemplo esté en lo
propuesto por la American Express Company, mientras que los primeros
trabajadores al servicio del gobierno en tener uno fueron los del estado
de Massachusetts en 1911 y en 1920 las personas trabajadoras a nivel fe-
deral tendrian el beneficio. En Canada, por otro lado, los agremiados de
la Amalgamated Society of Engineers (1850) fueron los primeros con be-
neficios para el retiro y en 1870 publicarian la primera ley de jubilacion
dedicada a los servidores publicos. En Canad4, a diferencia de Estados
Unidos la social welfere, tiene un profundo vinculo con el planteamiento
conceptual de la seguridad social de Gran Bretaia.

Industrializacién y pensiones en Estados Unidos y Canada
JORGE TONATIUH MARTINEZ AVINA
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La Pension de Vejez de Alto
Riesgo en la legislacion
colombiana

2Y su futuro incierto en la
Reforma Pensional del 20242

Luz Dary Naranjo Colorado*

1. Introduccion

El riesgo es una condicion inherente a la vida humana, tanto individual
como colectivamente, el cual se incrementa en razon directa con la in-
tensificacion y extension de las actividades productivas y con la crecien-
te complejizacion del entramado socioecondémico que vincula a las po-
blaciones (Giraldo Guerrero e Imitola Correa, 2021: p.11). Asi, el riesgo
se define como la factibilidad en que suceden hechos que alteren, inte-
rrumpan, reviertan o cancelen el desenvolvimiento normal y deseable de
los actos de personas y objetos, afectando el modo o momento en que se
previeron (Jiménez, 2007: p. 59).
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En términos de las pensiones de alto riesgo*, alaluz de la Ley 100 de 1993,
con posterioridad se promulgo la Ley 860 de 2003, la cual amplié los pa-
rametros actuariales de cantidad de semanas cotizables y deducciones
de ndmina encaminadas a fortalecer la liquidez de este sistema, sin va-
riar el espiritu de la Ley 100 de 1993. Estos cambios normativos se con-
servaron hasta la sancién de la Ley 1562 de 2012, que modificé temas de
la estructura del Sistema General de Seguridad Social y Pensiones, la que
se ha preconizado y operado desde la primera mitad de los afios noventa.
Este panorama de las pensiones en general, ha seguido los cambios hasta
la expedida Ley 2381 de 2024 la cual modifico la arquitectura pensional
de Colombia. En efecto, este &mbito pensional ordinario se rige por los
articulos 6, 13, 29, 46, 48 y 53 de la Constitucién de 1991, las Leyes 100 de
1993, 860 de 2003 y 1562 de 2012 —esta ultima, que acompana tangen-
cialmente al problema que guia a este articulo— y la sucesiéon de normas
y decretos que reglamentan las implementaciones de esta politica e ins-
titucionalidad (Alvarez y Murcia, 2023: pp. 12-13).

2. Descripcion juridica de la pension de vejez de
Alto riesgo

El objeto de este escrito es explicar la pension de vejez de alto riesgo, cuyo
norma principal es el Decreto 2090 del 28 de julio de 2003, el cual unificé
la reglamentacion dispersa casuisticamente, para poder abordar y dic-
taminar las disposiciones que presiden la pension de vejez de alto ries-
go; por tanto, se seleccionan siete grupos ocupacionales de trabajadores
publicos y privados, como consta en el articulo segundo de este Decreto
2090 de 2003; especificamente, se manifesté sobre las actividades como
la mineria de socavones y subterrdaneos, las zonas rodeadas por valores
caldricos elevados o por radiaciones ionizantes, o con contacto con com-
puestos cancerigenos, los técnicos de transito aéreo contratados por la

4 Relacionadasconactividadeslaborales de mayorriesgo paralasalud delas personastrabajadoras
(nota del editor)
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Aerocivil o entidad homdloga, los cuerpos de bomberos cuyo personal
cumpla con la funcién de apagar incendios y los empleados del Institu-
to Nacional Penitenciario y Carcelario INPEC que se dediquen a vigilar
reclusos en prisiones intramurales (Gonzélez y Mesa, 2019: p. 455-456).

El Decreto 2090 de 2003 proporcion6 unificacion a la regulacion de la
pension de vejez de alto riesgo, en vista de que la Ley 100 de 1993, fa-
culté extraordinariamente a la Rama Ejecutiva para expedir, reemplazar,
la normatividad que concierne a este particular, por lo que emiti6 estas
normas que equiparan alos empleados privados y ptiblicos. Con relaciéon
a este enfoque del Decreto Legislativo 2090 de 2003, se decretd que los
empleadores efectuaran la adiciéon de una decena de puntos porcentua-
les ala jubilacion de los trabajadores en riesgo considerable y acreditado
documentalmente ante las autoridades de rigor. Esta uniformidad se ex-
plica en el Acto Legislativo 001 del 25 de julio de 2005, el cual reforma la
legislacion con relacién a que ninguna convencion colectiva negociarg,
prerrogativas pensionales que disten de la homogeneidad legal del Sis-
tema General de Seguridad Social y Pensiones —SGSSP—, lo que deroga
casi todos los regimenes especiales, con excepcidn del militar, ni perci-
bir mas de trece mesadas anuales, ni veinticinco salarios minimos como
pensién (Gémez y Posada, 2012: pp. 11-12). La sostenibilidad financiera
se proclamé como un derrotero constitucional que reformé la Carta de
1991 (Monsalve, 2020: pp. 5, 8), ya que interviene para asegurar la pa-
ridad contable y econémica de aportes y desembolsos, si bien de modo
algo interino, puesto que cuando los niimeros no solian cuadrar a me-
diano y largo término, con antelacién al cambio legislativo de 2024, se
reajustaban las erogaciones salariales o empresariales, o la cantidad de
cotizantes, o el periodo de contribuciones (Ruiz, 2017: pp. 2, 8. Cfr. Ibid.:

p.9).

Las estipulaciones juridicas de la pensidn de vejez de alto riesgo, en Co-
lombia han generado demandas judiciales, por la proliferacion de regla-
mentaciones no completamente supletorias en la sucesién de Decretos y
suredaccidon compleja, lo que permite las multiplicidades hermenéuticas
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en la jurisprudencia emanada de los juzgados y las altas cortes, y que in-
fluye también en las secuelas actuariales heterogéneas para cada accio-
nante de estos pronunciamientos en los estrados, debido a que hasta la
fecha sigue la vigencia residual de los Decretos 758 de 1990 y 1281 de
1994, aunque su aplicacion se modifica porque los cotizantes en los que
inciden estas leyes envejecen y se retiran del mercado de trabajo. (Alva-
rez y Murcia, 2023: pp. 3-4).

Conjuntamente, este Decreto 2090 de 2003 fue modificado, por el De-
creto 2655 de 2014, que prorrogé la transicidn de este régimen especial
hasta el 31 de diciembre de 2024. Estos cambios que acttian sobre los cro-
nogramas y los pardmetros numéricos de tiempo, cuantia o definiciéon
ocupacional de los interesados en las reglas de la pension de vejez de
alto riesgo, (Buitrago,2014: pp. 80-81. Cfr. Monsalve, 2020: p. 129) indica
la discrepancia entre la justicia social y la economia de mercado, frente
a los requerimientos y planificaciones de las finanzas estatales y de los
inversionistas institucionales, quienes hacen parte del ahorro pensional
y prestacional, para que estos agentes realicen movimientos bursatiles o
corporativos (transacciones que se acompanan regularmente con tras-
pasos de titulos de deuda puiblica o privada), o en su defecto, las opera-
ciones que se tornan en el anclaje pecuniario de megaproyectos econo-
micos en infraestructura fisica, o alternativamente, aquellas actividades
que -presentan los empresariales en otros renglones de la economia,
que pueden ubicarse en ramas terciaria, secundaria o primaria (Giraldo,
2006: p. 382).

La Ley 860 de 2003, precisa las pautas para reconocer la pension de vejez
de alto riesgo para determinados trabajadores entre ellos: el personal del
Departamento Administrativo de Seguridad —DAS( entidad liquidada
en el afio 2011) en lo que concernia a la edad, valores de la cotizacién,
ingreso base de liquidaciéon —IBL— y traslado del ahorro individual ca-
pitalizado a la prima media, como lo resuelve el articulo 2.°, paragrafos
del uno al siete; a renglén seguido, un articulo intercalado determina los
parametros para incluir en esta clasificacion a los empleados del Cuerpo
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Técnico de Investigaciones —CTI— de la Fiscalia General de la Nacidn,
siemprey cuando se efectuarén labores de policia judicial, o que trabajan
como guardaespaldas o conductores del CTI, una vez que se confirmara
la vulnerabilidad segun los criterios de riesgo, de acuerdo con lo sefiala-
do en los parédgrafos 1° al 5.° de ese articulo nuevo e intercalado que se
agrego por el articulo 1.° de la Ley 1223 de 2008 a esta Ley 860 de 2003,
cuya exequibilidad se acepté mediante la Sentencia C-866-04 del 7 de
septiembre de 2004, por parte de la Corte Constitucional.

Igualmente, la Ley 797 de 2003 cambio las reglas relacionadas con la pen-
sion de vejez de alto riesgo, frente al requisito de semanas de cotizacién
solicitando setecientas (700) semanas continuas o discontinuas en acti-
vidades de mayor riesgo, la edad de retiro de 55 afios y la consecucién de
las semanas totales contempladas por el Sistema General de Seguridad
Social en Pensiones, el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, modificado por
el articulo noveno de la Ley 797 de 2003, norma que endureci6 los man-
datos de cotizacion y duracion de la vida laboral de los y las trabajadoras
(Gonzalez Flechas y Mesa Velasco, 2019: p. 456).

En relacion con el tema, estos dos tratadistas aseguran que el Acto Le-
gislativo 01 de 2005, modifico de forma perjudicial al sistema pensional
colombiano, con su vigencia se terminaron recortando los derechos y be-
neficios jubilatorios de la poblacién asalariada e independiente, en fun-
cion de asegurar una disminucion de la brecha presupuestaria, a costa de
las y los trabajadores, colombianos. (Gonzélez Flechas y Mesa Velasco,
2019: p. 458).

Consiguientemente, con el monitoreo de estas situaciones anunciadas, el
Decreto Ley 2090 de 2003 delega en varias autoridades, la supervision de
los requerimientos para acceder a la pension de vejez de alto riesgo, don-
de los trabajadores tendran que demostrar la verificacién de los requisi-
tos cronolégicos y ocupacionales que les posibiliten gozar de la pension
de vejez de alto riesgo, de modo similar a las constataciones exigidas por
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el sistema pensional ordinario (Cardenas Gutiérrez y Jiménez Cifuentes,

2022: p. 8).

Este ejercicio pretende prolongar las estimaciones hasta que empaten
con el namero que surge de acrecentar las sesenta semanas anuales re-

conocibles para pensiones de alto riesgo que equiparen el periodo usual

de cotizacién de mil trescientas (1300) semanas, que son iguales a veinti-

cinco (25) afos, es decir, con ese ritmo, el retiro para esta clase de traba-

jadoras(es) ocurriria a los 45 anos, si bien, se recuerda que el maximo de

edad descontable para estos asalariados acaece hasta los 50 afios como

piso para esta disminucion, segtin se observa en la Tabla 1.

Tabla 1. Densidades cronolégicas de cotizacién: PP.V.AR / semanas de ley ordinarias

Edad de rgtiro PP.V. | N. de Semar’la.s CO0- | ¢q PP.V.AR
AR (en nimero de tlzabl.es enrégimen /1300 SS.PP. V. AR /52
afos) especial de PP. V. AR
55 700 0,53846 13,46154
54 760 0,58462 14,61538
53 820 0,63077 15,76923
52 880 0,67692 16,92308
51 940 0,72308 18,07692
50 1000 0,76923 19,23077
49 1060 0,81538 20,38462
48 1120 0,86154 21,53846
47 1180 0,90769 22,69231
46 1240 0,95385 23,84615
45 1300 1,00000 25,00000

Fuente: elaboracién propia.

Junto con lo anterior, se calcul6 esta serie de cocientes por otro lustro,

para coincidir con los 45 anos, datos que se resaltaron con rojo en las

Tablas 1y 2, con la pretension de preguntar qué aconteceria matematica-

mente sila vida laboral entera se emplease en acciones de alto riesgo, ab-

sorbiendo todas las 1300 semanas cotizables, hoy en dia. Esta tendencia
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aritmética sefnala que las densidades crecen de manera lineal, a razén
de 1,1538 por ano. De hecho, las cifras de la columna tres se comportan
como frecuencias relativas, como proporciéon de las Pensiones de Alto
Riesgo, respecto al total en forma ordinaria, mientras sus acompanantes
de la cuarta columna expresan frecuencias absolutas traducidas en el na-
mero de afios, por medio de este método estadistico.

Los datos conforme se acumulan los nimeros de la tercera columna, en
el lustro descendente de los 55 a los 50 afios, hay un diferencial de 0,2312
(=23,12 %), que se equipara con que esa cima de mil semanas cotizables
como maximo ahora para las Pensiones de Alto Riesgo, equivale a 19,23
afios laborados en tales tareas. En términos relativos, se infiere que, para
evitar un quinquenio de exposicion y percibir la jubilacién con antela-
ciéon mayor, las y los trabajadores deben casi que gastar un 23,12 % de
tiempo, o sea, casi una cuarta parte de su vida de trabajo, inducidos a
un empeno aumentado de 5,77 afios mads, al restar entre si los nimeros
subrayados en la Tabla 1.

Tabla 2. Diferencias de densidades cronolégicas de cotizacién

Edad de retiro PP. V. Diferencia de densida-  Diferencia de densidades
AR (en nimero de des cronolégicas: PP. AR  cronolégicas (PP. AR |52),

afnos) |1300), en semanas. en afios.

55 0 0

54 0,04615 1,15385

53 0,04615 1,15385

52 0,04615 1,15385

51 0,04615 1,15385

50 0,04615 1,15385

49 0,04615 1,15385

48 0,04615 1,15385

47 0,04615 1,15385

46 0,04615 1,15385

45 0,04615 1,15385

Fuente: elaboracién propia.
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La Tabla 2 trae las diferencias de cada densidad cronolédgica, de nuevo,
con la segunda columna vista en proporcién de semanas, pues su divisor
es 1300, mientras en la tercera su divisor es 52, tornandola en un indice
anual. Se aprecia més en detalle la linealidad de este crecimiento. Con
todo, lo interesante de estas observaciones es que el esfuerzo laboral y
su compensacion se detienen abruptamente, si no es que arbitrariamen-
te, al imponer como barrera los cincuenta anos, o sea, cuando habrian
transcurrido 19,23 anos, o el 76,23 % de la vida laboral.

Este cambio actiia como un inconveniente, para los trabajadores, que se
desenvuelven- en actividades de alto riesgo manifiesto durante periodos
superiores a los 13,46 o 19,23 afios, tal como surge en la investigacién de
estas densidades cronoldgicas de cotizacidn, pese a que estas solo suben
de manera regular, no geométrica. Asi mismo, en fraccién de las sema-
nas, como cerciora la columna dos de la Tabla 2, la cual crece a razén
constante anual de 0.04615 (=4,615 %).

El contenido juridico de la Pension de Vejez de
Alto Riegos y su impacto socioeconémico en
Colombia

La Pension de Vejez de Alto Riegos, en las actividades econdémicas, que
se enumeran en el articulo 1° del Decreto-Ley 2090 de 2003 y que sufren
una serie de contingencias puntuales circundantes a aquellas activida-
des laborales, es enteramente acertado, puesto que confiere prelacion al
factor humano y a sus urgencias, para que por lo menos en el enunciado
juridico, se mantenga la prudencia, la estabilidad yla eficiencia fiscal con
eventualidades colaterales significativas, en Colombia. (Monsalve, 2020:

p-3).
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La reforma pensional —Ley 3081— de 2024 y las
Pensiones de Vejez de Alto Riesgo

La reforma pensional y los efectos, con relacion a la Pension de Vejez de
Alto Riesgo. No existe una referencia puntual, con relacion al tema. La Ley
2381 del 16 de julio de 2024; es de orden general es decir, no hace referen-
cia, a la pensién de vejez de alto riesgo, en especial trabaja la transicion,
refiriéndose a los trabajadores que tengan novecientas (900) o mas se-
manas, o trabajadoras que acumulen setecientos cincuenta (750) o mas
semanas cotizadas, los cuales siguen en Colpensiones o en los Fondos de
Pensiones, no experimentaran cambios; a diferencia de esa inalterabili-
dad en las condiciones de dichos asalariados, paralos hombres y mujeres
que se hallen debajo de tales rangos si habra consecuencias, tal como lo
promulga el articulo 75 de la ley 2381 de 2024 (Cfr. Barona Llanos, 2024).
De la misma forma, la Reforma pensional desarrolla los pilares.

Conclusiones

La anterior investigacion que verso sobre el entrelazamiento de las pie-
zas socioecondmicas y legales de las pensiones de vejez de alto riesgo
en Colombia, deja entrever que el modelo privado-publico que se evi-
dencio en las Leyes 100 de 1993 y 797 de 2003, también imprimi6 un ca-
récter positivista a sus consideraciones sobre este temario puntual, pues
el recorrido de la normatividad, cuyo rumbo principal desde hace dos
o tres décadas en este asunto particular es el Decreto Ley 2090 de 2003,
el cual es compatible con la legislacién que rige al Sistema General de
la Seguridad Social en Pensiones, se infiere que el tratamiento metodo-
l6gico del problema abunda més en la promulgacién de los estdndares
de semanas cotizadas y periodizaciones de la edad de retiro descontable
si se acrecientan los lapsos laborados en actividades con riesgo notorio,
pero se capta que esta legislacion no explora otros parametros de indo-
le actuarial que podrian coadyuvar a enriquecer las regulaciones, para
que el manejo de estos indices cuantitativos suministre en lo sucesivo,
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un mayor disfrute de los derechos fundamentales a una pensién digna y
no solo su obtencién por el desempeno de las o los trabajadores en Acti-
vidades laborales de Alto Riesgo.

Por tanto, reconociendo un indicador presentado en esa literatura ma-
croecondémica estdndar, se evidencié mateméticamente que la secuen-
cia de crecimiento de las densidades temporales de cotizacién, tanto en
proporciéon de semanas, como en namero de afos, se acrecientan a un
ritmo predecible y constante de 4,615 % anual, o de 1,15 afios mads de ac-
tividades de altos riesgos por cada afio que se decreta el reembolso de lo
cotizado por némina por via de la jubilacién.

La Ley 2381 o reforma pensional de 2024, no hace referencia en sus arti-
culado, a las pensiones de vejez de alto riesgo, pero incide indirectamen-
te sobre el &mbito de las Pensiones de vejez de alto riesgo, generando
dudas ya que solo hace referencia al sistema de cuatro pilares, cuyo hilo
conductor es mas referente a la operatividad de los rangos remunera-
torios; con todo, se admite que la influencia de esta reforma se sentira
mas en los empleos que devenguen mas de 2,3 Salarios Minimos Legales
Vigentes, y de tasar el remanente con las reglas de la entidad donde se
consigno el ahorro pensional, tratese de Colpensiones o de los Fondos
de Pensiones.

Frente a las pensiones de alto riesgo en el Decreto 2090 de 2023, las cua-
les se encuentran actualmente como parte del régimen de prima media
con prestacion definida en Colpensiones, (Barona, 2024). En el futuro, las
trabajadorasy los trabajadores que trabajan en actividades de alto riesgo,
listadas en las normas, donde su ingreso base de liquidacion fuera de 2.3
o mas salarios minimos legales vigentes, y que no fueron mencionado
en el desarrollo en la reforma pensional del 2024, se estdn preguntando
como los cambios en el sistema pensional los va afectar directamente, in-
terrogantes validos como los siguientes: ;siguen en Colpensiones, estan
obligados a afiliarse a un fondo de pensiones privado? ;Se extenderia los
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beneficios actuales? ;cémo y quién asumiria los actuales beneficios? ;

los beneficios serdn suprimidos?
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Introduccion

En la dltima década, Argentina ha experimentado hitos que han marcado
profundamente la agenda social y politica. Uno de los mas significativos
fue el movimiento Ni Una Menos, surgido el 3 de junio de 2015 como
una expresion masiva de la sociedad destinada a visibilizar la violencia
de género. Posteriormente, en 2020, la pandemia de Covid-19 evidencio
la importancia de las tareas de cuidado y la sobrerrepresentacion de las
mujeres en los sectores relacionados con estas labores. Segun el Insti-
tuto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) (2024), los indicadores
desfavorables de actividad laboral y la segmentacién horizontal y verti-
cal en el empleo femenino estdn vinculados a la distribucién desigual de
las responsabilidades de cuidado. Esto se refleja en la diferente cantidad
de tiempo que hombres y mujeres destinan al trabajo doméstico y de
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cuidado no remunerado: las mujeres dedican el doble del tiempo pro-
medio diario a estas actividades.

La gestion presidencial iniciada en diciembre de 2019 trajo consigo un
enfoque sensible hacia las politicas de género y diversidades, lo cual se
manifestd en la creacion del primer Ministerio de las Mujeres, Géneros y
Diversidad de la Nacién (MMGyD). Esto significé asignar mayor presu-
puesto y jerarquia a las politicas con perspectiva de género. Tal es asi que
en 2020 se midié por primera vez el aporte del trabajo no remunerado
(TNR) al PIB en Argentina, representando el 15,9% del PIB en 2019, 15,3%
en 2020, 17,7% en 2021 y 16,8% en 2022. El cdlculo reflejaba que TNR era
la actividad que més habia aportado al PBI, seguida por el comercio y
la industria. “En Argentina se dedican 146,1 millones de horas diarias
de trabajo gratuitas a las tareas del hogar y los cuidados. Sin embargo, el
aporte por género del TNR al PBI es desigual: el 70,2% de estas tareas las
realizan las mujeres’' (MECON, 2023)”.

Al revisar los presupuestos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguri-
dad Social (o Secretaria de Trabajo, segtn el periodo) para 2013-2023,
se observa una evolucidén en la atenciéon prestada al enfoque de géneroy
cuidados en los planes de empleo y capacitacién. Inicialmente, los pro-
gramas se centraban en mejorar la empleabilidad y el registro de jéve-
nes, trabajadoras de casas particulares y trabajadores agrarios. En 2018,
el presupuesto del Ministerio de Trabajo incluy6 explicitamente politi-
cas de género, en linea con los lineamientos de la Politica General del
Gobierno Nacional y las cien iniciativas prioritarias agrupadas en ocho
objetivos de Gobierno. Sin embargo, a pesar de esta inclusion, el presu-
puesto continud reflejando las generalidades de los afos anteriores y no
presentd programas especificos para mujeres y cuidados.

1 https://www.argentina.gob.ar/noticias/economia-publico-el-aporte-de-los-cuidados-
al-pbi-las-brechas-de-genero-en-la-economia#:~:text=De%20acuerdo%20con%201a%20
estimaci%C3%B3n,el%20comercio%20y%20la%20industria.
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Durante la gestion gubernamental 2019-2023, la politica de empleo del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) se centr6 en
fortalecer los instrumentos disponibles, como la formacion profesional,
la orientacién e intermediacion laboral, y el empleo promovido, con el
objetivo de mejorar tanto la cantidad como la calidad de las oportunida-
des de insercion y formalizacién laboral para la poblacién desemplea-
day en situacién de vulnerabilidad. En este contexto y bajo un enfoque
amplio de derechos, se impulsé la creaciéon del Programa FOMENTAR
(RESOL-2021-647-APN-MT). Este programa estaba destinado a asistir a
trabajadoras y trabajadores con dificultades para acceder al empleo for-
mal, proporcionandoles prestaciones para mejorar sus competencias la-
borales e integrarse en empleos de calidad. La poblacién destinataria se
enfocd en grupos considerados prioritarios por el MTEySS debido a su
mayor vulnerabilidad en el mercado laboral: j6venes de 18 a 24 afios con
estudios secundarios completos como ultimo nivel alcanzado; mujeres
de 25 a 59 anos sin titulo terciario o universitario y con menores a cargo;
y hombres mayores de 45 afios sin titulo terciario o universitario y con
menores a cargo.

El estudio de la economia doméstica y de los cuidados ha sido un tema
de interés en el campo de la economia durante mucho tiempo, pero no
habia recibido un reconocimiento destacado en la ciencia hasta 2023.
Ese afo, Claudia Goldin fue galardonada con el Premio Nobel de Econo-
mia por sus investigaciones sobre las causas de las brechas de género en
el mercado laboral y su evolucién a lo largo de los dltimos dos siglos. En
su libro “Career & Family: Women'’s Century-Long Journey Toward Equi-
ty’, Goldin examina c6mo las barreras impuestas por la crianza afectan
a mujeres estadounidenses con alto nivel educativo, aunque la informa-
lidad no sea una problemadtica destacada en ese contexto. Sin embargo,
estas enseflanzas son relevantes para Argentina, ya que las barreras de
crianza afectan a todas las mujeres, exacerbando las desigualdades se-
gln su grupo sociodemogréfico.

Informalidad laboral de las mujeres con responsabilidades familiares...
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Los estudios sobre la informalidad laboral pueden abordarse desde la
teoria de la segmentacion del mercado laboral, el institucionalismo com-
paradoy el enfoque socioeconémico feminista (L6pez-Roldan, 2021; Ca-
rrasco et al., 2011; Pérez, 2019; CEPAL, 2022 a, como se cita en Montes
de Oca Zavala, V., 2023), los que se apartan de las teorias de la eleccién
racional.

Las teorias de la eleccion racional postulan que los agentes econémicos
toman decisiones racionales de acuerdo a comportamientos maximiza-
dores de beneficios, por lo que las ineficiencias del empleo formal y los
bajos niveles de productividad laboral, podrian llevar a que ciertos tra-
bajadores, consideren el empleo informal como una opcién mas “atrac-
tiva” que el empleo en el sector formal. Por otra parte, las mujeres con
responsabilidades de cuidado podrian encontrar mayor flexibilidad en
empleos no registrados. Esta mirada no cuestiona las relaciones de poder
ni la desigualdad que subyace en la distribucién sexual del trabajo (Ver
Weisgras, 2007; Levy, 2008; Ribas & Veras Soares, 2011; Garganta & Gas-
parini 2012; Pérez Giraldo, 2018; IDESA, 2021).

El objetivo de este documento es evaluar si las politicas de empleo y el
cambio en el enfoque de la agenda politica, que a partir de 2020 otorg6
mayor atencién a las cuestiones de género y cuidados, han impactado en
lainformalidad laboral entre mujeres de 25 a 59 afios con responsabilida-
des familiares y sin titulo terciario o universitario en Argentina. Para ello,
se utiliza un modelo no lineal de Diferencias en Diferencias y se analiza
el periodo de 2013 a 2023, marcando el punto de quiebre en 2021.

Fuente de datos y metodologia

Para evaluar el impacto de las politicas de empleo con enfoque de género
a partir de 2021, se utilizaron las bases de microdatos de la Encuesta Per-
manente de Hogares (EPH), realizada trimestralmente por el INDECy que
cubre los 31 principales aglomerados urbanos del pais. Se emplearon las
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bases correspondientes al Il y IV trimestre de cada afio desde 2013 hasta
2023. Para el andlisis de los grupos de tratamiento y control, se filtraron
los datos para incluir inicamente a mujeres de 25 a 59 afios que se iden-
tifican como jefas o cdnyuges y estan ocupadas. Este grupo de mujeres se
considera el principal responsable de las tareas de cuidado en el hogar,
lo cual abarca la organizacion y sostenimiento econémico-financiero del
hogar, las tareas domésticas, asi como el cuidado del cényuge, personas
mayores, con discapacidades y menores.

La evaluacion se realiz6 con un modelo de diferencias en diferencias
(DID) no lineal siguiendo la metodologia de (Puhani, 2008). El efecto tra-
tamiento sobre el grupo tratado en el tiempo es definido de la siguiente
manera:

(T=1,6=1)=EYY/T=16=1X)-EY°/T=1G6=1X) (1)

donde Y1 e YO son el resultado observado y potencial, respectivamente. T
y G son variables binarias de tiempo y grupo, que toman valores entre 0 y
1. X es un vector de variables de control, y E(.) es el operador esperanza.
La participacién del tratamiento est4 indicada por:

I=1(T=16=1)=TxG (2)

donde 1(.) es la funcién indicador. La ecuacion (2) implica que el grupo
G=1 es tratado en el periodo T=1. No hay tratamiento para el grupo G=0
en cada periodo (pre y post) asi como para ambos grupos cuando 7=0. La
regla observacional para Y viene dada por:

Y = IxV' + (1= DxY° (3)

En el modelo lineal, el valor esperado del resultado potencial viene dado
por:

E[Y°/T,G,X] = aT + BG + 6X (4)
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Asimismo, para el grupo tratado el valor esperado del resultado potencial
bajo tratamiento es:

E[Y'/T=1,6=1X]=a+B+1T=16=1)+6X (5

El resultado potencial no es observado, pero viene modelado por la ecua-
cion (4).

El efecto tratamiento en el modelo lineal sobre el grupo tratado en el
periodo de tratamiento puede identificarse a través de un término de
interaccion

E[Y/T,G.X] =
TGx[aT +BG+1(T=1,6=1)+0X |- (1 —-TG)x[aT + G +6X] =

al + BG +1TG + 6X (6)

Cuando se trata de un modelo de diferencias en diferencias no lineal
(probit, logit o tobit), el efecto tratamiento sobre el grupo tratado en el
periodo de tratamiento viene dado por:

E[Y/T,G,X] = @[aT + BG + TG + 6X] (7)

Y
(T=1,6=1X)=0la+p+y+0X]—0la+p +6X] (8)

donde @(.) es una funcién de distribuciéon condicional de la normal es-
tandar. Ya que @(.) es una funcién de transformacion estrictamente mo-
naétona, el signo indica la direccion del efecto tratamiento. A diferencia
del modelo lineal en el que indica la direccién y la magnitud del efecto
tratamiento, en el modelo no lineal el efecto tratamiento es simplemen-
te el efecto incremental del término de interacciéon (Puhani, 2008). En
otras palabras, el efecto tratamiento es la diferencia de dos diferencias
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cruzadas: es la diferencia entre la esperanza condicional del resultado

observado menos la esperanza cruzada de la esperanza condicional del

resultado contrafactual. El efecto tiempo varia por grupo, y por X. Anélo-

gamente, las diferencias entre grupos varian en el tiempo, y por X?.

El modelo utilizado en este documento es un modelo probit para cuya

implementacion fueron creadas e incorporadas en la base de trabajo las

siguientes variables:

Tabla 2. Variables del modelo no lineal de Diferencias en Diferencias

Nombre

Descripcion

GT (Grupo de tratamiento)

Variable binaria que toma el valor 1 para mujeres de 25 a 59 anos,
ocupadas, conyuges o jefas de hogar con nivel educativo hasta
secundaria completa.

GC (Grupo de control)

Variable binaria que toma valor 1 para mujeres de 25 a 59 afos,
ocupadas, conyuges o jefas de hogar con nivel educativo tercia-
rio/universitario completo y més.

Hogar_10 (Variable de control)

Variable binaria que toma valor 1 cuando hay presencia de ninos
menores de 10 anos en el hogar.

Variable binaria que toma valor 1 cuando GT es iguala 1y 0

Tratamiento cuando el GC esigual a 1.
Tiempo Variable binaria que toma valor 1 desde el segundo semestre de
2021 hasta el cuarto trimestre de 2023 inclusive.
Variable binaria que toma valor 1 cuando la mujer ocupada del
grupo de tratamiento o de control es una asalariada a la que no
Informal se le descuenta o no aporta por su cuenta para una jubilacién o

bien se trata de una trabajadora independiente informal segtn el
criterio adoptado’® en este documento.

Fuente: elaboracién propia.

2 Elhechode quelas diferencias en el tiempo y entre grupos (asi como las diferencias cruzadas) no
se mantengan constantes en la esperanza condicional del producto potencial es una implicacion
natural de la no linealidad del modelo.

3 Se consideran trabajadores independientes informales a aquellos cuentapropistas cuyo nivel
educativo es inferior a secundario completo y no realizan aportes a una obra social, o aquellos
patrones que trabajan para una sociedad juridicamente no constituida, que no realizan aportes
a una obra social y su nivel educativo es inferior a secundaria completa.
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La eleccién del limite de 10 afios para la variable de control se basa en
la mayor demanda de cuidados que requieren los nifios en esa edad, ya
que a medida que crecen y entran en la adolescencia, su independencia
aumenta. Ademas, el limite de 10 afios coincide con el rango de edad fér-
til de las mujeres (de 15 a 49 afos) y con las edades establecidas para los
grupos de tratamiento y control.

La calidad del ajuste del modelo se evalug a través del analisis de los resi-
duosy el cdlculo de indicadores de ajuste, como los valores p y los errores
estandar de los coeficientes estimados.

Resultados

La informalidad laboral para los grupos de tratamiento (GT) y de con-
trol (GC) revela una diferencia superior a 20 puntos porcentuales entre
ambos grupos. Entre las mujeres jefas o cényuges de 25 a 59 afnos con
nivel educativo inferior a un titulo universitario, la informalidad se redu-
jo del 38% en el segundo trimestre de 2013 al 32% en el cuarto trimestre
de 2023. Por otro lado, para las mujeres jefas o conyuges de 25 a 59 afios
con un titulo universitario completo o superior, la informalidad laboral
se mantuvo alrededor del 10% durante el mismo periodo.
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Grafico 1. Evoluciéon de la informalidad laboral para GT y GC
(I Trim. 2013 - IV trim. 2013)
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Fuente: Estimaciones propias en base datos de la EPH

Tabla 1. Modelo DID no lineal (probit). Efectos de las politicas de empleo luego de 2021 sobre

>

2023

2023_4

la informalidad laboral en el grupo tratado controlado por menores de 10 afos en el hogar

term estimate | std.error | statistic p-value
(Intercept) -1.4828 0.0113 -131.2089 0e+00 FRE
Tratamiento 0.9619 0.0121 79.5857 0e+00 e
Tiempo 0.0749 0.0188 3.9754 le-04 ork
hogar_10 0.1415 0.0083 17.1254 0e+00 o
tratamiento:tiempo -0.0708 0.0214 -3.3160 9e-04 ok
Signif. codes: 0 ***' 0.001“**" 0.01* 0.05" 01"’ 1

Null deviance: 135746 on 123477 degrees of freedom

Residual deviance: 125094 on 123473 degrees of freedom
AIC: 125104
Number of Fisher Scoring iterations: 4

Fuente: Estimaciones propias en base a datos de la EPH

Del modelo, el coeficiente que nos interesa evaluar es el de la interaccion
tratamiento-tiempo (GT=1 y T=1). Este coeficiente no es directamente
interpretable, aunque su signo determina la direccion del efecto de la in-

teraccion sobre la variable dependiente, la informalidad laboral.
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La magnitud del efecto tratamiento sobre la informalidad laboral con el
modelo probit es:

Tabla 2. Resultados de las esperanzas condicionales antes y después
del tratamiento para el grupo de tratamiento y para el grupo de control

Grupo Tiempo Esperanza Condicional
Tratamiento Pre 0.321402
Tratamiento Post 0.322872
Control Pre 0.077325
Control Post 0.088739

Fuente: Estimaciones propias en base a datos de la EPH

(T =1,6=1,X) = (0321402 - 0.321402) - (0.088739-0.077325) =
-0.009944577

El efecto tratamiento es la diferencia de dos diferencias cruzadas: la
diferencia entre la esperanza condicional del resultado observado me-
nos la esperanza cruzada de la esperanza condicional del resultado
contrafactual.

Este resultado indica que para las mujeres a cargo del hogar de 25 a 59
anos con menor nivel educativo la probabilidad de ser informal se redu-
ce 1% luego de 2021 respecto del grupo de mujeres con mayor nivel edu-
cativo, momento en el que se observa una profundizacién en el enfoque
de género de las politicas sociales y de empleo, ajustado por la presencia
de menores de 10 afios en el hogar.

Conclusiones

A pesar de la a crisis sanitaria, social y econémica ocasionada por la pan-
demia de Covid-19, el conflicto bélico Rusia-Ucrania en febrero de 2022
y la sequia de 2023 que afectaron negativamente la macroeconomia,
impactando de manera diferente a los grupos analizados, los resultados
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indican que las politicas de empleo con enfoque de género llevadas ade-
lante a partir de 2021 favorecieron una caida del 1% en la probabilidad de
que las mujeres incluidas en el grupo de tratamiento fueran trabajadoras
informales. Este resultado confirma la necesidad de dar continuidad a
politicas transversales tendientes a fortalecer a aquellos sectores gene-
radores de empleos de mayor calidad, politicas de cuidados, de capaci-
tacion, educacion, infraestructura de cuidado y seguridad alimentaria.

Se espera a futuro poder evaluar los resultados en funcién de los cambios
acaecidos en la agenda politica que sobrevino con la nueva gestién gu-
bernamental iniciada en diciembre de 2023.

Esta tematica resulta de particular interés en funcién de los beneficios
de la seguridad social a los que acceden en la actualidad y la adquisicién
de derechos previsionales en el futuro, asi como de la sostenibilidad del
sistema de seguridad social en general.
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Anexo 1. Tabla 1: Evolucién
de la informalidad laboral

Aiio_trim | Grupo de tratamiento (GT) | Grupo de Control (GC)
2013_2 37,8% 11,2%
2013_4 36,3% 7,8%
2014_2 38,9% 9,1%
2014_4 38,0% 8,6%
2015_2 37,8% 8,4%
2016_2 30,9% 8,5%
2016_4 34,2% 10,2%
2017_2 29,8% 9,7%
2017_4 32,0% 9,0%
2018_2 33,2% 8,8%
2018_4 31,4% 10,5%
2019 _2 31,0% 8,6%
2019_4 31,4% 11,3%
2021_2 30,2% 8,5%
2021_4 31,5% 7,7%
2022_2 33,1% 12,6%
2022_4 31,9% 9,0%
2023_2 33,5% 10,3%
2023_4 32,1% 9,9%

Fuente: Estimaciones propias en base a microdatos de EPH
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Las Politicas Previsionales
y Sanitarias en la pandemia
COVID-19 y sus alcances

en Personas Mayores

Sandra Montiel*

*

En el ano 2020 la aparicion de la pandemia COVID-19 a nivel mundial
determind una serie de medidas y politicas de aislamiento social por
parte de los Estados Nacionales de todos los paises que modificaron ab-
solutamente la dindmica social, econémica, politica y cultural de todas
las sociedades'. La pandemia tuvo un alto impacto sanitario debido a los
millones de contagios y fallecimientos ocurridos en todos los paises y re-
giones de los continentes, y econdmico ante la paralizacion absoluta de
todas las actividades productivas, laborales y sociales.

Garcia Linera (2020) destaca la importancia del rol del Estado en el con-
texto de pandemia. Sefiala que ante la posibilidad inminente de conta-
gios masivos y muertes no fue capaz el sistema capitalista de dar respues-
tas sanitarias y de cuidados, sino que exclusivamente fueron los Estados

Universidad Nacional de Misiones, Argentina. Integrante del Grupo de Trabajo Clacso Seguridad
Social y sistema de pensiones. sandralmontiel@gmail.com

El 11 de marzo la OMS declar6 la pandemia. El 12 de Marzo se decreté la Emergencia Sanitaria en
la Argentina. Y el 19 de marzo el Gobierno Nacional publicé el DNU 297-20 “Con el fin de proteger
la salud publica frente a la propagacion del nuevo coronavirus, se dispuso que todas las personas
que habitan o se encuentran temporalmente en las jurisdicciones donde rige esta normativa,
deberdn permanecer en sus domicilios habituales, solo pudiendo realizar desplazamientos minimos
e indispensables para aprovisionarse de articulos de limpieza, medicamentos y alimentos’.
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nacionales los que garantizaron respuestas urgentes a los problemas de
salud.

En este contexto en la Argentina la gestién del Gobierno Nacional (2020)
implementé una serie de politicas vinculadas a los ingresos de los jubi-
lados y a la obra social Programa de Asistencia Médica Integral (PAMI),
orientados a recuperar el poder adquisitivo de los mismos y garantizar
el acceso a medicamentos y a prestaciones de salud y servicios sociales.
El gobierno defini6 entre sus primeras medidas el otorgamiento de bo-
nos especiales, incrementos, reintegros del 15% en compras con tarjeta
de débito, la autorizacién de entrega de medicamentos gratuitos en mas
de 3.600 marcas comerciales, y la creacion del programa de Residencias
Cuidadas.

Las politicas sanitarias implementadas fueron prioritariamente de Ais-
lamiento Social, Preventivo y Obligatorio (ASPO) en los inicios de la
pandemia y después el Distanciamiento Social Preventivo y Obligatorio
(DISPO) y atencién médica con las campanas de vacunacién. Uno de los
grupos sociales més vulnerables ante esta pandemia fueron las personas
mayores de 60 afnos, quienes vieron interrumpidas sus actividades dia-
rias en diferentes espacios sociales y vulnerada su autonomia e indepen-
dencia. A ello se debe agregar la regresion en las percepciones y repre-
sentaciones de la sociedad que volvié a visibilizar a esta poblacién como
fragiles y vulnerables.

En este contexto los discursos acentuaron el estigma que posiciona a los
viejos como fréagiles, vulnerables y dependientes homogeneizando a una
poblaciéon muy amplia y con caracteristicas muy diferentes. Se volvié a
profundizar la asociacion entre vejez y enfermedad en los discursos pu-
blicos de los gobiernos y medios de comunicacidn, legitimando una ge-
neralizacién que borra las diferencias e iguala a las personas mayores ac-
tivas e independientes con los que presentan algun tipo de dependencia.
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En la pandemia se visibilizaron los viejismos relacionados con las des-
iguales condiciones que padecen las personas mayores para el ejercicio
de sus derechos. Fundamentalmente se vieron afectados el derecho al
respeto por la autonomia personal, al autocuidado y el derecho a la asis-
tencia sanitaria acorde a su condiciéon (Dabove, 2020).

Si hay algo que queda claro, cuando intentamos comprender la forma
en la que se encar6 la pandemia respecto a los adultos mayores, es que
el estigma tifle cada decisidon, cada recomendacion, inclusive cada acto
de solidaridad y estd arraigado a tal punto en nuestro imaginario colec-
tivo, que sin intencién lo reproducimos, perdiendo de vista que con su
repeticién vamos desestimando y desacreditando a los propios adultos
mayores (Zunino, 2021).

En la provincia de Misiones se implementaron las medidas sanitarias de
ASPO y DISPO con rigurosidad en los controles y cuidados de las perso-
nas mayores. A partir de los relatos y de las entrevistas realizadas a per-
sonas mayores, a referentes de centros de jubilados y clubes de abuelos,
y agentes del PAMI se pueden sefialar algunos de los cambios mds signi-
ficativos en este contexto de pandemia®.

Las practicas cotidianas que desarrollaban anteriormente las personas
mayores de salidas para realizar compras, controles médicos, caminatas,
y asistencia a los Clubes de Abuelos fueron totalmente suspendidas. Es-
tas salidas les posibilitaban contar con un importante grado de autono-
mia e independencia en relacion a la satisfaccién de sus demandas de
bienes y servicios. En la actualidad han pasado en muchos de los casos
a situaciones de dependencia total o parcial de familiares, cuidadores,
amigos o voluntarios que colaboran con las compras, los tramites y las

2 Este trabajo forma parte de una investigacion sobre las politicas previsionales y sanitarias en
la Argentina y sus alcances en las personas mayores en el contexto de pandemia Covid-19
en la provincia de Misiones (2020-2022). Se trata de un estudio descriptivo con un disefio
metodoldgico cualitativo. Se realizaron entrevistas durante la pandemia a referentes de Centros
de Jubilados y clubes de abuelos, a profesionales del Pami, y en la pos pandemia a personas
mayores que concurren a estos espacios.
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necesidades cotidianas. Ademés, la imposibilidad de realizar actividades
fisicas fuera del hogar gener6 situaciones de pasividad y sedentarismo
que no contribuyeron a mejorar sus condiciones de salud, principalmen-
te en quienes padecian de patologias cronicasy debian realizar en forma
permanente caminatasy ejercicios. A ello se agregan los temores, miedos
y dolor ante la muerte de seres queridos, amigos, familiares y conocidos
en el periodo de la pandemia.

La situacion del habitat de las personas mayores se vio afectada ante la
paralizacion de las actividades econdmicas y laborales de todos los tra-
bajadores formales e informales, que generd la reduccién de ingresos de
miles de grupos familiares en Misiones. Esta nueva situacion llevo a la
forzosa convivencia de familias extensas ante la necesidad de abaratar
los costos de alquileres, siendo mayoritaria la situacion de los hijos con
sus grupos familiares que fueron a vivir a la casa de sus padres. En mu-
chos de los casos la convivencia fue dificil por la ocupacién de los espa-
cios y los cambios en las practicas cotidianas de las personas mayores.
Hubo en este periodo una importante demanda de subsidios para alqui-
leres y comodatos en el PAMI, y se duplicaron los pedidos de espacios
para geriatricos.

La participacion en los Centros de Jubilados- Clubes de Abuelos se vio to-
talmente suspendida durante aproximadamente un ano y medio mien-
tras estuvo en vigencia el ASPO y el DISPO, y hasta tanto se cumplimenta-
ron las diferentes etapas de vacunacién. Con el retorno a la “normalidad”
la participacion en los centros de jubilados y clubes de abuelos se vio
significativamente reducida puesto que, muchas personas mayores no
volvieron a estos espacios de recreacion donde antes concurrian a los ta-
lleres, eventos, y cursos. Quienes no regresaron argumentaron tener mie-
do a salir, a los contagios y falta de voluntad para desarrollar actividades
fisicas y sociales. En algunos casos los centros de jubilados se cerraron
definitivamente y muchos otros no han renovado sus comisiones direc-
tivas lo que les dificult6 la gestion de tramites ante el PAMI y otros orga-
nismos gubernamentales. Los centros de jubilados ante la reduccién de
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socios se enfrentaron a las dificultades de pago de alquiler, servicios y de
los gastos minimos de funcionamiento. En algunos casos los centros de
jubilados se cerraron definitivamente y muchos otros no han renovado
sus comisiones directivas lo que les dificulta la gestion de tramites ante el
PAMI y otros organismos gubernamentales.

Este cambio es muy significativo en el contexto pospandemia atendien-
do a la importancia de estos espacios. Ludi (2013) sefiala que estos espa-
cios son muy significativos en la vida cotidiana de las personas mayores,
puesto que cumplen una funcién de apoyo en sus procesos de enveje-
cimiento ante las situaciones probleméticas que puedan enfrentar, y las
respuestas insuficientes y fragmentadas que brindan sus familias y los
organismos estatales.

Las prestaciones médicas de la obra social PAMI presentaron nuevas
modalidades de acceso a las personas mayores, se suspendi6 la atencion
personalizada, la atencién médica se realizaba a través de video llama-
das, whatsapp y con recetas virtuales. Este fue un gran cambio en el acce-
so a los servicios médicos y las dificultades estaban vinculadas a la falta
de competencias tecnolégicas de las personas mayores en muchos de los
Ccasos.

Las prestaciones sociales de la obra social PAMI fueron suspendidas to-
talmente en el caso del financiamiento de los talleres, cursos y activida-
des de los centros de jubilados; y retomadas en muchos clubes a media-
dos del afio 2021. La provisién de los servicios de almuerzo y merienda
fue reemplazada en un primer momento por viandas que se entregaban
en estos espacios, y posteriormente por un bolsin de alimentos una vez
al mes. Estos cambios generaron un impacto significativo en la economia
de las personas mayores que antes asistian al comedor y que debieron
afrontar los costos de todas las comidas diarias y de la compra de alimen-
tos que antes proporcionaba el bolsén alimentario mensual. También
fueron suspendidos los subsidios particulares para enfermeria, pedicura,
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situaciones de urgencias, y todos los aportes para el sostenimiento y me-
jora de los Centros de Jubilados.

Por ultimo, es importante reflexionar sobre los cambios significativos
que produjo la pandemia en las personas mayores. Muchos atravesaron
por situaciones dificiles ante la pérdida por fallecimiento de personas
cercanas (familiares o amigos), o también el padecimiento de la propia
enfermedad del Covid-19 que en algunos casos dejé secuelas en la sa-
lud fisica y mental. Estas diferentes vivencias generan en la actualidad
sentimientos encontrados y diferentes en cada caso, algunos sefialan la
incertidumbre ante el nuevo contexto, miedos y angustias a participar
nuevamente en espacios colectivos. Mientras que, otras personas mayo-
res atravesaron la pandemia siempre a la espera de la “vuelta ala norma-
lidad” y con sentimientos de ansiedad por volver a reencontrarse con sus

paresy familiares.
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