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El documento analiza la economia del cuidado como un componente fundamental del desa-
rrollo econémico y social, destacando que las actividades de cuidado, remuneradas y no remu-
neradas, sostienen la reproduccion de la vida, el bienestar colectivo y el funcionamiento de la
economia. Desde los enfoques de la economia feminista y los derechos humanos, examina como
la organizacidn tradicional de los cuidados ha generado desigualdades de género al concentrar
esta responsabilidad principalmente en las mujeres.

Asimismo, presenta evidencia internacional que demuestra que la inversién publica en sis-
temas de cuidado genera importantes retornos econémicos y sociales, incluyendo creacién de
empleo, aumento de la participacion laboral femenina, crecimiento econdémico, reducciéon de
la pobreza y fortalecimiento de la proteccion social. El documento sostiene que los cuidados
deben ser reconocidos como un derecho, un bien publico y una prioridad estratégica de politica
publica, promoviendo la corresponsabilidad entre Estado, mercado, comunidades y familias.
Concluye que invertir en cuidados constituye una estrategia clave para avanzar hacia un desa-
rrollo mas inclusivo, sostenible e igualitario.

This document examines the care economy as a fundamental component of economic and
social development, highlighting that both paid and unpaid care activities sustain the repro-
duction of life, collective well-being, and the functioning of the economy. Drawing on feminist
economics and human rights approaches, it analyzes how the traditional organization of care
has generated gender inequalities by placing the primary responsibility for care provision on
women.

The document also presents international evidence demonstrating that public investment in
care systems generates significant economic and social returns, including job creation, increased
female labor force participation, economic growth, poverty reduction, and the strengthening of
social protection systems. It argues that care should be recognized as a right, a public good, and
a strategic public policy priority, promoting shared responsibility among the State, the market,
communities, and families. The document concludes that investing in care constitutes a key
strategy for advancing more inclusive, sustainable, and equitable development.
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Modelo de Actividades de la Vida Diaria

Centros de Atencion Integral a Primera Infancia

Cuidados de corta duracién

Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

Portal de Datos y Publicaciones Estadisticas de la CEPAL
Corte Interamericana de Derechos Humanos

Consejeria Municipal por los Derechos del Nifio, Nifia y Adolescente
Consejo Nacional de la Persona Envejeciente

Confederacion Sindical Internacional

Derechos Econémicos Sociales y Culturales

Educacién y Atencioén a la Primera Infancia

Educacién y Cuidados en la Primera Infancia (Early Childhood Education
and Care)

Encuesta Continua de Fuerza de Trabajo

Encuesta Nacional de Hogares de Propdsitos Multiples
Encuesta Permanente de Hogares Continua

Programa de Obras Publicas Expandido (Expanded Public Works Programme)
Encuesta de Uso del Tiempo

[lkkaracan, Kim y Kaya

Instituto Nacional de Atencién Integral a la Primera Infancia
Instituto Nacional de Estadisticas

Instituto Nacional de Proteccion a Personas Excepcionales
Instituto de Prevision Social

Jornada Escolar Extendida.

Instituto Nacional de Estadistica.

Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia.

Secretaria Nacional de la Nifiez y la Adolescencia.

Jornada Escolar Completa

Cuidados de larga duracién

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo

Mercado Comun del Sur

Indicadores Multiples por Conglomerados

Ministerio de Nifios, Nifias y Adolescentes

Ministerio de Tecnologias de la Informacién y Comunicacién
Médicos/as-parteros/as-enfermeros/as

Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
Necesidades Basicas Insatisfechas
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OCDE
ODS
0OSC

PIB
PNCUPA
PNUD
SAAD
SABE
SAM
SENADIS

SFP
SNC
SNNA
SNPPI
SSCD
SSLD
TDnR
TSOE
UNFPA
UNICEF
VBP

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organizaciones de la Sociedad Civil

Producto Interno Bruto

Politica Nacional de Cuidados del Paraguay

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia
Salud, Bienestar y Envejecimiento

Social Accounting Matrix (Matriz de Contabilidad Social)
Secretaria Nacional por los Derechos Humanos de las Personas con
Discapacidad

Secretaria de la Funcién Publica

Sistema de Cuentas Nacionales

Secretaria de la Nifiez y la Adolescencia

Sistema Nacional de Proteccién y Promocion Integral de la Nifiez y Adolescencia
Servicios de salud de corta duracién

Servicios de salud de larga duracién

Trabajo doméstico no remunerado

Trabajadores de Salud de otras especialidades

Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Valor Bruto de Produccién
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La relevancia de los cuidados para la constitucion de sociedades basadas en la solidaridad y
reciprocidad radica en el reconocimiento de la interdependencia humana. Todas las personas
son vulnerables aunque en diferentes etapas de la vida, (infancia, enfermedad, discapacidad o
vejez), necesitan mas apoyo de otros. Esta vision requiere una ética de la responsabilidad com-
partida no solo en la distribucion del tiempo de cuidados sino también en el financiamiento de
las politicas que permiten reorganizar socialmente los cuidados.

Los cuidados son la forma en que se concretiza la reciprocidad. No es un intercambio mer-
cantil, sino de una reciprocidad social y generacional: las personas cuidan porque fueron cuida-
das y porque comprenden que la sostenibilidad de la vida es un compromiso mutuo. Cuando el
Estado, la comunidad y las familias se distribuyen estas tareas de forma equitativa, se promueve
la valoracion del tiempo y el esfuerzo dedicado al sostenimiento de la vida de todos y todas.

Fomentar una cultura que valore el trabajo de cuidado no solo contribuye a reparar las mul-
tiples desigualdades existentes, sino que sienta las bases de una sociedad donde la solidaridad
y la reciprocidad dejan de ser conceptos abstractos para convertirse en practicas cotidianas que
garantizan la supervivencia colectiva.

De esta manera, cuando la sociedad se pone de acuerdo para implementar politicas y siste-
mas de cuidados financiados de manera equitativa, manifiesta su compromiso de vivir en una
sociedad justa, solidaria y reciproca.

Mas alla de los principios que impulsan posicionar a los cuidados en el centro del debate pu-
blico, las politicas y sistemas de cuidados tienen un rol instrumental en la economia. Entonces,
el esfuerzo fiscal necesario para su financiamiento no debe verse como un gasto publico sino
como una inversion por sus elevados retornos.

Este proyecto de investigacion apoya el debate y la implementacion de la politica y el sistema
de cuidados con evidencia empirica rigurosa sobre los argumentos econdmicos que justifican
el financiamiento publico. El objetivo de la investigacion es “estimar el triple impacto de las
politicas de cuidado en Paraguay a partir de la incidencia del aumento del nivel y calidad de la
inclusion economica de las mujeres en el crecimiento econdmico a través del Producto Interno
Bruto, el nivel de pobreza monetaria, el incremento de la recaudacion fiscal (impuestos y con-
tribuciones a la seguridad social) y el retorno del capital humano derivado de la inversiéon en
servicios de cuidado”

Paraguay se encuentra en un rapido proceso de transicién demografica en el que se reduce
la fecundidad y aumenta el envejecimiento. Adicionalmente, aumenta el nivel educativo de las
mujeres Y, con ello, sus aspiraciones de trabajo remunerado. Estos cambios, por un lado, exigen
la implementacion de una politica y un sistema integral de cuidados que garanticen los derechos
al cuidado y satisfagan las necesidades de la poblacion.

La evidencia empirica de otros paises del mundo indica que invertir en cuidados tiene im-
portantes efectos econémicos positivos a corto, mediano y largo plazo. Durante la infancia y
adolescencia contribuyen al desarrollo infantil temprano, la acumulacién de capital humano y
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la socializacion e integracion social permitiendo la continuidad de los estudios durante la juven-
tud e incluso a lo largo de todo el ciclo de vida. Los retornos econémicos de la inversion en esta
etapa de la vida estain ampliamente confirmados con los resultados de los estudios realizados.

En la juventud y adultez, las politicas de cuidado como las licencias para el cuidado de otras
personas mejoran el bienestar laboral y contribuyen al cuidado de nifios, nifias y adolescentes
amplificando las oportunidades sefialadas en el parrafo anterior. Por otro lado, las licencias para
el autocuidado previenen enfermedades y accidentes laborales aumentando el desempeiio, el
tiempo de vida laboral y la satisfaccién. En segundo lugar, las politicas de cuidado generan
oportunidades de empleo calificado, mejor remunerado y con mayores niveles de formalizacién,
especialmente para las mujeres, con lo cual se favorece la economia en su conjunto a la vez que
se reducen brechas econdmicas de género.

En la vejez, la implementacion de politicas de cuidados contribuye a extender la vida activa y
auténoma de las personas, a prevenir enfermedades cronicas y mentales y a reducir el aislamien-
to social y la necesidad de institucionalizacion u hospitalizaciones, lo que conlleva un importan-
te ahorro para la politica sanitaria. Como en el caso de la infancia y adolescencia, los cuidados
en la vejez abren oportunidades de empleo para las personas adultas.

Las politicas de cuidado constituyen ademas uno de los instrumentos mas importantes para
abordar las desigualdades de género ya que la organizacion social de los cuidados recae princi-
palmente en las mujeres limitando las posibilidades de ampliar sus capacidades, oportunidades
y libertades. El rol redistribuidor del Estado no se reduce solo a los ingresos, debe incluir tam-
bién el tiempo de trabajo no remunerado y las valoraciones sociales o simbdlicas.

Este documento se organiza de la siguiente manera. El capitulo 1 presenta las bases tedricas
para comprender las dimensiones éticas y politicas de los cuidados en la sociedad y la economia
visibilizando desde los aportes de la Economia feminista al cuidado, categoria que histérica-
mente fue ignorada por los enfoques tedricos ortodoxos. El capitulo 2 debate los principales
argumentos que ubican al Estado como agente fundamental para la garantia de los cuidados,
trascendiendo su concepcién como una tarea privada y responsabilizada principalmente en las
mujeres. El capitulo 3 analiza la situacion de los cuidados en Paraguay a través de sus transfor-
maciones sociodemograficas y el marco regulatorio vigente y su principal aporte es demostrar
cémo los cambios en la estructura de la poblacion estan tensionando la organizacion tradicional
del cuidado, centrada histéricamente en el trabajo no remunerado de las mujeres. Los datos
muestran que la denominada “crisis de los cuidados” se empieza a manifestar en Paraguay y
tendera a profundizarse a medida que el bono demografico se acabe mientras que contradic-
toriamente Paraguay no cuenta con el marco institucional necesario para enfrentar esta crisis.

Los capitulos 4 y 5 presentan la evidencia internacional sobre los retornos econémicos de la
inversion en cuidados y las metodologias utilizadas, respectivamente.

Finalmente, en el ultimo capitulo se presentan los principales resultados de los ejercicios
realizados para estimar las necesidades de inversion y sus beneficios econdmicos, demostrando
que si bien se requiere ampliar el esfuerzo fiscal en las politicas de cuidados, estas tienen altos
retornos econdmicos.

Esta investigacion fue posible gracias al financiamiento del programa PROCIENCIA imple-
mentado en el marco de las acciones del CONACYT que busca generar conocimiento que con-
tribuya a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y proveer insumos para el disefio, la im-
plementacion y la evaluacion de politicas publicas con impacto en las personas y en el desarrollo.
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1. ¢Qué es el cuidado?

1.1. El debate sobre los conceptos de cuidado

La Ciencia Econémica ignor6 histéricamente el trabajo de cuidados, entre otras razones,
porque una parte sustantiva de estas actividades se realiza sin remuneracion y fuera de las rela-
ciones de mercado. El cuidado comprende las relaciones y las actividades destinadas a satisfacer
las necesidades fisicas, emocionales y sociales de las personas asi como a sostener la vida coti-
diana y la reproduccién social.

Si bien durante las ultimas décadas del siglo XX el cuidado tom¢ relevancia como asunto
de interés publico, todavia no ocupa un lugar acorde con su importancia para la economia, el
desarrollo y la reproduccién social. Una muestra de esta insuficiente valoracion es la limitada
cobertura que aun presentan las politicas publicas de cuidados en América Latina y otras regio-
nes. La incorporacién del cuidado en las agendas publicas de la region ha sido progresiva pero
heterogénea y responde tanto a los compromisos asumidos por los Estados como a los aportes
de los movimientos de mujeres y de la economia feminista (CEPAL, 2022).

El andlisis del cuidado ha permitido demostrar el papel fundamental que este desempenia en
los sistemas econémicos y en las estructuras sociales. Desde la perspectiva de la igualdad de gé-
nero, estos estudios han puesto en evidencia la subvaloracion del trabajo de cuidados realizado
predominantemente por las mujeres y sus implicaciones en distintos ambitos de la vida social
y economica (Carrasco, 2017, Rodriguez Enriquez 2015). Esta ultima autora destaca el papel
sistémico del cuidado en el funcionamiento de la economia y su relacion con las desigualdades
de género (Rodriguez, 2015).

El debate no se ha circunscrito a la delimitaciéon conceptual del cuidado, sino que también ha
avanzado en su operacionalizacion y medicion. En este contexto, la construccion de instrumen-
tos como las encuestas de uso del tiempo han sido fundamentales para identificar, visibilizar
y cuantificar el peso del trabajo doméstico y de cuidados no remunerados. Sus resultados han
contribuido a incorporar estas actividades al analisis econdmico ortodoxo y a enriquecer los
abordajes heterodoxos, asi como a discutir los limites de las categorias convencionales de traba-
jo, produccién y valor.

Estos avances también han favorecido la transformacion del cuidado en un problema poli-
tico y en un ambito de intervencién estatal. De este modo, la produccién de conocimiento se
ha retroalimentado mediante un didlogo constante entre la elaboracién teérica, la investigacion
empirica y el disefio de politicas publicas, impulsado principalmente por la economia feminista
y por otras perspectivas criticas.

Un ejemplo actual de la creciente atencion prestada a las desigualdades de género en la eco-
nomia es la concesion, en 2023, del Premio Nobel de Economia a Claudia Goldin, por sus in-
vestigaciones sobre el funcionamiento del mercado laboral, las brechas de género y los factores
explicativos, entre los que se encuentra el trabajo de cuidados (The Nobel Prize, 2023).
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La incorporacién del cuidado como categoria analitica cuestiona algunos de los fundamentos
tedricos, valorativos y metodologicos sobre los que se han construido los paradigmas econdmicos
dominantes. En particular, pone en discusion el uso del producto interno bruto (PIB) como in-
dicador central del desempefio econdmico y los limites del sistema de cuentas nacionales (SCN)
para representar el conjunto de actividades que sostienen la economia y el bienestar social.

La Economia Feminista ha centrado su critica en la exclusién del trabajo no remunerado,
dentro del cual se encuentra una gran parte del cuidado. Autoras como Marilyn Waring, Folbre
y Rodriguez Enriquez han cuestionado la exclusién o insuficiente consideracion del trabajo no
remunerado en las mediciones econdmicas convencionales. Esta critica reclama el reconoci-
miento del trabajo doméstico y de cuidados tanto en el analisis econémico como en el disefio
de las politicas publicas de los paises. La medicion de estas actividades se considera actualmente
un componente relevante de las estadisticas sobre trabajo y un indicador de las desigualdades de
género. (OIT, 2026; Rodriguez 2015)

A nivel macroecondémico, los cuidados realizan una contribucién sustantiva al funciona-
miento de la economia. Sin embargo, el PIB solo registra la producciéon de servicios de cuidado
dentro de la frontera de produccién —aquella que forma parte del trabajo remunerado. Para
complementar esta medicion, algunos paises han desarrollado cuentas satélites del trabajo do-
méstico y de cuidados no remunerados. Estas permiten estimar su valor econdmico y calcular
agregados que articulan la produccién remunerada y la no remunerada.

Los paises que incorporan este calculo encontraron que el tamano de la produccion del cui-
dado no remunerado es comparable al tamano de la produccion que representan las principales
industrias de la economia remunerada (CEPAL, 2022). Su exclusion de los indicadores conven-
cionales limita la capacidad del PIB para reflejar el funcionamiento integral de la economia.
Ademas, los desplazamientos de actividades entre los hogares, el mercado y el Estado pueden
modificar el PIB sin que necesariamente se produzca una variacion equivalente en el volumen
total de bienes y servicios generados.

Tabla 1.
Comisidn sobre la medicién del desempefio econémico y el progreso social

En 2008, por iniciativa del gobierno francés, se conformd la Comisién sobre la Medicion del Desempeio
Econdmico y el Progreso Social liderada por Joseph Stiglitz, Amartya Sen y Jean-Paul Fitoussi. El objetivo
fue analizar los limites del Producto Interno Bruto como indicador de los resultados economicos y el
progreso social, incluidos los problemas que plantea su medicion; estudiar qué informacion adicional
podria ser necesaria para elaborar indicadores mas pertinentes del progreso social; evaluar la viabilidad
de herramientas de medicion alternativas y debatir como presentar la informacion estadistica de forma
adecuada.

A partir del analisis realizado, surgio la Recomendacion Nro. 5: Ampliar los indicadores de ingresos a las
actividades no mercantiles, hace referencia explicita a la necesidad de incorporar el tiempo de trabajo no
remunerado (cuidados y doméstico):

“26. El modo de funcionamiento de los hogares y de la sociedad ha cambiado profundamente. Asi,
NUMErosos servicios que antes asumian otros miembros de la familia se compran actualmente en
el mercado. Esto se traduce en la contabilidad nacional por un aumento del ingreso y puede dar la
impresion equivocada de unaumento del nivel de vida, cuando en realidad la prestacion de servicios
no mercantiles, en el pasado, incumbe ahora al mercado. Por cierto, numerosos servicios que los
hogares producen por si mismos, no se toman en cuenta en los indicadores oficiales de ingresos y
de produccidn, y sin embargo constituyen un aspecto importante de la actividad economica.
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Si hien es cierto que esta exclusion de indicadores oficiales da cuenta de mas interrogantes
sobre la fiabilidad de los datos que sobre las dificultades conceptuales, se han logrado avances
en este ambito; no obstante es conveniente dedicarles muchos mas trabajos y mas sistematicos,
comenzando en particular por informaciones sobre el empleo del tiempo de las personas que se
compare en el tiempo (de un afio al siguiente) y en el espacio (de un pais al otro). Las actividades
domeésticas deberian ser objeto periddicamente, y de la manera mas exhaustiva posible, de cuentas
satélites a las de la contabilidad nacional de base. En los paises en desarrollo, la produccion
de bienes por parte de los hogares (alimentacion o vivienda, por ejemplo) desempeiia un papel
importante: cabe tomar en cuenta la produccion de estos bienes por parte de las familias para
evaluar los niveles de consumo de los hogares en esos paises” (Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009, p. 12).

A nivel microeconémico, las personas toman decisiones laborales dependiendo de sus res-
ponsabilidades sobre el cuidado de otras personas, de modo que ninguna teoria del mercado
laboral o politica dirigida al mercado laboral o a la productividad deberia ignorar los cuidados.

Estas decisiones tienen implicaciones a largo plazo porque la calidad de los cuidados afecta a
la acumulacién y a la calidad del capital humano que una economia puede esperar en el futuro,
a las relaciones de apoyo que pueden mantenerse entre generaciones y a los valores sociales que
pueden conservarse.

A nivel microeconémico, la Escuela Neoclasica incorpora en su esquema conceptual el tra-
bajo no remunerado. No obstante, esta incorporacion es problematica dado que su construccion
tedrica es circular: las mujeres ganan menos porque son menos productivas y se especializan en
tareas domésticas y de cuidado; las mujeres se especializan en tareas domésticas y de cuidados,
son menos productivas y por eso ganan menos. Ademas, un autor representativo de esta co-
rriente como Gary Becker (1987) se acerca peligrosamente a explicaciones biologicistas.

Tabla 2.
Los cuidados en el trabajo

Trabajo de Cuidado

/Produccién de bienes y

Trabajo de cuidado ?]erwuos_de consumo en el Trabajo de cuidado
no remunerado ogar (alimentacion, agua, d
lefia, atencion de nifios, nifias, noremunerado
personas mayores, enfermas,
con discapacidad)

Trabajo familiar

. sin remuneracion
Otro trabajo

Trabajo de cuidado
no remunerado

remunerado

Trabajo no remunerado Trabajo remunerado (en el SNC)

Fuente: elaboracion propia con base en DNP (s.f.)
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- Trabajo de cuidado no remunerado: tareas no remuneradas realizadas dentro de los hogares que
comprenden tanto el cuidado “directo” como el “indirecto”. Este trabajo no se incluye en el sistema
de cuentas nacionales (SCN) ni en el Producto Interno Bruto.

— Cuidado directo: actividades que involucran la interaccion cara a cara para satisfacer las
necesidades fisicas y emocionales de los demas (por ejemplo, alimentar o baiar a alguien, leer,
conversar, contar un cuento, dar medicinas).

- Cuidadoindirecto: provision de los bienes requeridos y los espacios adecuados para la satisfaccion
de las necesidades de las personas cuidadas: provision de alimentos, limpieza de ropay del hogar,
provision de servicios basicos como agua, luz, calefaccion, energia para cocinar, entre otros.

»  Trabajo familiar no remunerado: actividades realizadas para un emprendimiento economico que tiene
lazos de parentesco con el propietario pero no recibe remuneracion. La economia ortodoxa considera
a este trabajo dentro de la frontera de produccidn, por lo tanto esta incluido en las cuentas nacionales
y en el calculo del Producto Interno Bruto.

«  Trabajo remunerado: actividades que estan orientadas a la produccién de bienes y/o servicios para el
mercado por las cuales se percibe una remuneracion. Dentro de éste se encuentran las ocupaciones
del mercado laboral en los sectores de cuidado y trabajo doméstico.

Las implicancias politicas y econémicas de cada tipo de trabajo son distintas. El cuidado
directo involucra un relacionamiento personal. Al requerir determinadas capacidades, segin
el tipo de dependencia o edad de las personas cuidadas, tiene una relativa complejidad el re-
emplazo por el mercado o el Estado. El cuidado indirecto tiene un componente importante de
infraestructura y de servicios generales como el acceso a agua y saneamiento y energia eléctrica,
el reemplazo de cocinas o la provision de alimentacién escolar.

La Tabla 3, propuesta por Nancy Folbre (2006), presenta ejemplos de tareas comprendidas
dentro del trabajo de cuidados. Esta tabla no es solo un ejemplo que ayuda a la compresion de
las dimensiones remuneradas y no remuneradas. Constituye un insumo para mejorar el calculo
de las cuentas nacionales y del aporte de las mujeres a la economia, invisibilizado en los instru-
mentos estadisticos y en el andlisis econémico y social. El célculo del PIB es probablemente el
mejor ejemplo de indicador con esta falla tan relevante para conocer a cabalidad la actividad
econdmica.
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Tabla 3.
Ejemplos de trabajos de cuidados

Naturaleza del
trabajo de cuidado

Proveedor/Receptor

Personas mayores

Enfermos, personas
con discapacidad

Adultos (distintos a
uno mismo)

Uno mismo

Cuidado directo

Trabajo no
remunerado (fuera

Cambiar panales.
Cuidado infantil
dentro de las familias,
incluyendo lactancia,
alimentacion, bafo,
limpieza, supervision,
asistencia con

tareas escolares y
acompanamiento

Asistencia con
alimentacion, banoy
movilidad

Enfermeria, asistencia
con la movilidad y
funciones diarias

Acompanamiento,
consejeria

Visitar al médico,
hacer ejercicio

del SCN) realizado por
miembros del hogar
o voluntarios en la
comunidad

Cuidado indirecto

Cultivar alimentos
para consumo propio,
cocinar, limpiar, lavar
ropa, proporcionar
otros servicios
esenciales como
compras, cercadoy
transporte de lenay
agua para consumo
doméstico

Cultivar alimentos
para consumo propio,
cocinar, limpiar, lavar
ropa, proporcionar
otros servicios
esenciales como
compras, cercadoy
transporte de lenay
agua para consumo
doméstico

Cultivar alimentos
para consumo propio,
cocinar, limpiar, lavar
ropa, proporcionar
otros servicios
esenciales como
compras, cercadoy
transporte de lenay
agua para consumo
doméstico

Cultivar alimentos
para consumo propio,
cocinar, limpiar, lavar
ropa, proporcionar
otros servicios
esenciales como
compras, cercadoy
transporte de lenay
agua para consumo
doméstico

Cultivar alimentos
para consumo propio,
cocinar, limpiar, lavar
ropa, proporcionar
otros servicios
esenciales como
compras, cercadoy
transporte de lenay
agua para consumo
doméstico

Cuidado directo

Amamantamiento

Produccion de
subsistencia no

Cultivar alimentos

Cultivar alimentos

Cultivar alimentos

Cultivar alimentos

Cultivar alimentos

remunerada (dentro Cuidado indirecto | Pa"@€oNsUmo propio, | para consumo propio, | para consumo propio, | para consumo propio, | para consumo propio,
del SCN) recolectar lefa o recolectar lefa o recolectar lefa o recolectar lefa o recolectar lefia o
acarrear agua acarrear agua acarrear agua acarrear agua acarrear agua
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Proveedor/Receptor

Naturaleza del
trabajo de cuidado

Personas mayores

Enfermos, personas
con discapacidad

Adultos (distintos a
uno mismo)

Uno mismo

Trabajo en el mercado

Cuidado directo

Guarderia familiar;
servicio de ninera

Cuidado de dia de
personas mayores;
cuidado de ancianos

Asistencia informal
remunerada en el
hogar

Trabajo remunerado
informal para cocinar,
limpiar, lavar ropa,

Trabajo remunerado
informal para cocinar,
limpiar, lavar ropa,

Trabajo remunerado
informal para cocinar,
limpiar, lavar ropa,

Trabajo remunerado
informal para cocinar,
limpiar, lavar ropa,

informal proporcionar otros proporcionar otros proporcionar otros proporcionar otros

Cuidado indirecto servicios esenciales servicios esenciales servicios esenciales servicios esenciales
del hogar, conseguir del hogar, conseguir del hogar, conseguir del hogar, conseguir
agua o combustible, agua o combustible, agua o combustible, agua o combustible,
hacer compras de hacer compras de hacer compras de hacer compras de
necesidades basicas | necesidades basicas | necesidades basicas | necesidades basicas

. . #m_um_m% ' am. Cuidador de personas | Enfermero, auxiliar de oo:.mm._mﬁ.o.
Cuidado directo cuidado infantil, , , L nutricionista,
. mayores, gerontologo | enfermeria, médico .
maestro, pediatra instructor de yoga
Administradores, Administradores, Administradores, Administradores,
gerentes y otros gerentes y otros gerentes y otros gerentes y otros
trabajadores trabajadores trabajadores trabajadores
Empleo remunerado de servicios de servicios de servicios de servicios

Cuidado indirecto

(como personal
administrativo o

de limpieza) en
cuidado infantil,
centros geriatricos,
hospitales, guarderias
y escuelas

(como personal
administrativo o

de limpieza) en
cuidado infantil,
centros geriatricos,
hospitales, guarderias
y escuelas

(como personal
administrativo o

de limpieza) en
cuidado infantil,
centros geriatricos,
hospitales, guarderias
y escuelas

(como personal
administrativo o

de limpieza) en
cuidado infantil,
centros geriatricos,
hospitales, guarderias
y escuelas

Fuente: Elaboracion propia con base en Folbre (2006, p. 188).
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Susan Himmelweit (2007) caracteriza el cuidado como los servicios personales necesarios
para satisfacer las necesidades fisicas y mentales basicas que permiten que una persona funcio-
ne a un nivel socialmente determinado de capacidad, comodidad y seguridad aceptables. Esta
accion puede ser destinada a otras personas y al autocuidado.

Himmelweit (2007) también sefiala que hay casos de personas que cuidan mas a los demas
que los demas a ellas, especialmente mujeres; generandose un intercambio desigual entre perso-
nas con la misma capacidad fisica para cuidar, como efecto de las relaciones de poder de género
en la sociedad.

Otra forma de intercambio desigual surge cuando un grupo necesita mas cuidados de los que
puede proporcionar, como las mujeres jovenes con hijos o una parte de las personas mayores,
o personas con discapacidad. “La necesidad de cuidar a este tipo de personas y las condiciones
en que otros cuidan de ellas es lo que convierte el cuidado en objeto de politica social” (Him-
melweit, 2007, p. 582, [traduccion propia]).

Por su parte, Nancy Folbre destaca la importancia de entender el cuidado como un trabajo
productivo que contribuye significativamente a la economia. Folbre critica la opinién conven-
cional que descarta el cuidado como un trabajo meramente reproductivo y aboga por su reco-
nocimiento como un componente vital de los sistemas econémicos. Su investigacion examina la
naturaleza de género del trabajo de cuidados y sus implicaciones para las politicas econdmicas.
Ella senala que el cuidado esta integrado por “todas las actividades de apoyo que tienen lugar
para crear, rehacer, mantener, contener y reparar el mundo en el que vivimos y las capacidades
fisicas, emocionales e intelectuales requeridas para hacerlo” (Folbre, 2008, p. 21).

El concepto de cuidado de Joan Tronto (1993, 2023) se enmarca en una ética del cuidado que
lo ubica como una obligacién politica y moral fundamental. Esta autora considera el cuidado
como

una actividad de la especie que incluye todo lo que hacemos para mantener, continuar
y reparar nuestro “mundo’, de modo que podamos vivir en él lo mejor posible. Ese
mundo incluye nuestros cuerpos, nuestro yo y nuestro entorno, todo lo cual buscamos
entrelazar en una red compleja que sustente la vida (Tronto, 1993, p. 103, [traduccién
propial).

Tronto sostiene que el cuidado no deberia limitarse a la esfera privada, sino integrarse en las
politicas publicas y las practicas institucionales para fomentar la justicia social y la responsabi-
lidad democratica. Al plantear una “democracia del cuidado”, esta autora hace referencia a la
interdependencia y propone una distribucién equitativa de las responsabilidades del cuidado,
desafiando asi las dinamicas de poder existentes (Tronto, 2023).

La idea de cuidados en una teoria politica democratica que critica las estructuras de poder y
desigualdad en la distribucion de los cuidados también plantea la existencia de una “irresponsa-
bilidad privilegiada” (Tronto, 2023), en la que ciertas personas explotan los valores sociales y la
division sexual del trabajo para evadir las responsabilidades familiares.

Joan Tronto (1993 y 2020) distingue 5 elementos del cuidado que forman parte de los com-
promisos morales que deberian guiar el contrato social:

« Reconocer una necesidad de atencion o preocuparse por el cuidado (caring about): im-
plica reconocer que el cuidado es necesario, constatar la existencia de una necesidad y
evaluar la posibilidad de darle una respuesta.
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o Asumir la responsabilidad de satisfacer esa necesidad (caring for): en relacién con una
necesidad identificada y determinar la naturaleza de la respuesta. Implica reconocer que
es posible actuar para tratar estas necesidades no satisfechas.

« Proveer los cuidados (care giving): trabajo fisico real de brindar cuidados. Supone encarar
de manera directa las necesidades del cuidado. Esto significa un trabajo material y exige
casi siempre de quienes ofrecen los cuidados que vayan al encuentro de quienes son su-
jeto de cuidado.

o Recibir cuidados (care receiving): reconocimiento de la reaccion del sujeto de la atencion
al cuidado que recibe. Implica la evaluacion si el cuidado satisfizo las necesidades de cui-
dado. Es importante incluir la recepcion de la atencion entre los elementos del proceso
porque es la inica manera de saber si se ha dado una respuesta a la necesidad de cuidados

o Cuidado con (care with): el cuidado debe ser coherente con compromisos democraticos
con la justicia, la igualdad y la libertad para todos.

Tabla 4.
Conceptos de cuidados

Prestacion de servicios personales para satisfacer las necesidades fisicas
y mentales basicas que permiten que una persona funcione a un nivel so-
cialmente determinado de capacidad, comodidad y seguridad aceptables.
Esta accidn puede ser destinada a otras personas y al “autocuidado”.

Himmelweit

Todas las actividades de apoyo que tienen lugar para crear, rehacer, man-
tener, contener y reparar el mundo en el que vivimos y las capacidades
fisicas, emocionales e intelectuales requeridas para hacerlo.

Una actividad de la especie que incluye todo lo que hacemos para man-
tener, continuar y reparar nuestro “mundo” de modo que podamos vivir
en él lo mejor posible. Ese mundo incluye nuestros cuerpos, nuestro yo
y nuestro entorno, todo lo cual buscamos entrelazar en una red compleja
que sustente la vida.

Fuente: elaboracion propia con base a Himmelweit (2011), Folbre (2008) y Tronto (1993).

Una definiciéon mas operativa que ayuda a analizar la economia de los cuidados es la pro-
puesta por England, Budig y Folbre (2002) en su investigacion sobre el mercado laboral de los
Estados Unidos, citada en Razavi y Staab (2010)

las ocupaciones en las que se supone que los trabajadores prestan un servicio personal
que desarrolla las capacidades humanas del beneficiario. Entendemos por ‘capacidades
humanas’ a la salud, las cualificaciones o las inclinaciones que son utiles para uno mis-
mo o para otros: la salud fisica y mental, las aptitudes fisicas y cognitivas, asi como las
emocionales, entre ellas la autodisciplina, la empatia y la atencién a los demas. Ejemplos
de labor de cuidado a otras personas son el trabajo que llevan a cabo los profesores, el
personal de enfermeria, los empleados de las guarderias y los terapeutas. (p. 451)
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El marco analitico de estas economistas feministas comparte algunos elementos comunes
resaltados por Dowling (2021):

1. El cuidado no se reduce al trabajo de cuidados o a los trabajadores del cuidado sino que
se entiende como todas las practicas y recursos que permiten a los seres humanos vivir
en un contexto de seguridad y certidumbre.

2. Incorpora el caracter relacional del cuidado, adoptando una postura moral al argumentar
que todos los ciudadanos son vulnerables e interdependientes y tienen una responsabi-
lidad compartida por el cuidado. Esta relacién implica afectos, emociones y satisfaccion
de necesidades.

3. El cuidado, al ser una necesidad, es una construccion cultural que implica la existencia
de normas sociales que definen quiénes y como se cuida y que involucra el interior de los
hogares, la comunidad y el Estado. Estas normas definen los regimenes publicos de cui-
dado que a su vez estructuran la distribucion de los cuidados y de los costos econémicos
y de oportunidad entre hombres y mujeres, entre la familia y el mercado, incluso entre
paises y regiones.

4. Larelacion implica dotaciones desiguales de poder que hacen que unas personas provean
mas cuidados que los que reciben. Si bien todas las personas requieren cuidados y la ma-
yoria de las personas puede proveer cuidados en el marco de relaciones de reciprocidad
y cooperacion, las mujeres son las principales proveedoras. También definen relaciones
desiguales entre paises.

Las actividades de cuidado constituyen una de las formas mas importantes de desigualdad
entre hombres y mujeres, cuyos efectos se trasladan a otros ambitos como el mercado laboral o
la participacion politica y social. Por esta razdn, los cuidados constituyen un componente cen-
tral de la justicia social.

La mirada sobre los cuidados desde una perspectiva ética busca superar la nocién de depen-
dencia. En este debate se destacan dos perspectivas: el cuidado como un don a través del cual se
establecen relaciones de reciprocidad y el cuidado desde la vulnerabilidad por lo que adquiere
relevancia la interdependencia en las relaciones. El siguiente apartado aborda estas perspectivas.

1.2 La mirada a los cuidados desde la reciprocidad y la
vulnerabilidad

Desde la Antropologia, la idea de interdependencia va unida al establecimiento de vinculos
basados en la reciprocidad. Mauss, en su obra publicada en 1924 “Ensayo sobre el don”, sefiala
que el cimiento de las sociedades se encuentra en las relaciones de reciprocidad que implican la
obligacion de dar, recibir y devolver (Mauss, 2009). Esta relacion se da a través de vinculos que
definen una obligaciéon moral basada en el reconocimiento de una vulnerabilidad mutua que
requiere reglas y practicas que hacen posibles la vida en comun y el bienestar (Chanial, 2014;
Oates y Grynaviski, 2018). Mauss sefiala que esos principios morales sustentan la seguridad
social actual:

el trabajador ha dado su vida y su trabajo a la colectividad, por un lado, y a sus patro-
nes, por el otro, y, si bien puede colaborar con el seguro, los que se han beneficiado con
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sus servicios no han saldado su deuda mediante el pago del salario, y el propio Estado,
representante de la comunidad, debe ofrecerle junto con sus patrones y su propia parti-
cipacion, cierta seguridad en la vida, contra el desempleo, contra la enfermedad, contra
la vejez, contra la muerte. (Mauss, 2009, pp. 232-233)

Retomando las categorias analiticas de Mauss, Comas d’Argemir y Soronellas-Masdeu (2021)
seflalan que en el caso de los cuidados, el don y la reciprocidad tienen género.

Los cuidados familiares son percibidos como don y como obligacién moral para con
sus parientes; también como un compromiso que se negocia con la persona cuidada y
con el resto de los familiares involucrados en el trabajo de cuidar. Pagar a otras personas
para que se encarguen de cuidar se inscribe dentro de estas obligaciones morales, para
resolver las dificultades de dedicarse enteramente a la actividad de cuidar. Finalmente,
el cuidado es percibido también como un espacio donde puede surgir el conflicto y
donde interaccionan materialidades que a menudo quedan ocultas bajo la emocionali-
dad que envuelve el don del cuidado. (p. 8)

Estas autoras agregan el analisis de la deuda que se genera en estos vinculos. Para ellas, la
deuda se halla en la base del sistema moral que articula las responsabilidades de cuidados y la
existencia de vinculos basados en el dar, recibir y devolver. Si bien el don no implica la obli-
gacion de devolver de manera inmediata, el principio de reciprocidad se concretiza cuando se
produce el intercambio. La deuda es el resultado de la inexistencia de reciprocidad.

La deuda y la reciprocidad tienen género. Y es que el deber de las mujeres se naturaliza,
sus dones no tienen que ser devueltos y ello niega el principio de la reciprocidad. La
moral de la reciprocidad se basa en el reconocimiento del don y cuando el cuidado se
naturaliza no se le puede reconocer mérito alguno. Asi lo hemos podido comprobar en
nuestra investigacion sobre hombres cuidadores, cuyo entorno destaca el mérito (por la
excepcionalidad) de que se dediquen a cuidar. (Comas-d’Argemir, 2017, p. 24)

La existencia de normas sociales que otorgan a las mujeres la responsabilidad del cuidado
naturaliz6 la relacion cuidado-mujer y redujo el compromiso de la devolucién del cuidado. Esta
situacion generd una deuda de cuidados en la que las mujeres se convierten en acreedoras.

La vulnerabilidad es una caracteristica inherente del ser humano y no una condicién particu-
lar en un momento o evento coyuntural. Es universal y continua a lo largo de la vida. Esta pers-
pectiva busca superar la vision de “grupos vulnerables” como poblaciones especificas, como las
personas con discapacidad, las madres solteras, los adolescentes excluidos del sistema educativo,
la juventud en conflicto con la ley, las poblaciones en situacion de pobreza extrema o afectados
por desastres naturales, entre otros.

Las personas son seres interdependientes y enfrentan diversas condiciones de indefension en
diferentes momentos de su vida. El sentido de justicia radica en evitar que por razon de su vul-
nerabilidad -en cualquiera de sus formas- las personas se ubiquen por debajo de las capacidades
minimas para una vida digna, no puedan hacer uso de las oportunidades o tengan obstaculos
para el logro de resultados (Fineman, 2008; y Fineman y Grear, 2013; Butler, 2006; Nussbaum,
2007).

Judith Butler (2006) y Martha Fineman (2008) reconceptualizan la vulnerabilidad no solo
como un déficit sino como un aspecto critico de la existencia humana entrelazado con las re-
laciones y responsabilidades sociales. El trabajo de Fineman en particular cambia el discurso
sobre la vulnerabilidad desde una perspectiva individualista a un andlisis social mas amplio. Ella
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critica las nociones tradicionales de autonomia e independencia, reconociendo la interdepen-
dencia inherente de los seres humanos y las estructuras sociales que dan forma a nuestras vidas.

La importancia de la teoria de la vulnerabilidad de Fineman (2008) reside en su enfoque in-
terseccional, que analiza como categorias como el género, la racialidad y la clase afectan despro-
porcionadamente las experiencias de vulnerabilidad. Esta perspectiva critica no solo destaca las
desigualdades sistémicas, sino que también insta a reexaminar las obligaciones y el compromiso
social cuando se trata de los cuidados.

Esta mirada es fundamental cuando se considera una ética del cuidado. En el contexto de la
ética del cuidado, la vulnerabilidad desplaza el foco de atencién de los derechos individuales a
las responsabilidades sociales. Postula que el cuidado debe ser visto no sélo como un derecho
individual sino también como una responsabilidad colectiva que las instituciones y el Estado
deben atender. Esta perspectiva exige una reevaluacion de como se estructura el cuidado dentro
de las relaciones sociales e institucionales, reconociendo las asimetrias inherentes en el poder y
la responsabilidad. Bajo estas premisas, el cuidado es de caracter cultural, social y politico, no
privado como se ha buscado mantener. Fineman (2024) plantea que:

todos somos vulnerables a los cambios fisicos, ambientales, sociales y materiales que
afectan nuestro bienestar. Como resultado, a lo largo de la vida dependemos de insti-
tuciones y relaciones sociales interconectadas (como la familia, el lugar de trabajo y los
sistemas educativos, sanitarios y financieros) para que nos proporcionen los recursos
o activos que nos daran la “resiliencia” necesaria para mejorar, modificar, compensar y
abordar nuestra vulnerabilidad. (p.1)

De este modo, es necesario reconocer la interdependencia mas que la dependencia. Todas las
personas son receptoras y proveedoras de cuidados todo el tiempo, aunque algunas necesitan
mas cuidados en algunos periodos del ciclo vital como en la nifiez y en la vejez. Sin embargo,
otras teniendo menos necesidades reciben mas de lo que proveen. En este caso es cuando se
generan las desigualdades entre hombres y mujeres.

1.3. Los cuidados en la reproduccion social

El enfoque de reproduccion social en la economia destaca el papel que desempeiian el trabajo
no remunerado y el cuidado de los seres humanos en el sostenimiento de los sistemas economi-
cos y las estructuras sociales. Asimismo, permite analizar la relacién entre las desigualdades de
género, el trabajo (remunerado y no remunerado) y la politica econémica.

La economia feminista sitda la reproduccion social en el centro del analisis y examina las rela-
ciones entre la produccién econémica, el sostenimiento de la vida y la reproducciéon de desigual-
dades sociales. Desde esta perspectiva, produccién y reproduccion no constituyen ambitos inde-
pendientes, sino dimensiones interrelacionadas del funcionamiento de las sociedades capitalistas.

Los avances tedricos en este campo se remontan a las décadas de 1960 y 1970, cuando diver-
sas autoras comenzaron a analizar el papel del trabajo doméstico no remunerado de las mujeres
en la reproduccion cotidiana y generacional de la fuerza de trabajo. Destacando cémo la orga-
nizacion social de dicho trabajo contribuye a perpetuar las desigualdades de género y de clase
dentro de las sociedades capitalistas (Margaret Benston, 1969; Mariarosa Dalla Costa y Selma
James, 1972; Silvia Federici, 2013).
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Maria Mies profundizo esta critica mediante el concepto de “domesticacion” entendido como el
proceso capitalista que naturaliza y desvaloriza el trabajo de las mujeres al definirlas social e ideo-
légicamente como “amas de casa’, que se refiere a un estatus de la mujer dependiente del hombre,
situacion que afianza atin mas las divisiones laborales basadas en el género (Mies, 2019).

Para Mies, la construccién social del “ama de casa” trasciende las economias nacionales y se
constituye como uno de los pilares de la globalizacién. El trabajo gratuito realizado por las mujeres
en los hogares contribuye a reproducir la fuerza laboral y reducir los costos de la mano de obra,
convirtiéndose en soporte indispensable para sostener la produccion remunerada masculina.

A su vez, la consideracion de las mujeres como trabajadoras dependientes y proveedoras se-
cundarias de ingresos favorece su insercion laboral en condiciones desventajosas. Esta logica se
traslada a la division internacional del trabajo mediante actividades intensivas en mano de obra,
como las “maquilas’, que se benefician de la desvalorizacion del trabajo femenino y de la brecha
salarial entre hombres y mujeres aun cuando ellas estan sujetas al mismo régimen laboral que
los hombres (Mies, 2019).

Esto pone de relieve la necesidad de examinar como las estructuras econdmicas, las politicas
publicas y contextos socioculturales moldean la distribucion del trabajo remunerado y no re-
munerado, asi como su contribucion a la reproduccion social dentro de sistemas mas amplios

de opresion y desigualdad.

La reproduccion social tiene que ver con la creacién y el mantenimiento de vinculos
sociales. Una parte de esto tiene que ver con los vinculos entre generaciones, es decir,
el nacimiento y la crianza de los hijos y el cuidado de los ancianos. Otra parte tiene que
ver con el mantenimiento de vinculos horizontales entre amigos, familia, vecindarios y
comunidad. Este tipo de actividad es absolutamente esencial para la sociedad. Afectiva
y material a la vez, proporciona el ‘pegamento social’ que sustenta la cooperacién social.
Sin €1, no habria organizacion social: no habria economia, ni sistema politico, ni cultu-
ra. Histéricamente, la reproduccion social ha estado marcada por el género. La mayor
parte de la responsabilidad de esta ha recaido sobre las mujeres, aunque los hombres
siempre han llevado a cabo parte de ella también. (Fraser, 2016a)

La reproduccion social se define como los procesos sociales y las relaciones humanas aso-
ciadas con la creacién y el mantenimiento de las comunidades sobre las que descansa toda la
produccion y el intercambio. Estos procesos permiten producir, mantener y reproducir cotidia-
namente la fuerza de trabajo, asi como sostener a las familias y las comunidades (Bakker, 2003).

Weiss (2021) sefiala que la reproduccion social abarca la reproduccion bioldgica de la pobla-
cion (incluidas las relaciones sexuales y la fertilidad que generan) y las condiciones materiales,
sociales y afectivas que hacen posibles la supervivencia, la longevidad y el bienestar colectivo.

La mayoria de las definiciones de reproduccion social comprende tres dimensiones: a) la
reproduccion bioldgica de la poblacion y las condiciones y construcciones sociales de la mater-
nidad; b) la reproduccion de la fuerza de trabajo que implica subsistencia, educacion y capacita-
cion; y ¢) la reproduccion y satisfaccion de las necesidades de cuidado (Bakker, 2007).

La reproduccion bioldgica se refiere a los procesos bioldgicos de la reproduccion desde la
concepcion hasta el parto. Involucra aspectos relacionados con el comportamiento reproducti-
vo: patrones de relaciones sexuales, estructuras familiares, fecundidad, practicas anticoncepti-
vas, la salud de las madres, los nifios y las familias, tecnologias y practicas reproductivas.
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La reproduccién de la fuerza de trabajo implica la reproduccién diaria y generacional. Es
decir, no solo de las personas en edad de trabajar sino también de la fuerza de trabajo futura,
asi como el mantenimiento de las personas que estan retiradas del mercado laboral. La atencién
médica, el cuidado de nifios y ancianos o el acceso al agua potable, a combustible para cocinar y
a seguridad alimentaria basica, son tareas esenciales de la reproduccién social.

En la reproducciéon cotidiana no solo intervienen condiciones bioldgicas como la necesi-
dad de alimentacidn sino también factores afectivos y simbdlicos. La alimentacién se da en
un contexto de relaciones familiares y vinculos afectivos cuyo objetivo supera las necesidades
bioldgicas. La reproduccion social implica socializacion, la capacidad de aprender actitudes, ha-
bilidades y capacidades, el aprendizaje de subjetividades e incluso de disciplina para integrarse
a la sociedad y al mercado laboral en funcién de los valores y principios que modelan el com-
portamiento humano.

La reproduccién generacional incluye no sélo las politicas publicas asociadas con la salud y
el bienestar y la socializaciéon del riesgo (pensiones, seguro de desempleo, redes de seguridad
social), sino también estructuras asociadas con la reproduccion a largo plazo del sistema socioe-
conomico como la educacion (Bakker, 2003).

La reproduccidn social abarca las acciones que construyen identidades y vinculos colectivos,
tales como la organizacion de actividades culturales y festivas o la preparacion de alimentos para
eventos sociales y comunitarios. Asimismo, incluye la movilizacion social y politica para recla-
mar derechos y promover politicas publicas -como la proteccidn social- orientadas a redistribuir
los costos de estos procesos.

Silvia Federici (2020) amplia esta concepcidn sefialando:

la reproducciéon no solo comprende nuestras necesidades materiales —tales como la
vivienda, preparar comida, organizar el espacio, cuidar de los nifios, el sexo y la pro-
creacion—. Una dimension importante de ella es la reproduccion de nuestra memoria
colectiva y de los simbolos culturales que dan sentido a nuestra vida y nutren nuestras
luchas. (p. 33)

En un sentido similar, Antonella Picchio (2011) hace referencia a las instituciones que for-
man parte del sistema de reproduccién social: la familia y su estructura, la estructura del trabajo
asalariado y no asalariado, y el Estado y las politicas que afectan a la reproduccion de la fuerza
de trabajo y las organizaciones de trabajadores/as. Estas instituciones definen el rol que ocupan
las personas en la reproduccion social y en el mercado laboral.

El siguiente grafico, elaborado a partir de Picchio (2005), situa la reproduccion social en el
sistema econdmico. De este modo, permite representar la produccion y distribucion de la renta
como un flujo circular que reproduce tanto las condiciones necesarias para producir mercan-
cias como las condiciones de reproduccion de la poblacion trabajadora.

Al incorporar el proceso de reproduccion social de los trabajadores y trabajadoras en el siste-
ma econdmico, Picchio muestra los vinculos con la produccion, la distribucién y el intercambio
de mercancias. Su analisis visibiliza no solo el rol de la reproduccién social sino también el papel
del trabajo doméstico y de cuidados realizado en los hogares, principalmente por las mujeres.

26



Tabla 5.
La reproduccion social en el sistema econdémico

Fondo de_salarlos Produccion
=l (Empresas)
w>0 P P-W=55>0

Produccion
mercantil y
distribucion

Estandar de vida familiar Poblacion

- Bienes de mercadoy ocupada

servicios

= Servicios de cuidados
comprados con

— salarios

Fuerza de trabajo: Poblacion
« Activa (Ocupaday
desempleada)
» Fuerade lafuerza
W =0 Poblacion de trabajo (Jubilada,
=0 trabajadora estudiantes, poblacién
incapacitada, mujeres
W,>0 que realizan labores
l,hw,>0 domeésticas y de cuidados
en los hogares)

SELECCION
Trabajo no remunerado

Espacio de

desarrollo . _ .
humano EXPANSION Salud, educacion, cuidados,

Saberes y conocimientos,
Relaciones personales y
sociales

Bienestar

Comida cocinada, vestimenta
limpia, servicios y bienes de
mercado transformados

EXTENSION Estandares de
vida ampliados

Fuente: elaboracion propia con base en Picchio (2005)

El cuidado constituye una dimension fundamental de la reproduccién social porque todas
las personas lo necesitan a lo largo de su vida. Los nifios y nifias requieren cuidados materiales
y afectivos para sobrevivir y socializarse; las personas en edad de trabajar requieren cuidados
porque deben alimentarse y vestirse. Las personas mayores, igual que los nifios y nifias o las per-
sonas con discapacidad, pueden tener momentos de su vida en que requieran atencién especial.
Todos requieren habitar una vivienda en un ambiente limpio, sano y ordenado para estudiar,
trabajar o simplemente tener calidad de vida.

Las familias, las comunidades y las redes sociales y de parentesco, junto con las organizacio-
nes sociales, el mercado y el sector publico tienen funciones dentro del proceso de reproduccién
social. Sin embargo, una parte sustantiva de estas actividades se realiza al interior de las familias
mediante el trabajo no remunerado de las mujeres. Esta distribucion reduce la participacién
directa del capital en los costos de reproduccion, pese a que tales actividades son indispensables
para la acumulacion.
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La distincién entre reproduccion social y cuidados no radica solo en que estos ultimos for-
men parte de la primera, sino también en el alcance de ambas categorias analiticas. Por un lado,
Dowling (2021) asocia el cuidado con las disposiciones afectivas y los compromisos éticos que
organizan las relaciones de apoyo y asistencia a lo largo de la vida. Por otro lado, el analisis de
la reproduccion social visibiliza el trabajo necesario para sostener la fuerza laboral y viabilizar
la produccién de valor econémico. Desde esta perspectiva, la economia capitalista procura re-
ducir los costos de reproduccion de la fuerza de trabajo mediante la apropiacion del trabajo no
remunerado y precarizado. El cuidado y la reproduccién social se encuentran, por tanto, estre-
chamente relacionados, pero no son conceptos equivalentes.

1.4 La crisis de los cuidados como parte de la crisis de reproduccion
social

1.4.1 La crisis de reproduccion social

La acumulacion capitalista precisa del trabajo de reproduccion social porque necesita garan-
tizar la existencia y renovacion de la fuerza de trabajo (procesos bioldgicos -embarazo y parto).
Sin embargo, la reproduccion bioldgica es insuficiente: nifios, nifias y adolescentes necesitan ali-
mentacion, cuidados y deben ser socializados y educados para incorporarse al mercado laboral.
En la mayoria de las sociedades capitalistas menos desarrolladas se integran de manera tempra-
na, contribuyendo a la acumulacion de capital. Para que la fuerza de trabajo pueda maximizar su
esfuerzo, también es necesario un contexto adecuado en los hogares: alimentacion, vestimenta y
vivienda limpia, condiciones para el descanso y la recuperacion de las energias.

Los trabajadores reciben un salario que debe ser suficiente para garantizar el mantenimiento
de los integrantes de la familia, lo cual permitird su reproduccion social. La existencia de trabajo
no remunerado en los hogares permite mantener bajos los niveles salariales.

Confinar el trabajo no remunerado al interior de los hogares y en las mujeres invisibiliza el
valor del mismo asi como la apropiacion que realiza el capital. El control de los procesos repro-
ductivos biolégicos de las mujeres es parte de la necesidad que tiene el capital de contar con
suficiente fuerza de trabajo.

La conformacién del modelo familiar compuesto por un hombre proveedor y una mujer
responsable del trabajo no remunerado, no responde a un orden natural sino a un largo proce-
so histérico. Esta construccion ha sido estudiada por numerosas autoras como Silvia Federici
(2010), Maria Mies (2019) y Mariarosa Dalla Costa (1972).

Los sistemas de seguridad social que se desarrollaron en el siglo XX se sustentaron, en buena
medida, en este modelo: un trabajador asalariado en relacién de dependencia, una esposa y
unos hijos incorporados a la seguridad social en calidad familiares dependientes.

La consolidacion de los Estados de Bienestar europeos atribuyd al Estado responsabilidades
de reproduccion social en la provision de educacion, salud y proteccion social, todo esto finan-
ciado con impuestos y contribuciones sociales. La expansion de la seguridad social contributiva
financiada con contribuciones de las empresas también permitié un aporte del capital a la re-
produccion social.
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Nancy Fraser (2016a) sefiala que tanto las élites como la clase trabajadora impulsaron medi-
das que otorgaron al Estado un papel relevante en la reproduccion social y limitaron las aspira-
ciones capitalistas de acumulacion en corto plazo.

La inversion publica en atencién sanitaria, enseflanza, cuidado de nifios y pensiones
de jubilaciéon, complementada por las aportaciones empresariales, se consideraron una
necesidad en una época en la que las relaciones capitalistas habian penetrado en la vida
social hasta tal extremo que las clases trabajadoras ya no disponian de medios para re-
producirse por si solas. (Fraser, 2016a, p.122)

Fraser identifica, ademas, una contradiccion estructural en el capitalismo en su vinculo con
la reproduccién social.

Por una parte, la reproduccion social es una de las condiciones que posibilitan la acu-
mulacion sostenida de capital; por otra, la orientacion del capitalismo a la acumulacion
ilimitada tiende a desestabilizar los procesos mismos de reproduccion social sobre los
cuales se asienta. Esta contradiccion socio-reproductiva del capitalismo se sitia en la
base de la denominada crisis de los cuidados. (Fraser, 2016a, p. 112)

Si bien esta contradiccidn atraviesa distintas fases del capitalismo, Fraser sostiene que se in-
tensifica en la fase actual del capitalismo financiarizado. Sus efectos se manifiestan en la presion
ejercida sobre las capacidades humanas y sus posibilidades de crear y mantener vinculos socia-
les: que incluye el trabajo de socializar a los jovenes, de construir comunidades, de reproducir
los significados compartidos, las disposiciones afectivas y los valores que sustentan la coopera-
cion social (Fraser, 2012).

En este sentido, Susan Ferguson (2018) sefiala que el capitalismo necesita del proceso de re-
produccion social porque el capital requiere fuerza de trabajo humana, una condicién esencial
para la produccion de valor que este no genera por si mismo. Los trabajadores y trabajadoras, a
su vez, necesitan salarios y servicios sociales que les permitan satisfacer sus necesidades basicas
de subsistencia.

La relacidn entre el capital y la reproduccion social es contradictoria porque, para mantener
la competitividad, la satisfaccion de las necesidades humanas se subordina a la acumulacion.
Esto implica un control estricto sobre los salarios y el gasto social que financia la reproduccién
de la fuerza de trabajo y de la vida misma.

La crisis plantea riesgos significativos para el bienestar de las poblaciones, especialmente los
niflos y las mujeres y amenaza la sostenibilidad a largo plazo de los sistemas de bienestar social
y el crecimiento econdmico.

En el centro de la crisis se encuentra la relacion entre las politicas econdmicas neocldsicas y
la reproduccidn social. Las medidas de austeridad y las crisis econdmicas han reducido los pro-
gramas de apoyo que son parte de los sistemas de proteccion social, y han aumentado las tasas
de pobreza y de inseguridad financiera entre las familias. Esta situacion afecta especialmente
a los hogares monoparentales y a las mujeres que suelen asumir una proporcién mayor de las
responsabilidades de cuidado.

En los paises de menores ingresos, la crisis de reproduccion social es la consecuencia directa
de los recortes masivos del gasto social de los gobiernos, las repetidas devaluaciones monetarias,
los bajos niveles de ingresos laborales y las politicas de liberalizacion y privatizacion, que for-
man el nucleo del ajuste estructural y el neoliberalismo, asi como de la expropiacién y privatiza-
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cion de la tierra, la comercializacion de la produccion agricola, el menoscabo de la agricultura
de subsistencia, la “instauracion de un estado de guerra endémica” (Federici, 2019).

Sibien la crisis de reproduccion social se manifiesta de manera diferenciada segun las regio-
nes, diversos estudios identifican procesos comunes. Mezzadri (2022) analiza los efectos de la
pandemia en las desigualdades, el trabajo de cuidados y el trabajo informal, mientras que Cam-
mack y Giménez (2024) se enfocan en el trabajo remunerado.

Uno de los elementos comunes es la desvalorizacién estructural del cuidado. Tanto en el
norte como en el sur global, el sistema prioriza la produccién de mercancias, delegando las la-
bores reproductivas (invisibilizadas y feminizadas) a los hogares. Esto se agrava con el retiro del
Estado y la privatizacion de servicios esenciales, obligando a las familias a gestionar de forma
privada derechos antes garantizados.

El mercado laboral global exige cada vez mas disponibilidad y flexibilidad', mientras los sa-
larios reales se estancan. Esto crea una tension en el uso del tiempo: las personas deben trabajar
mas horas para cubrir sus necesidades basicas, restando tiempo vital para el autocuidado, la
crianza y el tejido comunitario. La vida se vuelve, en esencia, “insostenible” bajo las presiones
del cronémetro financiero.

Cammack y Giménez también subrayan la formacién permanente de una poblacion traba-
jadora excedente. La transformacion tecnoldgica y la precarizacion laboral® crean una sobrepo-
blacidn relativa que carece de medios de subsistencia fuera del mercado, generando una depen-
dencia total del salario.

La crisis se exporta mediante las cadenas globales de cuidado y la migracién forzada. El ca-
pital utiliza la vulnerabilidad de los trabajadores migrantes para reducir costos, convirtiendo la
inseguridad econémica en una herramienta de competitividad. En conclusioén: la crisis no cons-
tituye un fallo meramente coyuntural, sino una tension estructural del capitalismo que agota sus
propias bases vitales.

En los hogares, la crisis de reproduccion social se expresa en la insuficiencia de cuidados, la
inflacion de los bienes y servicios de la canasta basica, la precariedad laboral, el desmembra-
miento de la familia por la migracién o el endeudamiento de los hogares.

El siguiente apartado propone un marco conceptual para el analisis de la crisis de los cuidados.

1.4.2 La crisis de los cuidados a nivel nacional

Las mujeres han sido histéricamente las principales proveedoras de cuidado no remunerado
en los hogares. Su creciente participacion en el trabajo remunerado, a la par del envejecimiento
de la poblacidn y el aumento de la esperanza de vida, ha generado una brecha creciente entre las
necesidades de cuidados y los recursos disponibles para satisfacerlas.

1 Flexibilidad laboral: conjunto de condiciones que incluyen la facilidad de contratacion y despido, la dilucioén o aboliciéon
de la seguridad del empleo, el reemplazo de esquemas de bienestar relativamente generosos por proteccion social centrada
en redes de seguridad limitadas y vinculadas a politicas activas del mercado laboral, un alejamiento del trabajo a tiempo
completo o de horas garantizadas, y una expectativa de que los trabajadores pasaran sin problemas de una tarea a otra segun
lo requiera el proceso de produccién (Cammack y Giménez, 2024).

2 Precarizacion laboral: estado de incertidumbre o inseguridad persistente con respecto al empleo, los ingresos y el nivel de
vida (Cammack y Giménez, 2024).
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Tronto (2023), analizando el caso de los paises de altos ingresos, define el déficit de cuidados
como la incapacidad de estos paises de encontrar suficientes cuidadores para satisfacer las nece-
sidades de la gente; de sus hijos, padres y parientes ancianos, asi como otros miembros enfermos
de sus familias.

El andlisis de la crisis de los cuidados exige observar su organizacion social y determinar
qué actores participan en ella, con qué recursos y en qué condiciones. Una de las respuestas
predominantes ha sido la mercantilizacion del cuidado en un mercado laboral desvalorizado,
racializado y sostenido, con frecuencia, por trabajadoras migrantes. Se percibe como un trabajo
no calificado que puede permanecer fuera de las instituciones organizadoras del bienestar.

Tronto senala que la crisis debe analizarse a partir de los marcos culturales que definen qué
se entiende por “cuidado”. También propone diferenciar la crisis del cuidado por el lado de la
oferta y por el lado de la demanda.

En la vida privada, el déficit de cuidado es mas palpable en las familias donde las madres
trabajadoras, casadas y solteras, carecen de la ayuda suficiente de sus parejas o parientes. En la
vida publica, el déficit de cuidado se verifica en los recortes gubernamentales en fondos para
servicios a madres en situacion de pobreza, personas con discapacidades, con enfermedades
mentales y personas mayores. Al reducir el déficit por el lado de la oferta, se incrementa el déficit
de cuidado para la demanda (Tronto, 2023)

Los modelos culturales establecen los términos basicos del debate politico sobre el cuidado.
En primer lugar, el modelo tradicional representado por la imagen de la madre ama de casa;
en segundo lugar, el modelo posmoderno, representado por la madre trabajadora que “lo hace
todo” sin ayuda adicional y sin ninguna adaptacion en su horario de trabajo; en tercer lugar, el
modelo moderno-frio representado por el cuidado institucional impersonal en centros de aten-
cién durante todo el afo y hogares de ancianos; y, en cuarto lugar, el modelo moderno-calido en
el que las instituciones proporcionan algunos cuidados a los nifios, nifias y ancianos, mientras
que las mujeres y los hombres se unen por igual en la prestacion de cuidados privados también
(Hochschild, 1995).

Cada uno de estos modelos establece una forma distinta de interpretar el déficit. Los modelos
tradicional y posmoderno significan implicitamente un menor rol del Estado en los cuidados,
porque ambos otorgan a las mujeres la mayor responsabilidad por estos. Para Hochschild (1995)
se legitima el déficit de cuidados al reducir el rango de ideas sobre lo que las personas necesitan
para prosperar.

La solucién moderna-fria es institucionalizar todas las formas de cuidado humano. El debate
publico que refleja esta posiciéon a menudo se centra en la practicidad y eficiencia. Los defenso-
res del ideal moderno-frio se pueden encontrar entre las corporaciones que quieren minimizar
las demandas familiares de sus trabajadores para maximizar la productividad. También inclu-
ye a aquellos gerentes y propietarios de guarderias, hogares de ancianos, casas de transicion y
programas de atencion a enfermos que quieren ampliar sus horarios. Estos programas los esta
asumiendo mas la atencién privada.

En el modelo moderno-calido las instituciones publicas tienen una parte en la soluciéon mien-
tras que los hombres y las mujeres comparten el trabajo. A diferencia del modelo posmoderno,
la necesidad no se reduce ni se niega, por lo que el cuidado se reconoce como un trabajo impor-
tante. El modelo moderno-calido exige satisfacer estas necesidades, en parte, personalmente.
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De los cuatro modelos, el tradicional se vuelve hacia el pasado, los dos “modernos” se vuel-
ven hacia el futuro y el posmoderno hace de la “sonrisa y la paciencia” una virtud en la dolorosa
transicion entre los dos. El modelo moderno-calido implica, por tanto, tres ambitos de lucha: la
participacion masculina en el hogar, los horarios en el lugar de trabajo y el valor que se da a los
hombres en el trabajo.

Frente a un déficit de cuidado los Estados responden de manera diferente, (Hochschild, 1995)
trata de responder a la pregunta ; Qué predispone a una sociedad hacia un modelo calido-mo-
derno de cuidado? Ella senala tres factores.

El primero es la dependencia de la economia del trabajo femenino. Las economias que re-
quieren aumentar su fuerza de trabajo buscan incrementar la participacién econémica de las
mujeres. El segundo factor es la cultura publica del cuidado: una cultura de individualismo
extremo, como la de Estados Unidos, puede legitimar los derechos individuales, incluido el
derecho al cuidado, pero desalienta los esfuerzos colectivos para ayudar a proporcionarlo. En
tercer lugar, la fortaleza de los “grupos de interés” para impulsar politicas.

La crisis de los cuidados mirada desde estos ambitos permite analizar el problema a partir
de los hogares, del Estado y del mercado. Una parte importante de los estudios durante el siglo
pasado se centro en los factores sociodemograficos que afectaban a los hogares; sin embargo,
en las ultimas décadas los efectos de la globalizacion impulsaron el interés por analizar factores
que atraviesan los hogares y contribuyen a la crisis en ellos como la migracion de las mujeres, la
mercantilizacion y privatizacion, la inflacion y los procesos de financiarizacion. Esto hace nece-
sario revisar las funciones del Estado mas alla de su rol como proveedor de servicios y del gasto
que se genera en el presupuesto publico.

La comprension de la crisis de los cuidados en el marco de una crisis de reproduccion social,
exige ampliar la mirada a los mecanismos globales que afectan la capacidad de los Estados para
implementar politicas publicas a nivel nacional y local. Entre estos mecanismos se encuentran
las politicas de los paises de mayor nivel de ingresos como las politicas migratorias pero también
la arquitectura financiera internacional que define la capacidad recaudatoria de impuestos de los
paises y el marco institucional del manejo de la deuda publica.

Las posibilidades de los Estados nacionales de implementar politicas de amplio alcance, de
calidad y redistributivas depende de recaudar tributos suficientes y progresivos. Las politicas
de cuidado no solo redistribuyen tiempo de trabajo no remunerado sino también ingresos, si
el financiamiento de las politicas de cuidado se realiza a través de impuestos directos y sobre el
capital.

Por otro lado, en contextos de deuda publica, el analisis de sostenibilidad de la deuda y las
reglas fiscales que apoyan esta metodologia se concretan en politicas de austeridad, cuyos resul-
tados han sido adversos para las mujeres en todas las crisis de la deuda ocurridas en los tltimos
50 anos (Serafini, et al 2023).

El conflicto capital-vida mediado por el Estado no solo se reduce cuando el gasto publico
financia proteccién social, cuidados y salud, sino también cuando este financiamiento proviene
del capital, haciéndolo corresponsable del financiamiento publico de los cuidados como parte
del proceso de reproduccion social.

El proceso de financiarizacion y la crisis climatica agudizan la crisis del cuidado. La presion
ejercida por el sistema financiero por ganancias mas altas y en el menor plazo posible pone
al aparato estatal en una compleja situacion entre la demanda del capital y las necesidades y
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derechos de la poblacion. La presion por reducir impuestos, incentivar la inversion extranjera
directa, limitar las regulaciones al movimiento de capital, flexibilizar el empleo, mercantilizar el
cuidado y privatizar servicios publicos se traducen en desventajas para las mujeres.

A la par de perder derechos laborales, se agudiza la carga de trabajo no remunerado, recayendo
en las mujeres la responsabilidad de la reproduccion social. El capital, por otro lado, reduce su
escaso compromiso con los cuidados y la reproduccion social y se beneficia con la flexibilidad del
empleo femenino y la precariedad de sus vidas que las obliga a aceptar empleos de baja calidad.

La crisis climatica acentua la crisis del cuidado al destruir viviendas, infraestructura social y
produccién agropecuaria de alimentos, ambitos en los que las mujeres destinan una parte im-
portante de su tiempo de trabajo no remunerado y energias. Los costos, cuando son asumidos
por los Estados, tanto en la recuperacion de los fenémenos climaticos, como en las acciones de
mitigacion y adaptacion, se estan financiando con mas deuda publica, lo que tarde o temprano
conllevara medidas de austeridad para garantizar la sostenibilidad de la deuda y, por lo tanto, los
beneficios del capital financiero.

De esta manera, el analisis de los cuidados no puede ser ubicado solo en los hogares y en el
rol de las diferentes instituciones —familia, comunidad, Estado— sino también en la politica
fiscal nacional y global.

1.4.3 Los cuidados a nivel transhacional

El andlisis de la crisis de los cuidados en el contexto de una crisis de reproduccion social
obliga a considerar los efectos entre los paises y sus vinculos con otras crisis. La idea de la exis-
tencia de una “policrisis” fue adquiriendo relevancia a lo largo de todo este siglo. Si bien tomé
fuerza recientemente a partir de académicos como Davies y Hobson (2022) y Tooze (2022) y de
entidades internacionales como el Foro Econémico Mundial, Lawrence et al (2024) sefialan que
Edgar Morin y Anne Brigitte Kern acufaron el término “policrisis” hace mas de dos décadas
sefialando la presencia de una “compleja intersolidaridad de problemas, antagonismos, crisis,
procesos incontrolables y la crisis general del planeta” (citado en Lawrence et al, 2024, p. 2, [tra-
duccion propia])’.

Lawrence le agrega complejidad sefialando que la “policrisis global” implica un “entrelaza-
miento causal de crisis en multiples sistemas globales de forma que degrada significativamente
las perspectivas de la humanidad” (Lawrence et al (2024, [traduccidn propia]). Una policrisis
genera riesgos tanto dentro de un mismo sistema como entre distintos sistemas. Cuando estos
riesgos se materializan, sus causas y consecuencias interactiian para ampliar el impacto general,
superando los efectos que se observarian si se evalian de manera independiente. Janzwood y
Hommer-Dixon (2022, p. 4, [traduccion propia]) distinguen 4 caracteristicas clave: extrema
complejidad y sinergias causales, las relaciones de causas y efectos no lineales, los procesos
transnacionales y extrema incertidumbre.

A medida que se fue complejizando el contenido del concepto de policrisis, también se fue-
ron incorporando otros temas como los problemas ecologicos, la retraccion de la calidad de
vida debido a las politicas de austeridad derivadas de las crisis financieras, las migraciones y los
refugiados y, mas recientemente, la pandemia, las guerras y la inflacion.

3  Esta categoria analitica es actualmente objeto de debate y criticas desde diferentes perspectivas y paradigmas. Ver por ejem-
plo Harvey (2023a) y Harvey (2023b).
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Jayasuriya (2023) incorpora en este debate a la crisis de reproduccion social sefialando que
la policrisis se manifiesta en la profundizacion de las contradicciones, o incluso, la disociacion
entre los regimenes de acumulacién de capital y la reproduccion social —o las condiciones de
vida— de las que depende la acumulacion.

Los problemas citados anteriormente son determinantes de una crisis de reproduccién social
y como parte de esta, de la crisis de los cuidados. En algunos casos estos factores se manifiestan
de manera independiente pero en otros constituyen una cadena de consecuencias interdepen-
dientes.

Una de las manifestaciones de las contradicciones en América Latina, incluyendo Paraguay,
fue la migraciéon de mujeres. A medida que confluyen crisis de reproduccién y cuidados con
otras crisis, adquiere relevancia el analisis de la migracién y sus vinculos con otros fendmenos
como los cuidados transnacionales a través de la conformacion de “cadenas globales de cuidado”

Las “cadenas globales de cuidados”, concepto propuesto inicialmente en el afio 2000 por Arlie
Hochschild, hace referencia a la presencia de vinculos personales establecidos entre personas de
diferentes partes del mundo basados en el trabajo remunerado y no remunerado de cuidados.
Usualmente la cadena empieza en un pais pobre y termina en un pais rico o empieza en un pais
pobre y se extiende a un pais menos pobre. Generalmente comprende una madre migrante que
trabaja como cuidadora de nifios y nifias en un pais mas rico dejando a una hija mayor de una
familia pobre cuidando a sus hermanos en el pais de origen. La responsabilidad de la madre no
se pierde porque los lazos afectivos y el relacionamiento permanece y se incluye la provision
economica a través del envio de remesas (Hochschild, 2000).

La existencia de cadenas globales de cuidados se vincula a las dindmicas del sistema econé-
mico globalizado, que redefine los cuidados a una escala transnacional. En estas cadenas se po-
nen de manifiesto tensiones y desigualdades entre paises y dentro de los paises (Orozco, 2007).

Los hogares en los paises de mayores ingresos externalizan las tareas de cuidado - proceso de
sustitucion de la produccion doméstica no remunerada por sustitutos del mercado, a través de
la contratacion de trabajadores/as domésticos/as remunerados/as- a través de la contratacion de
personas migrantes, aprovechando la desigualdad econdmica global (Serafini, 2025). El proceso
de mercantilizacién de los cuidados se convierte en una estrategia que facilita a los hogares de
mayores recursos resolver la crisis y satisfacer las necesidades de los cuidados (Valenzuela, Scu-
ro y Vaca Trigo, 2020).

La formacion de cadenas globales de cuidados orientadas hacia Europa se relaciona con la
crisis de reproduccion social y de cuidados que atraviesa el continente. En ella confluyen la libe-
ralizacién econdmica, las crisis econémicas y financieras, las politicas de austeridad asociadas
a las crisis de deuda y las transformaciones del estado de bienestar, que han favorecido la exter-
nalizacion y la privatizacion de los cuidados. A estos procesos se suman cambios demograficos,
sociales y culturales que acenttian el desequilibrio entre las necesidades de cuidado y los recur-
sos disponibles para atenderlas (Kofman, 2014; Van Hooren, Apitzsch, Ledoux, 2018).

En Europa, el avanzado proceso de envejecimiento y los cambios en las estructuras familia-
res generan una demanda de servicios de cuidados que es alimentada por los cambios en las
politicas de proteccién social (UE, 2024). Hace mas de 4 décadas, las estadisticas europeas ya
mostraban tendencias transformadoras. Si bien se reducian las victimas de guerra, el aumento
de los aflos promedio de vida presuponia la existencia de hogares con personas “disminuidas o
minusvalidas”. Los cambios demograficos como la reducciéon del nimero de hijos, el aumento
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de la edad al casarse, la disminucién de la nupcialidad, las separaciones y divorcios contribuyen
a un proceso de cambio del modelo de familia nuclear (Diez-Nicolas, 1983) sobre el cual se ha
construido el estado de bienestar europeo.

Las transformaciones sociodemograficas y econémicas en Europa afectan a América Latina.
Los estudios de Molano, Robert y Rodriguez (2012) y Valenzuela, Scuro y Vaca (2020) identi-
fican los aflos 90 como una década particularmente importante en la migracién por cuidados.
Paises como Paraguay, Bolivia, Perti y Ecuador mostraron fuertes olas migratorias de mujeres
quienes se ubicaron en ocupaciones de cuidado en Europa.

A las transformaciones anteriores se agregan los cambios en las politicas publicas posteriores
a las crisis economicas, especialmente desde 2008 en adelante. Muchas de estas reformas han
supuesto un mayor grado de “re-mercantilizacién” de los individuos y de los hogares (Moreno et
al, 2014). La retraccion del Estado en la provision de servicios, las exoneraciones tributarias por
compras de servicios y la implementacién de transferencias monetarias para el pago de servicios
en el mercado contribuyen a desarrollar el mercado privado, cuya fuerza de trabajo incluye a las
mujeres cuidadoras migrantes.

Las mujeres inmigrantes estan siendo empleadas para sustituir el cuidado no remune-
rado que ejercian las mujeres autoctonas por un cuidado externalizado en un mercado
privado desregulado, precario y escasamente profesionalizado. El modelo ‘familiar’ del
cuidado ha dejado paso al modelo ‘inmigrante en la familia’ (Bettio et al., 2006). Esta
solucién informal parece contribuir a resolver la crisis de cuidados en el corto plazo,
pero puede poner en entredicho el desarrollo de un sistema formal y profesionalizado
de atencidn a la dependencia. Asi, el surgimiento de un mercado informal del cuidado,
fundamentalmente cubierto con mano de obra inmigrante femenina, plantea retos de
sostenibilidad al régimen de bienestar, de reparto de responsabilidades, de integracion
de la inmigracion, y de justicia social. (Moreno et al, 2014, p. 51)

Monleén Pradas (2010, p.1) utiliza la definicion de crisis de los cuidados de Arlie Hochschild,
segun la cual,

las mujeres del sur (este) estan liderando los nuevos flujos migratorios, insertdndose en
nichos laborales de los paises de acogida como es el caso de las empleadas del hogar,
para venir a paliar la incorporacion de las mujeres del norte (oeste) al mercado de tra-
bajo y por ende, el ‘des-cuido’ de sus tareas en el ambito reproductivo.

En América Latina, la crisis deviene de la persistencia de un modelo econémico extractivista
que no logr6 ampliar las oportunidades econdémicas de las mujeres ni generd las recaudaciones
tributarias suficientes para financiar politicas publicas. Adicionalmente, se agregan las razones
derivadas de la discriminacion laboral y la violencia de género. El resultado fue la migracion de
mujeres hacia paises de ingresos mas altos que se incorporaron a cadenas globales amplificando
sus riesgos y los de sus familias en los paises de origen (OIM, ONU, 2023; Pérez Orozco, 2010).

Si bien los flujos migratorios en cadenas globales de cuidados presentan caracteristicas co-
munes, hay diferencias cuando se analizan flujos particulares. En la region latinoamericana hay
un flujo sur-sur con algunas diferencias respecto al flujo sur-norte. Una de las diferencias im-
portantes es la existencia de un flujo “circular” caracterizado como una migracién “interna-
cional, temporaria, repetitiva y por razones econémicas. Este desplazamiento no involucra un
cambio de domicilio” (Garcés-Estrada, Leiva y Comelin, 2022, p. 123).
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Los estudios muestran circuitos entre Bolivia y Chile, Paraguay y Argentina, Nicaragua y
Costa Rica, repitiendo la 16gica sur-norte, de un pais de ingresos mas bajos a otro pais de ingre-
sos mas altos que en muchos casos involucra cadenas de cuidados. Paraguay es uno de los paises
que cuenta con una importante participacion en estas cadenas, con flujos tanto hacia el norte,
principalmente Espaia, Estados Unidos de Norteamérica e Italia, y en la region, hacia Argentina
y Brasil (Garcés-Estrada, Leiva y Comelin, 2022).

Los datos sefialan que el periodo de fuerte emigracion hacia Espaia fue alrededor de la pri-
mera década del siglo XXI. OIM (2021) sefiala que en 2019 el volumen de migrantes habia
caido a la mitad, lo que coincide con algunas cifras paraguayas sobre migracién de retorno
-“movimiento de personas que regresan a su pais de origen o a su residencia habitual, general-
mente después de haber pasado por lo menos un afio en otro pais” (OIM, 2021, p. 50). El caso
de Argentina es relativamente distinto porque una parte de los flujos migratorios se enmarca en

lo que se denomina “migracion circular” por la cercania, facilidad y bajo costo de la movilidad.

El caso de la migracion de mujeres en cadenas de cuidados Paraguay-Argentina fue analiza-
do por Soto, Gonzalez y Dobrée (2012). Este estudio sefiala que

el traslado de mujeres para realizar trabajos domésticos remunerados podria ser ca-
racterizado como un tipo de transito donde las protagonistas provienen de los hogares
mas pobres, en general rurales o recientemente insertos en dinamicas urbanas, con fre-
cuencia instalados en cinturones de pobreza de la capital o en poblaciones aledanas. Es
también una migracion de alta movilidad, con frecuentes regresos al pais de origen y
retornos al pais receptor. (pp. 241-242)

El referido estudio analiza los determinantes estructurales de este flujo migratorio, dando
cuenta de la similitud de resultados hallados en estudios que se focalizan en flujos migratorios
hacia el norte.

Ante las dificultades para insertarse en el mundo productivo, la busqueda de nuevos
horizontes laborales se ha vuelto una constante para muchas personas en Paraguay. En
el caso de las mujeres, dicha busqueda se ha concentrado en el empleo en labores del
hogar, lo cual esta determinado por los roles y de los mandatos genéricos vigentes. Pero
no sélo el agotamiento de un modelo productivso tradicional ni la falta de alternativas
laborales podrian explicar el fenémeno de la migracién de mujeres paraguayas para in-
sertarse en las cadenas de cuidado. Por otra parte, en un contexto de desigualdades en-
tre paises y entre regiones, se han generado nichos laborales especificos para personas
que estan dispuestas a realizar tareas sumamente necesarias, pero muy poco valoradas
en la escala social, como sucede con el empleo doméstico. (Soto, Gonzalez y Dobrée,
2012, p. 243)

El flujo hacia el norte se dirigi6 a Espaia, EE.UU,, Italia, entre otros destinos. Es interesante
notar el caso de Italia que incluyé un gran nimero de personal paramédico femenino, incluso
con contratos previos al traslado. En esta situacion hay que incluir el analisis no solo de la exis-
tencia de una oportunidad laboral sino también de mejores condiciones de seguridad y valora-
cion social que las que tendria en Paraguay (De Caro y Corvo, 2022).

Cabral y Ramos (2011) sefialaron que la Asociacién Paraguaya de Enfermeria estimaba la
migracion de 400 enfermeras solo entre 2006 y 2007, ubicandose Paraguay en el segundo pais
de la region, solo después de Pert, con mas enfermeras migrantes. Este flujo migratorio se di-
rigié a Italia, Espafa y Estados Unidos; el grupo etario es de 25 a 35 aflos. Las enfermeras fue-
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ron seleccionadas por empresas privadas que realizan esa tarea representando a los hospitales,
especialmente en Italia. Aunque posteriormente tuvieron algunos problemas de revalidacion y
documentacion.

Con datos de la Encuesta Permanente de Hogares 2008, el informe realizado por PNUD,
UNFPA, UNICEE, UNIFEM, OIM (2009) encontr6 que el nivel de escolaridad que presentan
los migrantes es mayor que el promedio nacional. Las personas de 10 afos de edad y mas que
habian migrado del 2003 al 2007 presentaban un promedio de estudios de 9,5 afios frente a un
promedio nacional de 7,5 afios. Los niveles de estudio varian de acuerdo con el pais de destino o
de residencia actual. La poblacion paraguaya residente en EE.UU. presenta un promedio de 13,6
anos de estudio, y en Espaia el promedio llega a 11,2 afios de estudio. En los casos de residentes
en la Argentina y el Brasil, -8,5 y 9,7 afios, respectivamente. Se nota un menor nivel de estudios,
pero sigue siendo superior al promedio nacional.

A pesar de los mayores niveles educativos, incluso las que cuentan con titulos por estudios
superiores, los regimenes legales y migratorios las conducen a una movilidad profesional des-
cendente porque en los paises receptores se ubican en ocupaciones desvalorizadas socialmente
y precarizadas laboralmente (Acosta, 2013).

La migracion se ha constituido en una valvula de escape que probablemente tendera a pro-
fundizarse dados los fenémenos que enfrenta la region en la actualidad: el endeudamiento pu-
blico y de los hogares; los efectos de las politicas de austeridad, la crisis climatica y la persistencia
de un modelo de crecimiento econémico poco inclusivo para las mujeres (Sassen, 2003).

En un contexto marcado por el envejecimiento de la poblacién y el aumento de las necesi-
dades de cuidados, la persistencia de flujos migratorios que “drenan” capacidades de cuidado y
trabajadores cualificados locales hacia otros paises, plantea desafios para las politicas de cuida-
dos y los sistemas de proteccion social de los paises de la region.

Las politicas publicas exigen inversiones para garantizar la construccion de infraestructura
tisica y la formacion de recursos humanos. Ademas de generar condiciones para la implemen-
tacion de cuidados de calidad que se constituyan en puertas de acceso a empleos dignos para las
personas cuidadoras.
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2. Elrol del Estado

El Estado desempefia un papel central en la reproduccion social y en la organizacion de los
cuidados mediante la provision de bienes y servicios que contribuyen a reducir o redistribuir los
costos de la reproduccion social y cuidados entre el capital y el trabajo, asi como entre el Estado,
el mercado, los hogares y la comunidad. En esta funcién se sustenta la capacidad redistributiva
del Estado.

Sin embargo, esta funcién del Estado puede resultar contradictoria: mientras puede redis-
tribuir los costos y las responsabilidades de la reproduccién social, también puede reforzar los
imaginarios y valores que atribuyen a determinados actores, especialmente a los hogares y las
mujeres, la responsabilidad principal por las tareas de reproduccion social y por su financia-
miento, tanto en términos monetarios como en costos de oportunidad.

Este capitulo presenta los principales debates sobre el rol redistributivo del Estado a través de
las politicas de cuidados. El analisis abarca el papel del sector publico en las politicas, los meca-
nismos de financiamiento utilizados, independientemente de que las medidas sean implemen-
tadas de manera directa por organismos estatales, o mediante modalidades de financiamiento
publico, o que incluyan al sector privado y a instituciones de la sociedad civil.

2.1. Los debates sobre el rol redistributivo del Estado

El debate de los cuidados pone en el centro de la discusion la asimétrica distribucion de los in-
gresos, asi como de los costos de reproduccion social y cuidados en la sociedad y en la economia.

El rol redistributivo del Estado esta presente, con distintos alcances, en las principales doctri-
nas economicas. En general, no niegan este rol. El debate se centra en el peso que debe asumir la
intervencion estatal, los instrumentos utilizados y sus mecanismos de financiamiento.

Desde la Economia Feminista, la preocupacion por la redistribucion se extiende también a
la distribucion del tiempo. Himmelweit (2007, p. 583, [traduccidn propia]) sefiala dos aspectos
que afectan de manera directa a esta desigualdad:

1. Las necesidades de cuidados, las responsabilidades para satisfacerlas y los recursos para
hacerlo estan desigualmente distribuidos y tienden a no ir de la mano; esto tiene im-
plicaciones sobre la medida en que serd necesaria la provision publica de cuidados o el
apoyo a los cuidadores si se quieren satisfacer las necesidades de cuidados determinadas
socialmente.

2. Las normas sociales y personales, que varian de una sociedad a otra, influyen en la per-
cepcion de quién necesita cuidados, quién tiene la responsabilidad de satisfacer sus ne-
cesidades y como deben prestarse esos cuidados; esto repercute en como se cuida ac-
tualmente a los familiares en los distintos paises y en el consenso politico sobre cuando
y como debe intervenir el Estado para garantizar que se satisfagan los distintos tipos de
necesidades de cuidados.
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La necesidad de recibir cuidados y la capacidad de ofrecerlos estan desigualmente distri-
buidas. Por eso los cuidados son un asunto de politica social: existen personas que requieren
asistencia y cuidados pero no estan en condiciones de retribuir ese mismo nivel de ayuda a los
demas.

Dado que los ingresos se distribuyen de forma desigual y no segun las necesidades de cada
persona, existe una gran disparidad en la capacidad de cuidar: no sé6lo para brindar cuidados di-
rectamente, sino también para pagar por ellos. Por lo general, las personas que necesitan cuida-
dos carecen de ingresos y capital propios; las personas mayores muchas veces no tienen ahorros
suficientes para cubrir sus necesidades de cuidados, mientras que las personas con discapacidad
pueden verse impedidas de trabajar o adquirir capital debido a la misma discapacidad que les
genera la exigencia de cuidado.

Las desigualdades tienden a agravarse al considerar los costos de oportunidad: solo las mu-
jeres con mayores ingresos pueden pagar por servicios de cuidado, mientras que aquellas con
menos recursos quedan atrapadas sin posibilidad de integrarse al mercado laboral, incluso si asi
lo desean.

Himmelweit (2007), Elson (1994) y Folbre (2006) sefialan que el analisis econémico tradicio-
nal, al no incorporar los cuidados como categoria analitica, pierde capacidad de comprensién
sobre las consecuencias negativas de la desigualdad en este ambito. Los estudios que se exponen
en los capitulos 4 y 5 de este documento dan cuenta de sus efectos potenciales en el Producto
Interno Bruto, la lucha contra la pobreza, la sostenibilidad de la seguridad social, e incluso sobre
la deuda publica.

Si el debate se enfoca en una ética centrada en las personas, los cuidados dejan de ser una
simple herramienta del bienestar (segun variables anteriores). En su lugar, se convierten en un
motor que transforma las relaciones sociales y en un pilar indispensable para el bienestar y el
desarrollo.

Desde la teoria politica, autoras como Tronto (2013 y 2023) parten de la premisa de que una
sociedad democratica no puede funcionar adecuadamente si no reconoce y redistribuye equita-
tivamente las responsabilidades de cuidado.

En una democracia, la justicia trasciende la mera distribucién de bienes materiales o dere-
chos formales; debe garantizar también que toda las poblacién tenga acceso a cuidados adecua-
dos y que las responsabilidades de cuidado no recaigan de forma desproporcionada en grupos
especificos, como las mujeres o las comunidades marginadas. Al respecto, Tronto (2023) sefiala
que es necesario evitar la “irresponsabilidad de privilegiados”, es decir, que determinados gru-
pos queden excluidos de la responsabilidad de cuidar.

La democracia no solo implica la participacion politica formal, sino también la creacion de
condiciones que permitan a todas las personas participar plenamente en la vida publica. Esto
requiere que las tareas de cuidado no sean privatizadas ni relegadas al ambito doméstico, sino
que sean reconocidas como una responsabilidad colectiva. La democratizacion de los cuidados
implica, por tanto, asegurar que quienes los realizan (en su mayoria mujeres) no sean excluidas
de otros ambitos de la vida social y politica.

En definitiva, existen muchas vias por las cuales la redistribucion de los cuidados contribuye
a la economia y a la construccion de sociedades democraticas. Estos caminos no son unidirec-
cionales, sino que actian de manera sinérgica: impulsan la ampliacion de oportunidades socia-
les y econémicas a la vez que fortalecen los valores democraticos en la convivencia.
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2.2. El cuidado: bien publico, externalidades y bienes comunes

El debate en torno a si el cuidado constituye un bien publico o un bien comun es fundamen-
tal para dar forma a las politicas y sistemas de cuidado. Un bien publico se define normalmente
por su naturaleza no excluyente y no rival, es decir, es un bien que esta disponible para todas
las personas sin disminuir su disponibilidad para los demas. Un bien comun se caracteriza por
ser un recurso compartido que requiere gestion y responsabilidad colectivas por parte de los
miembros de la comunidad.

Ademas, los bienes publicos son relevantes porque su provision es esencial para el buen fun-
cionamiento de la sociedad (econdmica, politica y culturalmente) y por su estrecha relacién con
la existencia de externalidades positivas.

Por ejemplo, sin infraestructura no se pueden producir e intercambiar bienes, no se pueden
emitir votos y seria mas dificil disfrutar de los frutos de la produccién cultural. Existe un amplio
acuerdo en que se requiere cierto nivel de educacion para que la democracia sea efectiva. Los
bienes publicos son necesarios para el buen funcionamiento de la economia y de la democracia.
Debido a su conexidn con las externalidades positivas, la provisién de bienes publicos plantea
profundas cuestiones econdmicas y éticas.

En economia, un bien publico es algo que no es excluible ni rival, es decir, que a) nadie puede
ser excluido de su uso y b) que su uso por una persona no disminuye su disponibilidad para los
demas. El aire limpio, el agua limpia y la seguridad nacional son ejemplos de bienes publicos.

Las definiciones tradicionales podrian estar en contra de considerar el cuidado como un bien
publico debido a los costos asociados a sus servicios. No obstante, existe un amplio debate sobre
los servicios que debieran considerarse bienes publicos: la falta de acceso a estos cuidados puede
tener un alto costo social que, tarde o temprano, la sociedad termina asumiendo.

Ademas de constituirse en un bien publico, el cuidado es relevante por su impacto en el cre-
cimiento econdémico y la salud publica. Las externalidades positivas de los cuidados benefician a
toda la comunidad, no solo a quienes los reciben directamente, generando un valor colectivo sin
necesidad de compensacion. De este modo, el cuidado fortalece el bienestar general de la socie-
dad, contribuyendo a mejorar los resultados sanitarios y educativos, aumentar la productividad
econdmica y consolidar los vinculos sociales.

Como sefialan England y Folbre (1999), el trabajo de cuidado crea bienes publicos porque
genera beneficios que se acumulan incluso para aquellos que no pagan nada. Por ejemplo, si los
nifos aprenden habilidades y disciplina de los maestros, los futuros empleadores de los nifios se
beneficiaran, sin que exista un mecanismo de mercado que haga que el salario pagado a docen-
tes y trabajadores de cuidado refleje estos beneficios.

A medida que las sociedades se enfrentan al envejecimiento de la poblacion y al aumento de
los costos de la atencidn sanitaria, considerar estas externalidades positivas se vuelve crucial.
Esto resalta el valor econémico de los cuidados y la necesidad de asumirlos como un compro-
miso social y politico.

El impacto de los cuidados va mas alla del beneficio inmediato de quienes los reciben. Tam-
bién tiene implicaciones econémicas y sociales a largo plazo porque influye en la redistribucion
del trabajo no remunerado, la participacion laboral de las mujeres, la igualdad en las oportuni-
dades economicas y sociales y los retornos de la educacion.
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Los cuidados de calidad generan beneficios significativos en todas las etapas de la vida. En
los nifios y nifias contribuyen a la acumulaciéon de capital humano al favorecer mejores condi-
ciones para el aprendizaje y mayores niveles de salud. La prestacion de cuidados en la adultez
puede mejorar la salud, en tanto mejora su capacidad laboral, lo que permite prolongar la vida
productiva y sostener los aportes a la seguridad social. Finalmente, en la vejez, estos cuidados
previenen accidentes y enfermedades, reduciendo los costos sanitarios tanto para las personas
involucradas como para el sistema de salud.

Las acciones de apoyo de las personas cuidadoras pueden disminuir la prevalencia de en-
fermedades y accidentes, reduciendo en ultima instancia los gastos de atencién médica para la
sociedad en su conjunto.

Las personas con un buen nivel educativo participan mas activamente en la vida civica y las
poblaciones mas sanas se benefician de la inmunidad colectiva. Estos fendomenos demuestran
como las acciones de los individuos pueden producir ventajas generalizadas, lo que justifica la
intervencion gubernamental (Dee, 2004; Fine, Eames, Heymann, 2011).

La naturaleza dual de la prestacion de cuidados, como bien ptblico y como parte de los bie-
nes comunes, subraya la necesidad de reconocer las contribuciones de los cuidadores y cuida-
doras mas alla de su gestion individual.

A pesar del reconocimiento de las externalidades positivas, sigue habiendo desafios para
cuantificar su impacto. Las limitaciones metodologicas en la investigacién y medicién de las
externalidades positivas presentan retos. Ademas, los indicadores utilizados para evaluar los
servicios a menudo priorizan factores facilmente mensurables, que pueden no reflejar resulta-
dos significativos.

Entender el cuidado como un bien comun desplaza el foco hacia la interdependencia y la
participacién comunitaria. Esta perspectiva promueve un enfoque cooperativo y reciproco del
cuidado, donde el bienestar individual esta vinculado al bienestar comunitario. Asimismo, plan-
tea una responsabilidad colectiva esencial para abordar las desigualdades y fomentar la justicia
social, asignando al Estado un papel central en la redistribucién. Bajo este modelo, los sistemas
de cuidado son creados mediante politicas publicas y acciones comunitarias que permiten a las
personas cuidadoras y a las comunidades garantizar la salud y la proteccidon de las poblaciones
vulnerables, especialmente a nifios, nifias, personas mayores y con discapacidades (Samanani,
2025; Allan, 2021).

En contraste con un enfoque impulsado por el mercado (que considera el cuidado como
un bien susceptible de ser mercantilizado), el marco de los bienes comunes fomenta la consi-
deracién del cuidado como una practica vital para sostener las relaciones y responsabilidades
comunitarias (Postle, 2016).

En el discurso politico, la nociéon de “bien comun” abarca las instalaciones y recursos que
sirven a los intereses colectivos de una comunidad (escuelas publicas, parques, etc.). Bajo esta
légica, concebir las actividades de cuidado como un bien comun significa que estas actividades
contribuyen al bienestar general y a la calidad de vida. Asi, el cuidado deja de verse como un
recurso limitado que debe racionarse individualmente, y se posiciona como un aspecto esencial
de la vida comunitaria que requiere apoyo e inversion colectivos.
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Tabla 6.
Modelo Buurtzorg de cuidados

El modelo Buurtzorg (en neerlandés significa “cuidado del barrio”) surgié en los Paises Bajos en 2006 por
iniciativa de Jos de Blok, como una respuesta a la crisis de los sistemas de salud domiciliarios tradiciona-
les, basado, en parte, en algunas ideas fundadas en la teoria de los bienes comunes.

El sistema neerlandés, centrado en una gestion privatizada, organizaba la gestion de los cuidados do-
miciliarios bajo una légica industrial: tareas divididas en unidades minimas de tiempo para maximizar la
“eficiencia” (por ejemplo, 10 minutos para una inyeccion, 15 para un bafo) y asignacion de tareas segln
especialidades. La atencion domiciliaria se proporciona a pacientes que necesitan servicios temporales
después del alta hospitalaria, pacientes con enfermedades cronicas que requieren servicios médicos, per-
sonas con demencia e individuos que necesitan cuidados al final de la vida. La atencion se provee a través
de compaiias de seguros financiadas por el gobierno para brindar 10 servicios diferentes de atencion
domiciliaria: desde enfermeria hasta ayuda con las actividades de la vida diaria (por ejemplo, vestirse,
banarse o ir al bafio).

El resultado fue una prestacion fragmentada e impersonal: personas veian a cuidadores distintos impi-
diendo la creacion de vinculos y desmotivacion profesional, personal sin autonomia y con mucho tiempo
destinado tareas burocraticas y costos crecientes por hospitalizaciones evitables.

El modelo Buurtzorg se sustenta en la autogestion y un modelo no jerarquico que organiza a los/as cuida-
dores/as en equipos pequeios con relativa autonomia (10 a 12 enfermeras/ 0s) que atiende a un barrio
especifico (aprox. 5,000 habitantes) con 50 a 60 personas que requieren cuidados.

Al invertir tiempo en la prevencion y en fortalecer la autonomia del paciente en su entorno, se evita la
dependencia cronica del sistema. La eficiencia no proviene de la economia de escala basada en la reduc-
cion del tiempo de atencion o de la reduccion de los salarios, sino del enfoque preventivo y la deteccion
temprana de riesgos antes de que se conviertan en problemas médicos —problemas alimenticios, falta de
higiene en el hogar, aislamiento social—, la densidad territorial —tiempo y costo de traslado minimo, mas
tiempo con las personas— y la eliminacion de los costos de supervision y burocracia administrativa. La
gestion incluyd el uso de plataformas digitales para facilitar la comunicacion y reducir la carga administra-
tiva, no para vigilar al trabajador.

Desde la perspectiva de los bienes comunes, este modelo trata el cuidado no como una mercancia, sino
como un recurso compartido que debe ser gestionado por la propia comunidad y los profesionales. La
gobernanza es horizontal, los equipos deciden su horario, formacion y modo de intervencion.

La mirada territorial permite mapear y activar el “capital social” del barrio —vecinos, familiares y farmacias
locales—, transformando el cuidado en un esfuerzo colectivo y reciproco en lugar de una prestacion uni-
direccional del Estado o el mercado. Se busca impulsar una “red informal” de cuidados asumiendo que el
bienestar es una responsabilidad colectiva y no solo una prestacion técnica. El cuidado tiene un enfoque
territorial adaptandose localmente y articulando con los gobiernos locales y sus servicios. Lo que funciona
en un barrio urbano puede no servir en una zona rural; la autonomia del equipo permite esa flexibilidad.

El objetivo no es cumplir tareas, sino fomentar la autonomia del paciente para que este pueda estar inte-
grado en la vida comunitaria.

Fuentes: Gray, Sarnak, y Burgers, (2015); KPMG Plexus, 2015. Leichsenring, 2012, Hegedis, Schiirch, Bischofberger, 2022.

En general, el discurso sobre el cuidado como un bien publico o comun analiza criticamente
las dimensiones éticas, economicas y politicas de su provision. Al tiempo que enfatiza la necesi-
dad de un acceso equitativo y de sistemas de apoyo solidos que satisfagan las diversas necesida-
des de las personas y las comunidades por igual.
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Los cuidados como bien publico y como parte de los bienes comunes constituyen los argu-
mentos ortodoxos que justifican la participacion del Estado en la provision y redistribucion. Sin
embargo, el peso de estos argumentos ha sido diferente a lo largo de las tltimas décadas.

Silvia Federici (2020, p. 263), profundiza y redirecciona el debate de los cuidados en el ambito
de los bienes comunes definiendo a los “comunes” no solo como bienes, sino fundamentalmente
como un proceso de “creacion de relaciones sociales y espacios construidos sobre la solidaridad,
el reparto comunal de la riqueza y del trabajo cooperativo, asi como la toma de decisiones”

Cuando hablamos de bienes comunes, no estamos entonces hablando unicamente de
una realidad particular o de una serie de experimentos a pequeia escala, como las co-
munas rurales de la década de 1960 en el norte de California, por muy importantes que
hayan sido. Nos referimos a formaciones sociales de gran escala, que en algin momento
ocupaban todo un continente, como las redes comunes de la América precolonial, que
se extendian desde la actual Chile hasta Nicaragua o Texas, conectadas por una inmensa
matriz de intercambios que incluian los dones y el intercambio (Federici, 2020, p.139).

Dengler (2024) analizando otros trabajos de Federici (2019) y Caffentzis y Federici (2014) se-
fala que para esta autora, los bienes comunes son formas de (re)produccion colectiva que resis-
ten a las relaciones capitalistas en constante expansion. Esta perspectiva se aleja de la propuesta
de Elinor Ostrom (1990) que considera a los bienes comunes como un tipo especifico de bien.
Los bienes comunes, como el aprovisionamiento colectivo de alimentos en cocinas populares,
son producidos y conducidos colectivamente de acuerdo con las necesidades del grupo, fortale-
ciendo el tejido social y contribuyendo a la sostenibilidad de la vida.

Asi, Caffentzis y Federici (2014), caracterizan los bienes comunes sefialando tres caracteris-
ticas: a) no estan dados, son producidos y no son necesariamente bienes sino relaciones; b) los
comunes requieren distinguir de lo publico: los bienes publicos estan controlados por el Estado
y presuponen la existencia de un sector privado que no es posible controlar; los comunes son
producidos y apropiados por la comunidad y c) los comunes requieren de reglas que indiquen
cémo utilizar y cuidar la riqueza compartida. Los principios rectores son el acceso igualitario,
reciprocidad entre lo que se da y lo que se toma, las decisiones colectivas y un poder que surja
desde abajo.

Desde esta perspectiva, Federici (2020) sefiala que la “comunalizacién” de los medios ma-
teriales de reproduccion es el mecanismo primario por el cual se crea un interés colectivo y
vinculos mutuos. El proceso de reproduccién social y los cuidados como parte de este deben
ser concebidos como “comunes” y, por lo tanto apropiados por la comunidad. La lucha de las
mujeres parte de poner en comun los recursos y reapropiarse de la riqueza que ellas mismas
producen, desvinculando la reproduccion social de los flujos de mercancias que, a través del
mercado mundial, son responsables del despojo del valor producido por el trabajo reproductivo.

De esta manera, el tratamiento de los cuidados en las politicas publicas, tanto desde su opera-
cionalizacién en intervenciones concretas como desde su financiamiento se complejiza y plan-
tea disyuntivas que deben ser incorporadas en el debate de las politicas a nivel nacional y global.

El siguiente apartado presenta la evolucion del rol del Estado en la reproduccion social para
incorporar su papel en los cuidados como parte de esta.
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2.3. Fases de los roles del Estado

El Estado ha tenido diferentes roles como mediador entre la reproduccion social y la produc-
cién econdémica. Nancy Fraser (2016b) distingue al menos tres etapas con funciones distintas
del Estado.

« El Estado en el capitalismo competitivo liberal del siglo XIX: a la vez de tener un rol pa-
sivo en el vinculo que se establecio entre la explotacion industrial en el centro de Europa
con la expropiacion colonial en la periferia, contribuy6 a crear un imaginario en el que se
separd la reproduccion social de la produccion econdmica. La reproduccion de la fuerza
de trabajo se realiz6 en los hogares, contribuyendo al imaginario de la reproduccion so-
cial como responsabilidad de las mujeres en las familias.

« El segundo régimen es el de la creacion de los Estados de Bienestar del siglo XX, espe-
cialmente en los paises de ingresos altos. La expansion de la produccion industrial a
gran escala y del consumo en los paises del centro, con la persistencia de la expropiacién
colonial y poscolonial de la periferia, se combind con una participacién estatal impor-
tante en la reproduccion social mediante la provision de bienestar social en los paises
del centro.

» Eltercer régimen es el capitalismo financiarizado globalizador de la época actual. Este ré-
gimen traslad¢ la industria a regiones de bajos salarios, incorporé a las mujeres a la fuer-
za de trabajo remunerada y promovio la desinversion estatal y corporativa en el bienestar
social. Al externalizar el trabajo de cuidados, disminuyé simultaneamente su capacidad
para llevarlo a cabo. El resultado, en medio de un contexto de creciente desigualdad, es
la cada vez mayor mercantilizacidn y privatizacion de los cuidados para quienes pueden
pagarlos, sustentadas en el ideal moderno de la “familia con dos asalariados”.

Cada uno de estos regimenes ha ubicado a las familias en diferentes roles. En el primer caso,
la internalizacion de los costos de la reproduccion social bajo el supuesto tradicional del hom-
bre como proveedor y la mujer como responsable de los costos de la reproduccién social. En el
segundo caso, se mantiene esta vision pero se incorpora el rol del Estado reduciendo la carga.
En el tercer caso, se vuelve a internalizar el costo de la reproduccién social en las familias y se
externaliza al mercado, pero a la par se incorpora a las mujeres como segundas proveedoras,
generando el contexto econdémico necesario no solo para la adquisicion de bienes y servicios
mercantilizados y privatizados, sino también para un doble rol: el del endeudamiento de los
hogares y de las mujeres para hacer frente a los pagos cuando los ingresos familiares son insufi-
cientes. En ninguno de los regimenes se cuestiono la division sexual del trabajo que desvaloriza
el trabajo de reproduccién social y refuerza la subordinacién de las mujeres, reproduciendo
desigualdades.

En el caso del segundo régimen, en el que el Estado asumid parte de los costos de la repro-
duccidén social y cuidados, mediante politicas de proteccidn social, es fundamental analizar el
financiamiento de estas intervenciones para comprender el rol estatal en la redistribucion de
dichos costos. El siguiente apartado aborda este tema en particular.
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2.4. Elrol del Estado en el financiamiento

El analisis del rol del Estado en el financiamiento de la reproduccion social y, en particular de
los cuidados como parte de esta, puede analizarse tanto desde la perspectiva de los gastos como
del financiamiento.

El Estado tiene diferentes formas de participacion en la reproduccién social. La politica de
proteccion social es la que interviene de manera directa en el objetivo de mitigar la crisis y re-
distribuir sus costos (Rao y Ramnarain, 2023). No obstante, dado que la idea de reproducciéon
social abarca un conjunto de actividades y funciones sociales, otras politicas también son im-
portantes como las de cuidados, educacién, empleo o salud.

Los Estados tienen multiples instrumentos para implementar politicas publicas. Por ejemplo,
cuentan con transferencias en efectivo, servicios publicos en especie como los de cuidados, edu-
cacion, salud o vivienda, la regulacion publica de las actividades de individuos y corporaciones
como la legislacion laboral y el sistema impositivo (Gough, 1980).

En este sentido, Gough pone en discusion como se distribuye el peso de los impuestos entre
el capital y el trabajo. La posibilidad de redistribuir los costos de la reproduccion social debe ser
analizada tanto desde el lado de quienes reciben los beneficios como de quienes los financian.

Shaik (2004), por su parte, sefiala que durante la vigencia de los Estados de bienestar, la
modalidad de financiamiento no fue necesariamente redistributiva, porque los impuestos y las
contribuciones a la seguridad social provenian en mayor parte de los trabajadores, aunque el
capital contribuia con una parte relevante.

A partir de las tltimas décadas del siglo pasado, esta situacion se profundiza a raiz de que la
reduccion de los impuestos directos, tanto a las personas de mayores ingresos como a las cor-
poraciones. No solo retrajeron la capacidad estatal de proveer bienes y servicios sino también
agudizaron las desigualdades de ingresos al reducirse los impuestos al capital y adquirir mayor
relevancia los impuestos a la ndmina, al salario o los impuestos indirectos (Piketty, 2014; Stiglitz,
2012; Sdez y Zucman, 2021).

El estudio realizado por Moos (2019) sefiala que en Estados Unidos desde 1959 hasta 2012,
los empleadores vienen pagando una proporcién cada vez menor del costo total de reproduc-
cién social, cayendo el mayor peso de este costo en las familias.

El trabajo no remunerado implicado en la reproduccion social es indispensable para el tra-
bajo remunerado y para la produccion. La separacion del trabajo entre una esfera privada des-
tinada al trabajo no remunerado realizado por las mujeres y una esfera publica en la que se
desarrolla el trabajo remunerado destinado original y principalmente a los hombres, fue nece-
sario para subestimar e incluso invisibilizar el valor del trabajo no remunerado y los costos de
reproduccidn social.

Esta situacion termina invisibilizando el subsidio que realizan las mujeres con su trabajo no
remunerado a la produccidon de mercado. Esa invisibilizacion a su vez las excluye de los benefi-
cios del bienestar, porque no solo no se valora socialmente su aporte sino que también se le man-
tiene al margen de prestaciones sociales como las jubilaciones, cuya titularidad en la mayoria de
los sistemas de seguridad social se encuentra limitada a quienes trabajan de manera remunerada
y con determinadas condiciones como el tiempo y monto de aporte.
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En el ambito de los cuidados, Jenson (1997) hace tres preguntas que vinculan los cuidados
con el financiamiento: ;Quién cuida? ;Quién paga? y ;Quién provee? El pago de impuestos es
una parte esencial de las relaciones de reciprocidad y solidaridad en una nacidn, porque refleja
un intercambio de obligaciones y beneficios entre los ciudadanos, que toma concrecién en el
Estado y las politicas publicas.

La literatura académica (Bjorklund Larsen, 2023; Rousseau, 2007; Stiglitz, 2003; Streinzer,
2022) resalta la importancia de un sistema tributario justo y transparente para fortalecer el con-
trato social, promover el desarrollo y reducir las desigualdades. A través de sistemas tributarios
progresivos y politicas fiscales redistributivas, es posible construir sociedades mas inclusivas.
Los impuestos y las contribuciones a la seguridad social constituyen una expresion de los valores
y principios que definen una comunidad. Un sistema justo, basado en la solidaridad y recipro-
cidad, es fundamental para fortalecer el bienestar colectivo y garantizar que todos los miembros
de la sociedad tengan la oportunidad de prosperar y disfrutar sus derechos.

Asi también, los impuestos y las contribuciones sociales son una expresion concreta del con-
trato social, donde las personas y las empresas contribuyen econdmicamente al bienestar colec-
tivo a cambio de servicios publicos y seguridad social en el presente y en el futuro. Este enfoque
se alinea con las relaciones de reciprocidad, donde el dar y recibir se equilibran en funcién de las
necesidades y capacidades de cada individuo.

Los impuestos progresivos, donde quienes tienen mas recursos contribuyen en mayor pro-
porcion, son un ejemplo de como las politicas fiscales pueden promover el bienestar y la justicia
social. En las contribuciones sociales a la seguridad social intervienen distintos tipos de solidari-
dad: las empresas tienen una participacion porque se benefician con la reproduccion de la fuerza
de trabajo que permite contar con trabajadores y trabajadoras productivas; los jovenes y las
personas sanas pagan un seguro médico aunque se enfermen menos que las personas mayores;
los jovenes pagan una cotizacién a la seguridad social que permite que las personas jubiladas
cuenten con un ingreso seguro.

Los costos y el financiamiento de los cuidados y la reproducciéon social, dado que son in-
dispensables para garantizar la sostenibilidad de la vida y de la actividad econémica, deben ser
asumidos por toda la sociedad y no solo por las mujeres a través de su trabajo no remunerado.

2.5. La organizacion social de los cuidados

Las necesidades de cuidado son constituyentes esenciales del ser humano debido a la vulne-
rabilidad que todas las personas experimentan a lo largo de la vida. Por lo tanto, es necesario
atenderlas para garantizar la sostenibilidad de la vida y la reproduccion social (Carrasco, 2017).

Si bien todas las personas necesitan cuidados, algunas carecen de la autonomia para procu-
rarselos y dependen de recibir cuidados de otros. En cambio, otras los reciben aun siendo capa-
ces de satisfacer sus propias necesidades. Por este motivo, el cuidado no debe entenderse como
una responsabilidad exclusiva de las mujeres o del ambito familiar, sino como un compromiso
social y del Estado. Razavi (2007, p. 21) propone la idea del “diamante del cuidado” sefialando
que existen cuatro instituciones clave en la provisiéon de cuidado: hogares/familias, sector publi-
co, organizaciones no gubernamentales y el mercado/sector privado:
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« El Estado: se considera que tiene al menos tres funciones. Garantizar a las personas las
condiciones que permitan libertad de organizacion de sus tiempos de vida; garantizar el
acceso a un nivel de vida adecuado que facilite acceder a las pre-condiciones de cuidado
y definir las relaciones que se desarrollan en el mercado.

o Las familias: son nucleos de personas que comparten las actividades cotidianas. No ne-
cesariamente tienen vinculos de parentesco bioldgico, pero si se reconocen como co-
rresponsables del bienestar de sus integrantes. Su funcion es asegurar su bienestar y de
producir, reproducir, transmitir y conservar la cultura familiar y social.

e  Mercado: por un lado ofrece servicios de cuidados y por otro tiene la responsabilidad de
permitir o limitar que quienes trabajan atiendan sus responsabilidades de cuidado. Esto
ultimo no solo incluye el apego a las normas laborales, sino también practicas que mejo-
ran el clima laboral en las empresas.

« Organizaciones sociales: las organizaciones comunitarias tienen la potencialidad de co-
laborar con la calidad de los cuidados al centrarse en las necesidades locales y fomentar
un entorno de apoyo. Estas entidades suelen tender un puente entre la prestacion de ser-
vicios y la dinamica cultural de la comunidad; ademas de favorecer la cercania territorial,
fundamental para el caso de las personas dependientes cuyo traslado suele incorporar
dificultades adicionales.

Tabla 7.
El diamante de los cuidados

Familias / hogares

Estado Mercados

Sin fines de lucro

Fuente: Razavi (2007).

Esta figura simplifica una idea que es mas compleja. Es dificil separar los limites de estos cua-
tro componentes, dado que el sector publico puede realizar transferencias a las familias para que
ellas compren servicios en el mercado. El sector pablico también puede realizar transferencias
directas o subsidiar al sector privado o a las organizaciones de la sociedad civil (OSC) para que
estas realicen la provision. Las familias, por su parte, pueden financiar con sus ingresos laborales
u organizar servicios comunitarios.
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Por otro lado, aun cuando los cuidados puedan ser producidos en el mercado, esta produc-
cién no responde a la ldgica tradicional econdmica en que una organizacién productiva ofrece
un bien y la demanda adquiere y consume. Como sefiala Folbre (2008a, p. 375, [traduccién
propia]):

el cuidado implica una conexién personal y un vinculo emocional. Los servicios de cui-
dado suelen ser ‘coproducidos’ por los proveedores y los receptores de los cuidados. Los
padres y los profesores deben obtener la cooperacion de los nifios; del mismo modo, las
enfermeras y los cuidadores a domicilio deben obtener la cooperacién de los pacientes.
Los cuidados suelen ser especificos para cada persona y contexto. Por ello, su calidad es
heterogénea y dificil de controlar o medir. La motivacién intrinseca del cuidador suele
afectar a la cantidad y calidad de los servicios prestados. De hecho, la sensacion de ‘ser
cuidado’ es un importante subproducto del valor inherente.

En este mismo sentido, Himmelweit (2007) sefiala que tampoco son ttiles los conceptos uti-
lizados en la evaluacion econémica tradicional como productividad y eficiencia:

lo que en otras industrias se considerarian medidas de alta productividad se toman
especificamente como indices de baja calidad cuando se trata de los cuidados. Por lo
tanto, existen problemas ain mayores para proporcionar medidas de productividad co-
rregidas en funcién de la calidad en el ambito de los cuidados que en la prestacion de
otros servicios™.. Se entiende por productividad en el ambito de los cuidados al “na-
mero de personas atendidas por unidad de tiempo del cuidador, sin tener en cuenta la
calidad de los cuidados prestados. Esto lleva implicito el supuesto de que, una vez que
la asistencia se presta de forma ‘eficiente, concepto que habra que analizar mas adelante,
el aumento de la productividad s6lo puede dar lugar a un cuidado de menor calidad: no
se puede ahorrar tiempo manteniendo los estandares de cuidado. (p. 585)

La satisfaccion de la necesidad de cuidados y la forma en que la sociedad organiza la produc-
cién y la distribucion de estos, tienen fuertes implicancias en el rol del Estado. En primer lugar,
por sus efectos en la desigualdad. Por un lado, dependiendo de sus ingresos y de su posicion en
la estructura laboral, las familias podran delegar una parte de los cuidados adquiriendo servi-
cios en el mercado con diferentes niveles de calidad, o contar con mayor tiempo para cuidar, si
trabajan en el sector formal con derecho a licencias. Por otro lado, estan las desigualdades de gé-
nero, porque sobre las mujeres recae la mayor responsabilidad del cuidado, lo que explica parte
de las brechas en las oportunidades econdmicas, sociales y politicas.

Un rol indelegable del Estado es la reduccion de las desigualdades. Siendo el cuidado el pilar
sobre el que se construyen desigualdades econdmicas y de género, las politicas publicas deben
contribuir a reducir la asimétrica distribucién del tiempo de cuidados y a garantizar el derecho
de recibir cuidados de calidad independientemente del nivel econémico.

Otro rol tiene que ver con la politica laboral y educativa, teniendo en cuenta que el mercado
es un proveedor importante que requiere regulaciones de la oferta de servicios y la calificacién
de los recursos humanos.

De lo anterior, también se desprende el papel de la politica de cuidado en el crecimiento
econdmico. Una adecuada atencion en la nifiez y adolescencia, asi como las mayores oportuni-
dades econdmicas de las mujeres derivadas de una menor sobrecarga de trabajo en los hogares,
tienen impacto en la oferta de trabajo y en la productividad necesarias para la sostenibilidad del
crecimiento.
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En el mismo sentido, la politica de cuidado es clave para construir sociedades mds equitati-
vas y sostenibles, dado que contribuye a reducir la pobreza al liberar a las personas cuidadoras,
mayormente mujeres, permitiéndoles participar en el mercado laboral y romper ciclos interge-
neracionales de pobreza y vulnerabilidad. Asi también, aporta a la sostenibilidad de la seguridad
social al ampliar la base de contribuyentes y proteger a quienes realizan labores de cuidado,
integrdndolos a sistemas de pensiones y salud.

La organizacion social de los cuidados plantea la forma y las instituciones en que las socieda-
des los redistribuyen. Los regimenes de cuidado constituyen el marco politico-institucional que
lo regula, pudiendo mantener, transformar o profundizar la organizacion social vigente. A este
tema se refiere el siguiente apartado.

2.6 Los regimenes de cuidados

La comprension de los desafios que enfrentan los paises al implementar politicas y sistemas
de cuidados, en el medio de profundas transformaciones sociodemogréficas y econémicas, re-
quiere el andlisis de los regimenes de bienestar. Si bien las politicas de cuidado se implementan
como parte de estos sistemas, estas politicas han estado invisibilizadas en los estudios. La in-
corporacion de este andlisis contribuye al conocimiento de los vinculos de los cuidados con el
desarrollo, el bienestar, el ejercicio de los derechos y las desigualdades de género.

Richard Titmus (2008), uno de los pioneros en estudiar las politicas sociales en la década de
los anos 50, propuso una primera clasificacion de las politicas sociales implementadas en Euro-
pa en funcion del rol de las familias, el mercado y el Estado. El defini6 tres regimenes:

« Régimen residual: el Estado interviene s6lo en casos marginales de necesidad que derivan
de fallas de mercado y la insuficiencia de los recursos familiares.

« Régimen remunerativo-industrial: el Estado interviene para sostener programas diferen-
ciados segun la posicion de partida de los trabajadores, con un efecto de integracién para
el mantenimiento del sistema econémico.

« Régimen redistributivo-institucional: implica una mayor participacion del Estado tanto
en la asignacion como en la redistribucién. El Estado interviene con programas de segu-
ros nacionales para todos los ciudadanos y, por tanto, independiente del punto de partida
del trabajador.

Titmus observé algunas diferencias en la posicion de las mujeres en estos tres regimenes.
Segtn €1, en los regimenes donde el Estado tiene una participacion residual en la oferta de ser-
vicios publicos, las mujeres reciben mayores beneficios debido a su posiciéon subordinada y por
ubicarse entre los sectores “marginados”.

Con el desarrollo de un régimen remunerativo-industrial, la debilidad de las mujeres en las
organizaciones laborales y su marginacion en el mercado de trabajo supone una marginacién
también en el acceso a dicho sistema y sdlo reciben beneficios de forma tardia o dependiendo
de su relacion con el conyuge.

En el caso del régimen redistributivo-institucional, las mujeres tienen mayores oportunida-
des de participar en el mercado laboral, aunque desempefian un rol importante en el cuidado y
las actividades del hogar. Asi mismo, se benefician de los servicios publicos que alivian las cargas
de cuidado.
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Si bien Titmus analiza la posicion de las mujeres en los regimenes, los tres criterios de clasi-
ficacidn se basan en el modelo de hombre proveedor y mujer cuidadora (Razavi, 2007). En el
régimen residual, el bienestar depende de la familia y el mercado, donde las mujeres asumen la
mayor parte del cuidado no remunerado. En el remunerativo-industrial, el bienestar esta ligado
al empleo formal, y las mujeres quedan relegadas al hogar. En el institucional-redistributivo,
aunque hay mas servicios publicos y mayor acceso al mercado laboral, las mujeres siguen siendo
las responsables del cuidado. Todos los modelos mantienen roles de género tradicionales que
limitan el desarrollo de las mujeres (Titmus, 1974).

En 1990, Gosta Esping-Andersen publicé su libro “Los tres mundos del Estado del bienestar”
(Esping-Andersen, 1993) en el que, siguiendo la linea de Titmus, propone tres regimenes de
bienestar: liberal, conservador y socialdemocrata.

Esta propuesta, ademas de analizar el rol de cada una de las instituciones —familia, mercado,
Estado— incorpora la idea de capacidad de “desmercantilizacion” como criterio para estudiar
y clasificar los regimenes. Se entiende por desmercantilizacién al grado en que los individuos o
las familias pueden mantener un nivel de vida socialmente aceptable independientemente de su
acceso al mercado de trabajo.

« Régimen liberal: se basa en los supuestos de responsabilidad individual y de eficiencia de
los mercados, por lo que el peso de los derechos en el disefio de las politicas es bajo. Las
prestaciones sociales son minimas y generalmente focalizadas en las poblaciones mas
vulnerables. La elegibilidad para la asistencia social suele incorporar criterios relacio-
nados con la participacion laboral. La preocupacidon se encuentra en la pobreza y las
vulnerabilidades extremas, no asi en las desigualdades, por lo que el modelo tiende a
mantenerlas e inclusive a generar polarizaciones. En este grupo se encuentran Estados
Unidos, Australia, Canada, el Reino Unido e Irlanda.

« Régimen conservador: la politica social se implementa a partir de la seguridad social y
de una fuerte dependencia de las estructuras familiares. Si bien las prestaciones suelen
ser mejores que en el caso anterior, la distribucion estd ligada a la adscripcion al trabajo
remunerado por lo tanto tiende a mantener estables las estructuras sociales. Paises como
Alemania, Francia, Italia y Japdn estdn en este grupo.

« Régimen socialdemdcrata: se basa en principios de universalidad, igualdad y solidaridad.
El rol de los derechos es alto e independiente a la situacién laboral. La politica social
busca reducir las desigualdades y lograr una mayor inclusion social. Los paises nérdicos
como Suecia, Dinamarca y Noruega se encuentran en este grupo.

Algunos autores (Ferrera, 1995; Moreno, 2001) agregan un régimen incorporando a Espaiia,
Grecia, Italia y Portugal en el mismo:

« Régimen mediterraneo: incorpora las caracteristicas bdsicas del régimen Conservador
que incluye la seguridad social contributiva y con un alto peso de politicas universales
para la provision de salud, educacion y pensiones.

Si bien los paises son ubicados en un grupo determinado, la realidad es mas compleja y pue-
den tener determinadas intervenciones que respondan a los principios de varios modelos, de alli
que esta clasificacion no es rigida.

Estas clasificaciones se centran en el vinculo entre el trabajo remunerado y el bienestar, invi-
sibilizando la existencia de trabajo no remunerado. Ello a pesar de que en todos los regimenes,
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la familia es una de las instituciones proveedoras de bienestar y que las politicas de proteccion
social y laborales parten de una estructura familiar comun: el hombre (esposo) como proveedor
economico para la mujer (esposa cuidadora) e hijos.

Analizando los Estados de Bienestar de los paises europeos, Pfau-Effinger (2005), sefiala que
cada uno de estos regimenes tiene diferentes perspectivas y consecuencias para las mujeres en
su relacién con el trabajo remunerado y el trabajo no remunerado.

en el régimen de bienestar socialdemdcrata, las mujeres tienden a estar plenamente
integradas en la actividad empleada, sobre la base de un sector de servicios sociales
estatales fuertemente desarrollado y una formalizacién integral del cuidado informal.
Los regimenes de bienestar conservadores promueven, en lugar de la participacion de
las mujeres en el empleo, el cuidado informal no remunerado en la familia, basado en
transferencias financieras; los estados de bienestar liberales tienden a producir altos
niveles de empleo femenino, posibilitados por servicios de cuidado infantil ofrecidos
en el mercado y accesibles practicamente sélo a las clases medias. (p. 324, [traduccion

propia])
Las politicas y sistemas de cuidado se implementan en el marco de los regimenes de bienestar

y tienen como uno de sus componentes la gestion del trabajo no remunerado, que en la mayoria
de las sociedades recae principalmente en las mujeres.

Jane Lewis (1992), en una temprana critica a Esping-Andersen, hace referencia a la invisibili-
dad del trabajo no remunerado y a la vez propone tres tipos de regimenes de bienestar basados
en el modelo del hombre como sostén de la familia: los Estados con un fuerte sostén mascu-
lino de la familia (Irlanda y Gran Bretaiia), los Estados con un sostén de la familia masculino
modificado (Francia) y los Estados con un sostén de la familia masculino débil (Suecia). Cada
tipo refleja distintos niveles de participacion de la mujer en el mercado laboral y su acceso a la
seguridad social.

En los primeros, con un fuerte parentesco masculino, la participacion de la mujer en el mer-
cado laboral suele ser baja y las politicas sociales tienden a reforzar los roles tradicionales de
género. Por ejemplo, las mujeres casadas de estos paises se han enfrentado histéricamente a
barreras para acceder al empleo y han recibido menos prestaciones de la seguridad social.

En los Estados con un reparto modificado del trabajo entre hombres (Francia), se han regis-
trado mayores niveles de empleo a tiempo completo entre las mujeres. El sistema de seguridad
social francés ha dado prioridad a los subsidios familiares y a las prestaciones que apoyan tanto
alas madres como alos hijos. Esto permitié mejores resultados para las mujeres en comparacién
con las mujeres del anterior régimen citado.

Suecia representa un modelo de sostén de familia masculino débil, en el que las politicas se
han orientado hacia una sociedad de doble sostén de familia. Esto significa que las politicas
incentivan tanto a hombres como a mujeres a participar en el mercado laboral. Sin embargo, el
estudio senala que, aunque las mujeres suecas tienen un mejor acceso al empleo, siguen siendo
las principales responsables del trabajo de cuidados no remunerado.

A partir de esta mirada, Lewis (1997) hace referencia al término «desfamiliarizacion», que es
sensible al género y permite considerar a las mujeres como una categoria especial de ciudadanas
que tienen derecho a participar o no en la realizacion del trabajo no remunerado dentro de la
familia. Esto, a su vez, ayuda al Estado a crear oportunidades institucionales para que hombres
y mujeres puedan elegir entre el trabajo remunerado y el no remunerado.
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Lewis propone el término “desfamiliarizacion” como alternativo a la «desmercantilizacion»
para analizar las politicas sociales y de bienestar. Mientras que la desmercantilizacion de Esping
Andersen mide en qué medida una persona puede sobrevivir sin depender del mercado de tra-
bajo, la desfamiliarizacion analiza en qué medida las politicas sociales permiten a los individuos
(especialmente a las mujeres) no depender exclusivamente de la familia para su bienestar. In-
cluye la nocion del derecho de una persona a no realizar tareas de cuidado igual de importante
como el derecho a cuidar, promoviendo que este trabajo sea voluntario y no una obligacién
impuesta por la falta de servicios publicos.

El objetivo de la desfamiliarizacién es promover la autonomia individual y la libertad de elec-
cion. Para las mujeres, esto implica tanto el derecho a no realizar trabajo remunerado (derecho
a cuidar con apoyo econémico) como el derecho a realizarlo (lo que requiere servicios que las
liberen del trabajo no remunerado en el hogar). Asume que la independencia de las mujeres esta
intrinsecamente ligada a como se valore y reparta el trabajo doméstico y de cuidado.

La idea de “regimenes de cuidados” para analizar la politica social permite construir un mar-
co analitico que incluye el estudio de las condiciones institucionales, las ideas dominantes en
la sociedad, las normas y los aspectos de género de las relaciones de cuidado. Dependiendo de
quién reciba y quien provea los cuidados, esta categoria ayuda a revelar una configuracion dife-
rente de sus regulaciones e ideales.

Bettio y Plantenga (2004) definen al régimen de cuidado como el patréon mediante el cual se
produce y distribuye el cuidado a través de mercados, estados, familias y comunidades, todos
ellos integrados aunque también en lucha con la division sexual del trabajo.

Los regimenes de cuidado son parte de los regimenes de bienestar y como sefiala Jenson
(1997), los fundamentos de los regimenes del Estado del bienestar posteriores a 1945, se pre-
ocuparon por los problemas de la dependencia en la vejez, la infancia y la enfermedad. Asi
como por la dependencia de la asistencia caritativa o institucionalizada, que son algunos de los
objetivos actuales de las politicas de cuidado. Esta autora plantea tres preguntas que se deben
responder al analizar los regimenes de cuidado:

1. ;Quién cuida?: busca entender la distribucion y los mecanismos de distribucion de las
responsabilidades entre las instituciones que forman parte de una sociedad y del dia-
mante de los cuidados. Dentro de la familia, ;qué rol cumplen los padres? Por ejemplo,
scuantos dias al afio tienen las madres y los padres para cuidar?

2. ;Quién paga?: como se distribuyen los costos del cuidado. ;Es la sociedad en su conjunto
a través del pago de impuestos y de los aportes de empleadores a la seguridad social, son
las familias al sector privado o las mujeres con trabajo no remunerado?

3. ;Donde se presta el cuidado?: en los hogares, en instituciones publicas, en instituciones
privadas?

Con base en el diamante del cuidado de Razavi y tratando de responder a la primera pregunta
que plantea Jenson, Martinez Lacoba (2020), basado en la propuesta de Rogero-Garcia (2012),
propone una tipologia de regimenes vigentes entre los paises de mayores ingresos y en todos los
sistemas, la familia sigue siendo el agente de mayor peso, mientras que el sector sin animo de
lucro tiene un peso pequefio pero necesario.

o En el sistema no compartido, los cuidados son completamente familiares, privados y
principalmente femeninos, sin participacién del sector ptblico, especialmente en Africa.
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o En el sistema semicompartido, el Estado y el mercado comienzan a participar, reducien-
do ligeramente la carga familiar. Este modelo surge con el Estado de Bienestar, se da en
Latinoamérica y Asia

» Elsistema compartido es una evolucidn del semicompartido, donde la carga familiar dis-
minuye aun mas y el Estado y el mercado juegan roles mas prominentes, como los paises
de Europa, Norteamérica, Japén y Australia

Las necesidades de las personas dependientes estan representadas por el diamante. El tamafo
del circulo indica el peso relativo que tiene cada uno de esos agentes en el sistema, por lo tanto,
el area cubierta dentro del diamante por cada circulo representa la cobertura de las necesidades.

Tabla 8.
Sistemas de cuidado

Familias

Necesidades
. ) de personas
Sistema compartldo dependientes

Sector publico Mercado

ONG
Necesidades

no cubiertas

Familias

Necesidades

e a_ q de personas
Sistema semi compartldo dependientes

Sector publico Mercado

Necesidades ONG
no cubiertas

) . Familias
Sistema no compartido

Necesidades
de personas
dependientes

Sector publico Mercado

Necesidades ONG
no cubiertas

Fuente: Martinez Lacoba (2020)
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Martinez Franzoni y Filgueira (2021) sefialan que las politicas de cuidado en América Latina
han abordado el tema como una cuestion de conciliacion entre trabajo remunerado y familia,
pero no han considerado de manera importante los niveles de desigualdad, especialmente en
términos de clase.

La desigualdad de ingresos significa que las mujeres tienen diferentes capacidades para ac-
ceder a recursos que ahorran tiempo como electrodomésticos. La ausencia de servicios de aten-
cién universal empuja a las mujeres que trabajan en el mercado a la contrataciéon de ayuda
doméstica barata. La dependencia de los servicios de cuidado remunerados aumenta las des-
igualdades entre las mujeres y crea un limite para la cantidad de mujeres que puede trabajar.
Las mujeres pobres no pueden financiar ese apoyo por lo que no logran acceder a un empleo
decente. En ambos casos -mujeres que pueden pagar ayuda doméstica y mujeres que no pueden
pagar- el resultado es que finalmente los hombres no se sienten presionados a asumir el trabajo
de cuidados, manteniendo los roles de género inalterados.

Por lo tanto, dados los niveles de desigualdad econémica entre mujeres, los regimenes de
cuidados deben “implosionar”, es decir, generar cambios desde las propias politicas, de manera
a contribuir con los avances econdmicos de las mujeres.

2.7 Los cuidados en la politica publica

Una parte importante de las medidas, intervenciones y programas de cuidados en Paraguay y
América Latina, se han implementado histéricamente en el marco de los sistemas de proteccién
social.

A partir del siglo XVIII en las sociedades mas avanzadas y del siglo XX en Paraguay, la idea
de un Estado y de una sociedad protectora frente a la indefension, la inseguridad o las amena-
zas que enfrentan las personas se convirtié en una idea concretizada en diversas politicas. Sin
embargo, en la mayoria de los casos, estas politicas se vincularon a la adscripcion al trabajo re-
munerado. Recién a partir del s. XXI y de la mano de los aportes del feminismo y la Economia
feminista, toma impulso un debate que amplifica el concepto de trabajo y analiza criticamente el
contenido de los conceptos detras de la idea de proteccion social y cuidado.

Se asume que la politica de proteccion social tiene como principal objetivo enfrentar las cau-
sas de las vulnerabilidades a lo largo de la vida. Al respecto, Cecchini et al (2015) sefala que la
proteccion social se centra en tres ideas fundamentales:

garantias de bienestar basicas, aseguramientos frente a riesgos derivados del contexto o
del ciclo de vida y moderacion o reparacion de dafios sociales derivados de la materia-
lizacién de problemas o riesgos sociales...la proteccion social esta dirigida a responder
a problemas estructurales como la pobreza y la desigualdad. (p. 29)

En este mismo sentido, Sepulveda y Nyst (2012) sefialan que la proteccion social desde un
enfoque de derechos tiene la potencialidad de garantizar calidad de vida, incluyendo el derecho
a una alimentacion adecuada y a la vivienda, el derecho a la seguridad social, a la educacion y a
la salud.

No obstante, en la construccion de los sistemas de proteccion social, las condiciones propias
de las mujeres permanecieron invisibles. La centralidad puesta en el trabajo remunerado y en re-
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lacion de dependencia o asalariado, con énfasis en el financiamiento a través de la contribucién
de trabajadores/as y empleadores/as, excluye a mas de la mitad de las mujeres porque estas se
encuentran fuera de la fuerza de trabajo. Un importante grupo de ellas en el mercado no recibe
remuneracion por trabajar en emprendimientos familiares o lo hacen en ocupaciones precari-
zadas; la mayoria de las veces en extensiones de las labores consideradas “femeninas” como las
trabajadoras domésticas.

Entre las medidas mas importantes de proteccion social y que forman parte de las politicas
de cuidado, se encuentran las licencias que otorgan tiempo para el cuidado. Estas licencias, ge-
neralmente pagadas, estan disponibles en todos los paises de la regidn, pero se limitan a las mu-
jeres que trabajan en relacién de dependencia y son, generalmente, las mujeres mas educadas,
dejando fuera a las trabajadoras independientes, agropecuarias, o en pequeflos emprendimien-
tos familiares. Por otro lado, con respecto a los hombres, generalmente tienen mayor cantidad
de dias de licencia por lo que puede constituir una desventaja al considerarse a las mujeres con
un mayor costo por la maternidad.

Como se puede ver, este mecanismo fundamental para el cuidado debe ser evaluado y re-
configurado a la luz de los derechos a cuidar, ser cuidado e incluso al autocuidado de manera a
garantizar que el propio sistema no reproduzca desigualdades entre las mujeres y con respecto
a los hombres.

Mas recientemente, desde el siglo XXI, las politicas de proteccion social focalizadas en la po-
breza o vulnerabilidad econémica trajeron implicito un abordaje familista —igual que en el caso
de la seguridad social — y maternalista (Montafo, 2007; Molyneux, 2007), dado que la mayoria
de las mediciones de pobreza se han realizado teniendo como unidad de analisis la familia.

Los subsidios energéticos, a los alimentos o las transferencias condicionadas, han sido imple-
mentados bajo este paradigma otorgando mas responsabilidades a las mujeres, lo que conlleva
mayor tiempo de trabajo no remunerado. El impacto y la eficiencia de los programas, sobre
todo los dirigidos a las poblaciones en situacion de pobreza o vulnerabilidad extrema, no serian
posibles sin este tiempo entregado por las mujeres.

El caso de los programas de transferencias monetarias implementados en casi todos los paises
de América Latina es un ejemplo especifico del modelo familista o maternalista. En ambos casos el
resultado es el reforzamiento de los roles tradicionales de cuidado en las mujeres (CEPAL, 2012).

La familia es vista como una estructura homogénea, generalmente integrada por un provee-
dor principal —hombre—, con una mujer que ejerce el rol de madre. Las asignaciones de tiem-
po y recursos econémicos o simbdlicos son realizadas asumiendo un bienestar conjunto y la
ausencia de conflicto, invisibilizando las brechas de género y su posible profundizacién cuando
ocurren crisis econémicas o se implementan politicas publicas.

Por estas razones, el analisis de las intervenciones de cuidados implementados a partir de los
sistemas de proteccion social requiere complejizar el analisis, incorporando a la division sexual
del trabajo y especificamente al trabajo no remunerado —doméstico y de cuidado— como un
determinante clave de riesgo y vulnerabilidad a lo largo de todo el ciclo de vida.

El trabajo no remunerado tiene implicancias en la exclusion del sistema educativo formal, en
la educacion continua y en el acceso al empleo remunerado, con efectos negativos en la inclu-
sién en los sistemas de proteccion social con pilares contributivos (Serafini y Egas, 2018).
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La relacion entre los cuidados, la proteccion y la reproduccion social es directa. Las trans-
ferencias monetarias en cualquier etapa del ciclo de vida, las licencias remuneradas dirigidas
al cuidado o los servicios de cuidados, la extension de la jornada escolar incluyendo alimen-
tacion y transporte escolar, las jubilaciones y pensiones son algunos de los componentes mas
importantes de esta politica implementada en los Estados de bienestar europeos y en algunos
latinoamericanos. Estas intervenciones son fundamentales para la reproduccion social y para
una redistribucion de sus costos entre todos los sectores sociales: el Estado, el capital, las familias
(hombres y mujeres).

La mayor participacion de las mujeres en las responsabilidades de cuidados hace que una po-
litica de proteccion social con enfoque de género tenga mayor impacto en las mujeres por varias
vias. En primer lugar, porque tiene la potencialidad de reducir el tiempo de trabajo no remune-
rado, liberando tiempo para otras actividades como el trabajo remunerado, el autocuidado, la
participacion social y politica o la recreacion.

En segundo lugar, porque la implementacion de esta politica involucra la produccion de bie-
nes y servicios cuyos mercados laborales estan altamente feminizados. En América Latina, la ex-
pansion de los servicios sociales, incluyendo la proteccion social, explica una parte importante
del crecimiento de la poblaciéon femenina ocupada en las décadas recientes.

Tanto por las potencialidades que ofrece la politica de proteccién social y su vinculo con
los cuidados como por sus problemas actuales, la incorporacion de los cuidados en la misma
requiere cambios estructurales derivados de la reconceptualizacion que se esta realizando al
trabajo y a las vulnerabilidades. Es imprescindible disefiar los sistemas desde los derechos y
considerar de manera explicita la reduccion de las desigualdades.

Pautassi (2007) sefala que garantizar el derecho al cuidado exige desvincularlo de las condi-
ciones de acceso, como la condicién de trabajador/a asalariado/ formal, y activar una serie de
obligaciones para el Estado y para terceros responsables.

El disefio de la politica y de los sistemas de cuidados y sus vinculos con los sistemas de pro-
teccién social exigen una mirada transformadora. Sin esta transformacién, no sera posible avan-
zar en la autonomia e independencia econémica ni en los derechos de las mujeres. Al contrario,
se corre el riesgo de profundizar las desigualdades entre las propias mujeres y con los hombres,
tal como se evidencia en la mayoria de los paises de la region con la implementacién de subsis-
temas previsionales y subsistemas asistenciales que fragmentan y segmentan las prestaciones y
su financiamiento.

Con la declaracion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en 2025, el cuidado
se reconoce como un derecho auténomo por primera vez en la region e independiente de otros
derechos como salud, educacion o trabajo, lo que demanda otra mirada.

2.8 Los cuidados: mas alla de las fronteras nacionales

Los cuidados trascienden las fronteras nacionales. Una parte importante de la migracion se
origina en la confluencia entre la demanda de cuidados en los paises de mayor nivel de ingreso,
generalmente del norte, y la busqueda de las mujeres, generalmente del sur, de oportunidades
econdmicas. Asi se crean cadenas globales de cuidados que incluyen vulnerabilidades adiciona-
les al trabajo remunerado de cuidados al interior de los paises.
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Este tipo de migracion se caracteriza por la extrema vulnerabilidad de las personas migran-
tes, la exclusion de los mecanismos de proteccion social en sus paises y, por el corto plazo del
tiempo de estadia en el exterior, tampoco accede a los beneficios de la proteccién social en el
pais receptor si los hubiere.

Larelacion que se establece entre las mujeres migrantes cuidadoras y la familia puede generar
dependencia o vinculos desiguales, porque las cuidadoras dependen de sus empleadores para
contar con la residencia legal o incluirse en la seguridad social. Esta dependencia puede originar
abusos también en las remuneraciones o condiciones laborales.

El disefio, la implementacion y el financiamiento de una politica que ponga en el centro a
los cuidados como un pilar fundamental del proceso de reproduccién social, se cimenta en una
ética politica que plantea las relaciones vinculadas al cuidado mas alld de las interacciones indi-
viduales y como responsabilidad dentro de las fronteras de cada nacién.

El derecho a la proteccion social de las personas migrantes en ocupaciones de cuidados debe
garantizarse independientemente del pais en el que trabajan y viven y de las dinamicas migra-
torias. De la misma manera en que la movilidad internacional del capital cuenta con normasy
protecciones de caracter global, deben implementarse medidas de proteccion a las personas que
superen las fronteras territoriales.

Voorend y Alvarado Abarca (2021) proponen una definicion de politica social trasnacional:
“las politicas, programas, personas, organizaciones e instituciones que proporcionan y protegen
a las personas en diferentes areas relacionadas al bienestar (cuidado, pensiones, incapacidad,
salud, familia, mercado laboral, desempleo, vivienda, educacion) de manera transnacional».

Gonzélvez Torralbo y Speroni (2022) definen a la proteccion social transnacional como el
ensamblaje que permite el acceso a recursos multicitados, sean ellos tangibles o intangibles,
formales o informales, para hacer frente a los riesgos sociales en las esferas del cuidado, trabajo,
salud y educacion.

Los riesgos que deben enfrentarse en la proteccion social se asocian a la pobreza, a la partici-
pacion o exclusion del mercado laboral formal, al deterioro de la salud, a la crianza de nifios/as
con acceso insuficiente a los recursos, a una jubilacion insatisfactoria o la ausencia de cuidados
para un miembro de la familia que los necesita (Bilecen y Barglowski, 2015).

Bilecen (2020) sefiala ademas que en la proteccion social se incorporan elementos formales,
estructuras de oportunidad codificadas en reglas y regulaciones del estado-nacion; y elementos
informales, es decir, recursos integrados en redes personales.

El andamiaje de la proteccion social transnacional debe incluir algunos aspectos que no son
considerados en los esquemas nacionales como el acceso a la informacién, sobre todo en el idio-
ma de las migrantes y regulaciones con respecto a las credenciales educativas.

Esto es particularmente relevante ya que muchas veces las cuidadoras cuentan con capa-
cidades y certificaciones que no son reconocidos en los paises receptores, limitando las opor-
tunidades educativas, generando subempleo y reduciendo sus ingresos (Robertson, 2013). La
desvalorizacion de las credenciales educativas puede ser una estrategia explicita para reducir
el valor del trabajo de cuidados, manteniendo a un gran nimero de trabajadoras en la preca-
riedad y fuera de los sistemas de seguridad social contributivos. En este caso, el drenaje de los
paises del Sur al Norte no es solo de cuidados sino también de los recursos publicos invertidos
en su formacion.
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La incorporacién de las cadenas globales de cuidados en este debate exige reconocer y fi-
nanciar politicas publicas que reduzcan, redistribuyan y recompensen esta labor, mitigando de
forma urgente la doble injusticia que sufren las mujeres migrantes. Aunque ellas sostienen la
reproduccidn social y abaratan los costos del bienestar en los paises de destino mediante un
trabajo precarizado y flexible, paraddjicamente suelen quedar excluidas de los sistemas de pro-
teccion social, o bien acceden a ellos de manera tardia y con severas desventajas en la calidad de
sus prestaciones.

La insercidn de las mujeres migrantes en los sistemas nacionales de proteccion social depen-
de de tres regimenes: el régimen migratorio, el régimen laboral y el régimen de proteccién social.

Estos tres regimenes, si bien parecen ser auténomos no lo son y a veces ademas son contra-
dictorios. Al respecto, Gandini (2024) confirma estos determinantes y especifica algunos mas
al senalar que el acceso a proteccion social de las personas migrantes se debe a varios factores:
a) marcos legales restrictivos; b) falta de coordinacién entre los paises de origen y destino; c)
su vinculacidn a sectores econdmicos que se caracterizan por una cobertura de seguridad re-
lativamente baja (agricultura, trabajo doméstico, construccion); d) situacion migratoria; e) el
desconocimiento de sus derechos y f) el riesgo de ser deportadas.

Para enfrentar el déficit de los cuidados en los paises de mayor nivel de ingresos y en etapas
demograficas mas avanzadas (mayor nivel de envejecimiento), algunos paises flexibilizaron sus
normas. En Costa Rica, por ejemplo, las mujeres nicaragiienses pueden regularizar su estatus
migratorio a través de una actividad laboral limitada a ocupaciones especificas entre las que se
encuentra el empleo en el hogar (Chacon, 2024). De manera indirecta entonces, las mujeres son
orientadas hacia el trabajo doméstico remunerado.

En Espana, se flexibilizo la exigencia de los requisitos legalmente establecidos para el acceso
de turistas, lo cual facilit6 la entrada de trabajadores que finalmente se insertaron en los nichos
de economia informal, como es el caso del empleo de hogar (Molano, Robert y Garcia Domin-
guez, 2012). En 2012 se introdujeron mejoras laborales para las trabajadoras en los hogares
como la obligatoriedad de que los contratos sean por escrito, las regulaciones en metalico y en
especie, el tratamiento de las horas extras. Con respecto a la proteccion social, se incorporaron
al Régimen General, pero recién desde 2019 fue posible equiparar las cotizaciones. No obstante,
esta ocupacion continua en desventaja respecto a otras, porque los contratos pueden finalizar
por desistimiento del empleador sin causa alguna y las empleadas de hogar no tienen derecho a
la prestacion por desempleo ni pueden reclamar ante el organismo oficial encargado el salario
adeudado (Ortiz, 2017).

Paraguay estd en deuda con la implementacién de compromisos internacionales.

Paraguay se mostré moroso a la hora de aprobar la Convencion de las Naciones Uni-
das de 1990 sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migrantes y
de sus Familias, demorando casi 20 afios en adherirse a ella, y atin hoy no lo ha hecho
con el Convenio C-143 de 1975 de la OIT sobre trabajadores migrantes (disposiciones
complementarias). Igual suerte corre el Pacto Mundial sobre Migracion que, luego de
recibir la adhesion del Paraguay en la Conferencia Intergubernamental de Marruecos,
en 2018, hoy mantiene en suspenso su aprobacion debido a presiones de sectores alta-
mente conservadores de la sociedad nacional. De existir casos explicitos de discrimina-
cion laboral hacia extranjeros en el ambito nacional, aunque no justificables en ningtin
sentido, es indudable que la reciprocidad rige para trabajadores migrantes paraguayos,
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hombres y mujeres, que tampoco encuentran plenas garantias en los paises de destino,
a pesar del corpus juridico internacional favorable al trabajador migrante, mandatorio
actualmente en la mayoria de los Estados asociados a esos organismos internacionales
(OIM, 2021, p. 62).

La construccion de mecanismos de proteccion social transnacionales formales implica de-
safios para la l6gica histérica de construccién de sistemas de proteccidon social basados en un
modelo de estado-nacién. Los mecanismos de proteccion social formales existentes a menudo
tienen dificultades para satisfacer las necesidades de las poblaciones moviles, lo que plantea in-
terrogantes sobre como las protecciones pueden atravesar eficazmente las fronteras nacionales
y qué formas pueden adoptar en diferentes contextos (Avato, Koettl, Sabates-Wheeler, 2010;
Holzmann, Koettl, 2014).

El desafio actual de disefar sistemas formales de proteccion social transnacional esta en la
movilidad de los migrantes a lo largo de su trayectoria de vida, en contextos institucionales
heterogéneos. Por ejemplo, el caso de los aportes jubilatorios. En los paises de origen pudieron
haber estado en sistemas contributivos y la migracion causa la pérdida de los aportes. En los
paises receptores, el estatus de residencia y la ciudadania influyen en los derechos, pero tener
derechos no implica necesariamente al acceso efectivo al sistema. El retorno al pais de origen
puede significar nuevamente la pérdida de recursos si lograron incorporarse a un sistema con-
tributivo.

Los migrantes sin estatus legal o residencia pueden terminar trabajando muchos afios sin
acceder al sistema, lo cual afecta a la calidad de las prestaciones en la vejez, tanto si permanecen
en el pais o si retornan a sus paises de origen.

2.9 Breves conclusiones del capitulo

El cuidado, lejos de ser una responsabilidad confinada al dambito privado de los hogares, es
un pilar central para la reproduccién social que exige el compromiso compartido de toda la
sociedad y una intervencidn estatal transformadora. Sin un rol protagénico del Estado, la orga-
nizacion social de los cuidados continuara profundizando las brechas de desigualdad de género
y clase.

El Estado debe constituirse en garante de derechos. La actual organizacion de los cuidados
se basa en un modelo familista que delega en los hogares —y por extension en las mujeres— la
resolucion de estas necesidades. Esta omision estatal no es neutral: representa una transferencia
invisible de costos desde el sector publico hacia el trabajo no remunerado de las mujeres, limi-

tando su autonomia econémica, sus oportunidades de acceso a trabajos y a proteccion social de
calidad.

Por otro lado, la mayoria de los mecanismos de cuidados actuales forman parte de politicas
de proteccion social cuyo disfrute depende del acceso al empleo formal. Esto excluye a gran
parte de la poblacién de los beneficios, especialmente a las mujeres. Por lo tanto, es imperativo
que el Estado institucionalice el cuidado como un derecho auténomo y universal, independiente
del estatus laboral.

La corresponsabilidad social no es posible sin una arquitectura institucional que la sostenga.
El Estado se convierte en el agente capaz de articular un “diamante del cuidado” equilibrado
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para distribuir la carga de cuidados equitativamente entre las familias, el mercado, la comuni-
dad y el propio sector publico, asi como el financiamiento justo entre el trabajo y el capital.

Finalmente, desde una perspectiva ética y politica —siguiendo a autoras como Joan Tron-
to—, se concluye que el Estado debe fomentar una “democracia cuidadora”. Esto significa que
el cuidado debe dejar de verse como una carga para el presupuesto publico y empezar a consi-
derarse una inversion social estratégica. El rol del Estado es, en ultima instancia, el de asegurar
la sostenibilidad de la vida, garantizando que la vulnerabilidad inherente al ser humano no se
traduzca en exclusion social. Solo mediante politicas publicas con enfoque de género y derechos
sera posible desmantelar la division sexual del trabajo y construir una sociedad donde cuidar y
ser cuidado sea una responsabilidad compartida bajo el amparo de lo publico.
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3. ¢Por qué importan los cuidados en Paraguay?

Paraguay experimenta importantes cambios sociodemograficos entre los que se destacan la
caida de la fecundidad y el rapido envejecimiento de la poblacién (INE, 2024a). Este panorama
plantea desafios en cada etapa del ciclo de vida que requieren ser abordados desde las politicas
publicas. Los cuidados son un factor transversal en ellos. Si bien desde el 2000 cae progresiva-
mente la proporcién y volumen de nifios y nifias de 0 a 14 afios (INE, 2024a), en contraposi-
cidn, el volumen de personas adultas mayores estd aumentando a ritmos mas acelerados que los
demas grupos de edad. Paralelamente, las mujeres aspiran a una mayor autonomia e indepen-
dencia econdmica, por lo que expanden su nivel educativo y buscan insertarse en el mercado
laboral.

Estos cambios tensionan la organizacién social del cuidado en Paraguay, centrada en el traba-
jo no remunerado de las mujeres (OCR, UNFPA, CELADE y STP, 2021), pero también pueden
generar nuevas oportunidades laborales de calidad en las ocupaciones de cuidados.

Los cuidados atraviesan todo el ciclo vital, manifestaindose tanto en el derecho a ser cuidados
como en la capacidad de cuidar. En las etapas mas vulnerables de la vida, como la nifiez y la
vejez, las personas demandan cuidado y servicios mds profesionales debido a su mayor nivel de
dependencia y necesidades especificas. Durante la adolescencia, la juventud y la adultez, si bien
se precisan cuidados basicos (como alimentacidn, vestimenta, vivienda adecuada y un ambiente
saludable), las ocupaciones de cuidados pueden representar oportunidades laborales. Ante esto,
el Estado tiene la responsabilidad de generar y regular condiciones dignas para quienes ejercen
estas ocupaciones.

En la nifiez y en la adolescencia los cuidados son claves para un desarrollo adecuado y una
educacion de calidad, lo que convierte al bono demografico en una ventana de oportunidades
economicas (Saad, Miller, Martinez y Holz, 2012). En la juventud y adultez, una adecuada ges-
tion de los cuidados y del autocuidado reducen los obstaculos para el trabajo remunerado y
extienden el periodo laboral. A su vez, el cuidado genera retornos econémicos y sociales como
resultado de la inversion (ONU Mujeres, 2015 en ONU Mujeres y CEPAL, 2021) para mejorar
la calidad de su empleo y la economia, reduce la pobreza, las desigualdades y favorece la soste-
nibilidad de la seguridad social. En la vejez, los cuidados permiten una vida mas larga, saludable
y activa, disminuyendo los costos asociados a la atencion sanitaria y reduciendo la dependencia
y la sobrecarga de cuidados en los hogares.

Paraguay ha avanzado lentamente en la implementaciéon de politicas de cuidados. Los cam-
bios sociales, demograficos y econdmicos van a acelerar la crisis de los cuidados que ya es un
fenomeno mundial (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020). Este avance debe enfrentarse con
politicas publicas discutidas y abordadas por la sociedad a partir de evidencia empirica rigurosa
y con enfoque de derechos.

Este capitulo se propone exponer la relevancia de los cuidados a partir de las transforma-
ciones sociodemograficas mds importantes por las que estd atravesando Paraguay y el marco
regulatorio que ubica a los cuidados como un derecho de todas las personas en todas las etapas
de la vida.

61



3.1. Transformaciones sociodemograficas y
economicas en Paraguay

Entre los cambios sociodemograficos por los que transita la poblacion paraguaya en las ul-
timas décadas se destacan el progresivo descenso de la fecundidad, el acceso de las mujeres al
trabajo remunerado, la modificacion en la composicion de los hogares y el acelerado proceso de
envejecimiento y de urbanizacion.

Otros paises del mundo, cuyas transformaciones son mas avanzadas, reportan como impacto
un déficit de cuidados definido como la incapacidad de encontrar suficientes cuidadores para
satisfacer las necesidades de la gente; de sus hijos, padres y parientes ancianos, asi como otros
miembros enfermos de sus familias (Tronto, 2023).

La interrelacion entre estos cambios tensiona las historicas formas de cuidado en los hogares
centradas en las mujeres y las redes familiares, sociales o comunitarias. Las mujeres, principales
cuidadoras, al entrar al mercado laboral y aspirar a su autonomia e independencia econémica
se enfrentan a limitaciones para proveer cuidados. El proceso de urbanizacion restringe las po-
sibilidades del cuidado comunitario porque los lazos familiares o sociales se reducen. Paralela-
mente aumenta el volumen de personas mayores y su longevidad, lo que incide en la demanda
de cuidados.

En particular, los paises que experimentan con mayor fuerza la crisis de los cuidados lo mi-
tigan con politicas que impulsan cadenas globales de cuidado (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo,
2020). Estas respuestas afectan a los paises mds jovenes como Paraguay al disminuir el contin-
gente de mujeres en edades productivas que deciden emigrar cuando encuentran un atractivo
laboral en el sector del cuidado de otros paises. Esta situacion acelerara el proceso de crisis de
los cuidados en el pais de no tomarse los recaudos necesarios.

Cae el nimero promedio de hijos por mujer y aumenta el envejecimiento
poblacional

En los ultimos 20 afios Paraguay se ha enfrentado a cambios significativos en la estructura
etaria de la poblacién, como resultado del proceso de transiciéon demografica, que segun las
proyecciones recientes del (INE, 2024a), continuara en las proximas décadas y cuya principal
caracteristica es el descenso de la poblacion joven y el aumento de la poblacién adulta mayor.

La fecundidad es la principal fuerza remodeladora de la estructura etaria de la poblacién. En
el afio 2000 este indicador se ubicé en 3,57 hijos por mujer, pero 20 afos después cayo a 2,19.
Esto significa que las mujeres dejaron de tener 1,37 hijos en promedio (Grafico 1) entre 2000 y
2020.
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Grafico 1.
Tasa global de fecundidad en Paraguay. Ahos 1950 - 2050
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Fuente: elaboracion propia con base en INE-Proyecciones de la poblacién nacional por sexo y edad al 2050 (revision 2024).

Entre las principales fuerzas sociales, econdmicas y culturales que explican regimenes de baja
fecundidad se encuentran:

1) la expansion de la educacion, 2) el aumento de la incertidumbre econdmica, en parti-
cular entre los jovenes, 3) la revolucidon de género, cuya principal consecuencia ha sido
la incorporacién casi completa de las mujeres al mercado de empleo, y 4) las transfor-
maciones ocurridas en la esfera de las relaciones de pareja (Cabella y Nathan, 2018).

Los cambios a través del tiempo en la estructura etaria de la poblacion dan lugar a una fase en
la que el grupo en edad productiva (personas jovenes y adultas) tiene un mayor peso relativo que
la poblacién en edad dependiente (nifiez y personas mayores) (INE, 2024a). Esta configuracion
demografica constituye una oportunidad para el desarrollo del pais si se aprovecha esta ventaja
antes que se presenten con mayor fuerza los retos del envejecimiento.
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Grafico 2.
Razon de dependencia total, nifos y adultos mayores en Paraguay. Afios 1950 - 2050
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Fuente: INE. Estimaciones y proyecciones de la poblacion nacional por sexo y edad, 1950-2050. Revision 2024.

La caida de la tasa de dependencia demografica en los proximos afios también podria generar
mejores condiciones para las mujeres, dado que se reduciria su carga de trabajo doméstico y de
cuidados, lo que derivaria en mayores oportunidades laborales.

La reduccion del grupo de nifos, nifias y adolescentes representa, a su vez, una oportunidad
para aumentar el potencial productivo del pais, por el incremento de la poblacion en edad de
trabajar (y generar ahorros tanto a nivel macroeconémico como microeconémico) y fortalecer el
financiamiento de un sistema de cuidados, mientras el proceso de envejecimiento es incipiente.

El envejecimiento de la poblacion implica nuevas necesidades de cuidado. Esto porque ade-
mas, no solo se incrementaria el volumen de personas mayores, sino también su longevidad. La
esperanza de vida aumento de 71,15 a 73,40 afos entre 2000 y 2020, y la tendencia ascendente
continuara. Las mujeres viven al menos 5 afos mas que los hombres (INE, 2024a).
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Grafico 3.

Esperanza de vida total, hombres y mujeres en Paraguay. Afos 1950 - 2050
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Fuente: INE. Estimaciones y proyecciones de la poblacién nacional por sexo y edad, 1950-2050. Revision 2024.
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Cambios en la configuracion de los hogares y aumento de la jefatura femenina

del hogar

El tamaio y la configuraciéon de los hogares afectan de manera directa a las dinamicas de
cuidado y la distribucion de responsabilidades de trabajo remunerado y no remunerado. Esto
implica menos personas disponibles para cuidar, incrementando la carga sobre las mujeres,
afectando su bienestar y limitando su participacion en el mercado laboral.

Los hogares nucleares completos presentan una disminucién de 4,2 puntos porcentuales pa-
sando a representar 45,1% entre 2002 y 2023. Es decir, menos de la mitad de los hogares en Pa-
raguay estan conformados como supone la idea de familia con un proveedor econémico y una

mujer como principal encargada de los cuidados.




Tabla 9.
Estructura de los hogares en Paraguay (%). Afos 2002 — 2023

Nuclear Nuclear

Unipersonal i T e Extendido Compuesto
2002-2023 4,3 -4,2 3,2 0,2 -3,5
2002 8,1 49,3 9,1 27,8 5,7
2003 7,7 49,2 9,7 29,3 4,2
2005 8,3 48,5 11,4 28,5 3,3
2006 8,3 48,9 10,6 29,2 31
2007 8,7 51,1 9,9 27,6 2,7
2008 7,9 49,0 11,2 29,5 2,5
2009 7,1 47,5 10,9 31,8 2,7
2010 8,6 48,3 9,4 30,9 2,8
2011 7,3 50,2 9,9 30,9 1,7
2012 8,6 48,1 10,4 30,7 2,2
2013 9,0 46,9 11,0 31,1 2,0
2014 9,5 46,8 10,4 31,9 1,4
2015 8,9 47,3 10,9 30,9 2,1
2016 9,4 47,6 10,6 30,1 2,3
2017 9,2 46,1 11,3 31,4 2,0
2018 10,5 47,0 11,0 29,3 2,2
2019 11,0 45,2 11,9 29,3 2,6
2020 9,8 46,0 12,4 29,8 2,1
2021 11,0 45,3 13,2 28,8 1,7
2022 13,2 45,3 11,7 27,8 2,1
2023 12,4 45,1 12,3 28,0 2,2

Fuente: INE. EPH (2002 - 2016), EPHC (2017-2023).

Sobre este supuesto se fundamentan las politicas econdmicas y sociales del Estado de Bien-
estar en Europa, incluidas las politicas de cuidado (Fraser, 2016). Paraguay reprodujo algunas
de ellas como las de seguridad social contributiva que incluyen las licencias parentales o las
transferencias monetarias por hijo. Sin embargo, el contexto institucional y econdémico distinto
configuro sistemas altamente excluyentes.

En las tltimas dos décadas aumento el numero de hogares nucleares incompletos, pasando
de 9,1% a 12,3% entre 2002 y 2023. Estos hogares se caracterizan por estar liderados principal-
mente por mujeres: del total de hogares nucleares incompletos, el 83,3% estd encabezado por
una mujer (INE, 2023).

66




Grafico 4.
Jefatura de hogar autodeclarada por sexo. Ahos 2002 — 2023.
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Fuente: INE. EPH 2002 - 2016, EPHC 2017-2023.

Estos cambios en la configuracion de los hogares muestran que las mujeres estan sumando
a sus histdricos roles de cuidado también el de proveedoras econémicas. La jefatura de hogar
femenina autodeclarada subié continuamente hasta ubicarse en su nivel mas alto en 2022 con
41%; mientras que el tamafo promedio de los hogares actualmente es de 3,5 integrantes, uno
menos que en 2002 (4,7 miembros por hogar) (INE, 2024b), en parte porque aumentaron los
hogares unipersonales.

Al respecto, otro concepto importante es la jefatura econémica, entendida como la jefatura
efectiva basada en el mayor ingreso. En este sentido, se observa un aumento en la jefatura eco-
ndémica femenina y la disminucién en la jefatura econémica masculina. Lo que significa que,
ademas de la jefatura autodeclarada, también ha habido un aumento significativo del reconoci-
miento del aporte econdmico de las mujeres.
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Tabla 10.
Jefatura econdmica en los hogares por sexo (%). Afio 2002 — 2023

Ano Mujer Hombre
2002 28,5 63,5
2003 29,7 62,0
2004 28,8 60,3
2005 28,7 60,7
2006 30,1 59,4
2007 29,1 62,0
2008 28,2 62,1
2009 29,8 62,2
2010 29,3 62,4
2011 26,8 61,2
2012 29,4 61,7
2013 28,9 62,2
2014 29,4 62,3
2015 30,6 63,2
2016 29,9 63,7
2017 30,1 64,3
2018 29,4 66,0
2019 31,8 63,3
2020 32,4 62,0
2021 32,5 60,6
2022 33,6 58,8
2023 33,0 59,7

Fuente: INE. EPH 2002 - 2016, EPHC 2017-2023.
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Grafico 5.
Jefatura econdmica en los hogares por sexo. Afio 2002 — 2023
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Fuente: INE. EPH 2002 - 2016, EPHC 2017-2023.

Mayor urbanizacion y cambios en las dinamicas

La urbanizacién influye en las dindmicas sociales, de trabajo y del cuidado, al modificar los
patrones de vivienda, empleo, movilidad y estructura de las familias. La urbanizacion a la vez
que limita la disponibilidad de redes de parentesco o comunitarias para el cuidado, crea nuevas
oportunidades econdmicas porque se expanden los servicios, muchos de los cuales son altamen-
te feminizados. Esta combinacion de factores aumenta la demanda de cuidados presionando a
un déficit si no aumenta la oferta de servicios. En 1990 la poblaciéon urbana de Paraguay superd
a la rural y a partir de ese afio continué creciendo hasta ubicarse actualmente en 69% (INE,
2024b).
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Grafico 6.
Proceso de urbanizacion en Paraguay. Afios 1950 — 2050.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de Naciones Unidas, “Perspectivas de la poblacion mundial 2019 (CEPAL, 2020).

Los cambios demograficos también estan afectando directamente la calidad del trabajo de las
mujeres. Aunque la disminucién del cuidado de hijos pequefios podria abrir nuevas oportuni-
dades laborales, el envejecimiento de la poblacién aumenta la demanda de cuidados para per-
sonas adultas mayores. Este fendmeno incrementa la presion sobre las mujeres, quienes asumen
en su mayoria esta carga, lo que impacta su participacion laboral y contribuye con la persistencia
de las desigualdades econémicas de género.

Aumenta la participacion economica femenina

Las transformaciones demogrificas, junto con la mayor presencia femenina en el mercado la-
boral son el reflejo, en parte, de cambios en sus aspiraciones que se relacionan con el aumento del
nivel educativo. No obstante, las crisis econémicas, también afectan de manera particular a las
mujeres por sus efectos negativos en la oferta y demanda de trabajo o en las decisiones de migrar.

Serafini (2021) encuentra que desde el 2000 la participacion econdémica de las mujeres ha
aumentado de manera sostenida. Si se consideran los datos para el periodo 2000-2019, la parti-
cipacién de las mujeres de 15 aflos y mas de edad en la fuerza de trabajo pasé de 53,5% a 60,9%.
En 2023, este indicador se ubicé en 58,7%* Los hombres, sin embargo, mantienen una partici-
pacion del 85% en el primer periodo y del 82,6% en 2023 (INE, 2023).

4 No se incluyen los dos afos de pandemia por distorsionar temporalmente la tendencia de largo plazo. Aunque es necesario
considerar que la pandemia confirmé la responsabilidad de las mujeres en los cuidados y el importante rol de las mismas no
solo en momentos de “normalidad” sino también en momentos criticos de la humanidad.
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A pesar del aumento de la participacion laboral de las mujeres, la calidad del empleo sigue
siendo limitada debido principalmente al trabajo no remunerado que las obliga a conciliar con el
trabajo remunerado a través de ocupaciones precarias, informales y con bajas remuneraciones.

El promedio de ingreso mensual de las mujeres en la ocupacién principal en el afo 2023 fue
de Gs. 2.437.0005 que representa el 79,2% del ingreso promedio mensual de los hombres (INE,
sf) y esta por debajo del valor del salario minimo para ese aflo6. Asi mismo, se dan diferencias
importantes en todas las categorias de ocupacidn, inclusive en el trabajo doméstico. E1 31,2% de
las mujeres no cuenta con ingresos propios frente a solo 11,5% de los hombres mayores de 15
afios, lo cual muestra otra forma mas de desigualdad en el mercado laboral (INE, s.f).

En paralelo, en Paraguay, la tendencia educativa ha mostrado avances en las ultimas décadas,
especialmente en términos de acceso y cobertura. Ademas, se ha registrado un incremento en la
matricula en la educacion secundaria y superior, con una mejora en la educacién de las mujeres,
que hoy superan a los hombres en niveles educativos mas altos (MEC, 2024).

El promedio de afios de estudio de la poblacién de 15 afios y mas aumento entre 2002 y 2022,
de 6,7 a 9,6 afos a nivel nacional, con un incremento de 2,7 afios para los hombres y de 3 afios
para las mujeres (INE, 2022). Es decir, las mujeres tienen en promedio, mas afos de estudio que
los hombres.

La mayor oferta de trabajo femenino sin una demanda en el sector formal o en ocupaciones
con buenas condiciones laborales, el aumento de su nivel educativo y las mayores aspiraciones
de independencia econémica coincidieron con la crisis del cuidado en Europa que fue mitigada
con la apertura de fronteras a mujeres inmigrantes jovenes (Ezquerra, 2012) y un proceso de
transicion demografica avanzado en Argentina. Estos factores en conjunto facilitaron la migra-
cion de mujeres paraguayas relativamente jovenes, una situacion que llevé a Paraguay a formar
parte de lo que algunas autoras denominan el “drenaje de cuidados” (care drain, en inglés) (Be-
ttio, Simonazzi, Villa, 2006) en el marco de cadenas globales de cuidados (Hochschild, 2000).
Los paises de menor nivel de desarrollo proveen recursos humanos e inversién en educacién a
paises con mayores ingresos, dado que en muchos casos las mujeres que emigran tienen algin
tipo de formacion superior o especializada.

Las recientes proyecciones de poblacién muestran un saldo neto migratorio de mujeres nega-
tivo para Paraguay (emigraron mds mujeres que las que inmigraron) y en el inicio de la década
del siglo XXI, este saldo ademads fue mayor para las mujeres que para los hombres (INE, 2024c).
Mas del 60% de las mujeres migrantes se ocuparon en trabajo doméstico (OIT, 2016).

3.2 Larelevancia de los cuidados en el ciclo de vida

El desarrollo de la ninez y adolescencia

El cuidado y la atencion en los primeros afos son cruciales para la vida de las personas. Du-
rante la primera infancia (0 a 5 afos), los nifos y las nifas, a través del aprendizaje, la estimu-
lacion y los servicios de cuidado adquieren y fortalecen sus capacidades para alcanzar su pleno
potencial a largo plazo (UNESCO, 2022). Tal es asi que en la infancia deben desarrollarse las

5  Aproximadamente USD 312,4. Tipo de cambio Gs. 7.800 por USD.
6 Salario minimo 06/2023, Gs. 2.680.373.
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habilidades cognitivas y socioemocionales, las funciones ejecutivas y la motivacion que permita
a los nifios y nifias alcanzar resultados satisfactorios tanto dentro como fuera de la escuela.

Durante la nifiez y adolescencia, el cuidado se da en diferentes esferas, incluyendo la escuela.
Por eso es necesario considerar a esta institucion en la definicion de politicas publicas como parte
importante del sistema de cuidados. Sila politica educativa incluye enfoque de género y se integra
ala politica de cuidados obtiene un doble beneficio: compartir con las familias el tiempo y las res-
ponsabilidades de cuidado y favorecer un mejor desarrollo personal durante esta etapa de la vida.

Las inversiones en educacion para la primera infancia sientan las bases del capital humano
necesario para alcanzar el bienestar individual y sociedades mas equitativas y justas (Banco
Mundial, 2022). La atencién recibida durante la primera infancia impacta directamente en el
desarrollo fisico, cognitivo, social y emocional, preparando asi una base sélida para la vida adul-
ta. La inversion en desarrollo infantil temprano genera retornos significativos para la sociedad
a través de mejor rendimiento académico, mayores ingresos en la vida adulta y reducciéon de
costos sociales (Irrazabal, 2024). Segtiin James Heckman, Premio Nobel de Economia, la tasa de
retorno de la atencidn a la primera infancia para niflos de poblaciones desfavorecidas estd entre
7%y 10%, como resultado de mejoras en educacion, salud y productividad econémica.

En cuanto a la salud, solo el 31% de los nifios de 36 a 59 meses asiste a un programa orga-
nizado de educacion para la niflez temprana (MSPBS, DGEEC y UNICEEF, 2017), lo que limita
los retornos futuros de la inversion en este ciclo de vida. Como resultado de la pandemia,
hubo un aumento importante en la pobreza de nifios y nifias hasta 4 afios (pasando de 31,4%
a36,7%) y el cierre de las instituciones preescolares en Paraguay implicaria una reduccién de
los ingresos futuros de esos nifos y nifias de alrededor del 5,2% del PIB a lo largo de su vida
(UNICEE, 2021).

Asimismo, segun la Encuesta de Indicadores Multiples por Conglomerados (MICS) (MSPBS,
DGEEC y UNICEEF, 2017), el 31,3% de los infantes menores de 6 meses lactan exclusivamente y
el 54,1% de los infantes menores de 6 meses tienen como fuente predominante de alimentacién
la lactancia; mientras que el 48,2% tienen lactancia materna continua hasta el primer afio. Los
bajos niveles y duracion de lactancia materna indican la necesidad de implementar politicas
dirigidas al desarrollo infantil temprano y al aseguramiento del tiempo necesario de las madres
para la atencion en los primeros 1.000 dias de la infancia.

En lo que se refiere a la educacion, los datos de cobertura educativa sefialan que, en el afo
2021, la tasa bruta de atenciéon maternal fue de 0,8%, 12,1% para nifios y nifias en prejardin,
52,8% para nifos y nifias en jardin y 79,4% para nifios y nifias de preescolar (UNICEEF, 2022).

La cobertura de la educacion escolar basica (6 a 14 afios) en el 2023, segtin la EPHC, fue de
99,6% en instituciones de ensefianza formal, con una leve diferencia a favor de las mujeres en
comparacion a los hombres (INE, 2023). Sin embargo, también es necesario reconocer que la
desercion es un problema que afecta a la poblacion en edad escolar y que es mucho mayor para
la poblacién de 15 a 17 afos (Educacion Media).

La asistencia escolar disminuye notablemente al comparar los grupos de edad. Mientras que
cerca del 99,1% de la poblacion de 6 a 14 afos asiste a una institucion de ensefianza formal, solo
el 87,2% de la poblacion de 15 a 17 afios lo hace. Al analizar las razones de inasistencia, se men-
ciona principalmente “las razones econdmicas’, seguida de “motivos familiares” (37,8% y 26,6%,
respectivamente). En particular, en el caso de las mujeres, los motivos familiares y las labores del
hogar alcanzan 40% (INE, 2022).
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Ante todo esto, una alternativa es la expansion de la jornada escolar. La jornada escolar ex-
tendida (JEE) puede constituirse en un componente de una politica de cuidados por su rol en
la reduccion del embarazo adolescente y la reduccion de las tasas de delincuencia juvenil (BID,
2016). Ademas de liberar tiempo para el estudio o el trabajo remunerado de las mujeres. La
cobertura de la JEE en 2021 fue de 2,3% del total de instituciones y el 3,3% de los estudiantes
matriculados (MEC, s.f).

A pesar de los avances, persisten desafios importantes como la alta tasa de desercion escolar,
especialmente en el nivel de educacién media, y las brechas en calidad educativa, particular-
mente entre zonas urbanas y rurales. Las razones de la desercion educativa difieren por sexo,
los hombres desertan por razones econdémicas y las mujeres debido a embarazo adolescente y
actividades de cuidado y del hogar (UNICEF, 2019).

Mayores oportunidades economicas en la juventud y la adultez

Durante la juventud y adultez, las politicas de cuidado tienen dos objetivos: reducir el traba-
jo de cuidados no remunerados que se recarga en la familia y generar mayores oportunidades
economicas principalmente para las mujeres, ademas de proteger a las personas ocupadas en
trabajos de cuidados remunerados.

La disponibilidad de servicios de cuidado facilita la entrada de las mujeres al mercado la-
boral, mediante la liberaciéon del tiempo dedicado al trabajo no remunerado, permitiéndoles
equilibrar sus roles laborales y familiares.

Por otro lado, una importante proporcion de mujeres trabaja en ocupaciones que son ex-
tensiones de sus responsabilidades en los hogares: trabajo doméstico, laboran como maestras,
auxiliares de salud, nifieras, entre otros. La politica de cuidados debe complementarse con la
politica de empleo para propiciar ingresos justos y seguridad social que contribuyan a generar
trayectorias laborales de calidad.

La EUT (DGEEC, MH y MinMujer, 2017) encontré que el 61% del tiempo de las mujeres’
estaba destinado a realizar trabajo de cuidado y doméstico no remunerado frente al 25% de los
hombres, pero ademas le dedicaban mas del doble de horas a la semana (28,7 horas frente a 12,9
horas, respectivamente) (Tabla 11).

Tabla 11.
Tiempo asignado al trabajo remunerado y no remunerado por sexo. En porcentajes y horas promedio

Total Hombres  Mujeres
Total tiempo asignado 100% 100% 100%
Trabajo remunerado 56% 75% 39%
Trabajo no remunerado 44% 25% 61%
Total horas promedio semanales 67,0 62,4 69,1
Trabajo remunerado 45,9 49,5 40,4
Trabajo no remunerado 21,1 12,9 28,7

7 Dela poblacion de 14 afios y mas.
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Total Hombres  Mujeres

Horas promedio semanales trabajo no remunerado?®

Cuidado a miembros del hogar con alguna dependencia 14,4 9,9 16,8
Cuidado a nifios/as (0-5 afos) del hogar 10,1 6,8 12,4
Cuidado a personas (6 - 14 anos) del hogar 6,9 5,4 8,0
Cuidado a personas adultas mayores (60 afios y mas) del hogar 6,0 5,7 6,2
Cocinar, poner la mesa, limpiar el lugar donde se comio 6,8 3,6 8,1
Limpieza de vivienda y/o patio 4,2 2,6 4.8
Actividades para otros hogares y la comunidad 7,3 51 8,7

Fuente: elaboracion propia a partir de Principales Resultados de la Encuesta sobre Uso del Tiempo (DGEEC, MH y MinMujer, 2017).

Las mujeres son también las principales protagonistas en las comunidades cuando se trata
de organizaciones que se encargan de suplir la falta de centros de cuidado infantil o de perso-
nas mayores. La referida encuesta también sefiala que las mujeres ocupan 8,7 horas semanales
en actividades para otros hogares o para su comunidad, frente a los hombres que le dedican
5,1 horas semanales. Este tiempo de dedicacion reduce las oportunidades y capacidades de las
mujeres.

Por otra parte, persiste un alto porcentaje de jovenes que no estudia ni trabaja. En 2023, el
17,9% de la poblacion de 15 a 29 afios no estudiaba ni trabajaba en el mercado; el 9,3% de los
hombres y el 26,4% de las mujeres de este grupo de edad (INE, 2023). De ellas, el 91% tiene 18
aflos 0 mas y estan en plena edad de trabajar y estudiar, lo cual, segin la EUT (2016), demuestra
que estan en sus hogares dedicadas al trabajo doméstico o de cuidado sin remuneracién (Sera-
fini, 2023). Las mujeres que reportan no estudiar ni trabajar en la esfera mercantil, trabajan 36
horas semanales segiin la EUT.

La necesidad de conciliar trabajo remunerado con el no remunerado tiene una de sus con-
secuencias en las mujeres: menores niveles de ingresos debido a que trabajan menos horas, en
ocupaciones flexibles o de manera independiente. Adicionalmente el mercado penaliza a las
mujeres en los empleos formales (Serafini y Egas, 2018).

El grafico 7 muestra la brecha de ingreso existente entre hombres y mujeres, asi como tam-
bién los patrones diferenciados de ingresos a lo largo de la trayectoria laboral. Las mujeres no
solo ganan menos que los hombres sino también durante un periodo laboral menor. En prome-
dio, los hombres perciben el equivalente al monto del salario minimo a los 27 afios, mientras
que las mujeres a los 35. Ellas mantienen ese nivel de ingreso solo hasta los 50 afios frente a los
hombres que lo hacen hasta los 63 afios.

Los menores niveles de ingresos y el menor periodo de percepcion de ingresos tiene varias
implicancias. Si estdn en un empleo con seguridad social, esto significa que tendran un ingreso
menor por licencias maternales, lo que les afecta no solo a ellas sino también a la calidad de vida
de los recién nacidos/as. La probabilidad de tener una jubilacién se reduce al no contar con los
afios de aportes necesarios y si lo logra, su ingreso por jubilaciéon sera menor, afectando a las
posibilidades de adquirir servicios de cuidado o ayuda para el trabajo doméstico. El1 76% de las

8 En este caso no se pueden sumar las horas totales debido a la simultaneidad de actividades no remuneradas.
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mujeres en Paraguay trabaja sin tener acceso a seguridad social (INE, 2023), situacién que las
excluye de las dos prestaciones anteriores.

Grafico 7.
Ingreso laboral promedio de la ocupacién principal por sexo de la poblacion ocupada de 15 afios y mas.
En guaranies corrientes. Afio 2023
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Fuente: elaboracion propia a partir de la Encuesta Permanente de Hogares Continua (INE, 2023).

Las politicas de cuidado con enfoque de género tienen la potencialidad de mejorar las opor-
tunidades para las mujeres en el mercado laboral. Estas mejoras no se limitan a los beneficios
individuales como mayores niveles de ingresos o el acceso a la seguridad social. También hay
retornos a nivel macroecondmico en términos de aumento de Producto Interno Bruto (PIB),
reduccion de la pobreza monetaria, aportes a la seguridad social con lo cual mejora la sosteni-
bilidad del sistema jubilatorio.

Un envejecimiento activo y saludable

La aspiracion de un envejecimiento activo y saludable se relaciona con el mantenimiento de
la capacidad funcional y de los vinculos afectivos y sociales, el desarrollo de una vida productiva
y la baja probabilidad de contraer enfermedades crénicas o de sufrir algun tipo de discapacidad.

Los cuidados en la vejez son clave para mejorar la calidad de vida de las personas adultas ma-
yores, previniendo enfermedades, mejorando su autonomia y bienestar emocional. Esto reduce
la necesidad de hospitalizaciones y tratamientos costosos, aliviando la carga sobre el sistema de
salud. Al promover el cuidado en el hogar y la atencién preventiva, se optimizan los recursos y
se reducen los costos en la politica sanitaria.
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La poblacién de 65 afios y mas ha crecido de manera sostenida, del 3,7% al 8,6% entre 1950 y
2022 (INE, 2022), lo que ha generado una mayor demanda de cuidados. Actualmente, el 53,5%
de las personas mayores son mujeres y el 63,3% reside en areas urbanas (INE, 2023).

Ademas, el 15,8% de este grupo vive en condiciones de pobreza, representando el 6,1% de la
poblacion total en esta situacion (INE, 2023). En este contexto, las mujeres no solo desempefian
el rol de cuidadoras, sino que también requieren cuidados. Para aquellas que viven en zonas
urbanas, la ausencia de una red de apoyo y la precariedad econémica dificultan el acceso a ser-
vicios de cuidado, aumentando su vulnerabilidad y limitando sus oportunidades.

Debido a que la cobertura de la seguridad social en Paraguay es limitada (apenas 23,9% de la
poblaciéon ocupada aporta a algun sistema de jubilacién), solo el 13,9% de la poblacién adulta
mayor cuenta con ingresos de una jubilacién o pension proveniente de alguno de los sistemas
contributivos (INE, 2023).

Con el ritmo mas rapido de envejecimiento y otros fendmenos que reducen las posibilidades
de cuidado desde el entorno familiar o comunitario —como la migracidn, las mayores tasas de
actividad econémica de las mujeres y la reduccion del tamano de la familia— el cuidado empie-
za a surgir como una demanda y necesidad ciudadana, a la vez que se instaura como un derecho
a partir de diversos instrumentos internacionales.

El 37,3% de los adultos mayores enfrenta algun tipo de dificultad en las actividades basicas
cotidianas, como bafarse, vestirse, o alimentarse segiin la Encuesta de Salud, Bienestar y Enve-
jecimiento (SABE) (STP, 2021). Ademads, el informe revela que aproximadamente el 20% pre-
senta dependencia moderada o severa, que le hace requerir apoyo significativo para su cuidado
diario. En Paraguay, los principales cuidadores de las personas mayores son familiares cercanos.
Con la reduccion del tamano de las familias y el envejecimiento, esto sera cada vez mas dificil.

Asi mismo, seguin la Encuesta SABE, 89,9% de los adultos mayores reciben apoyo de sus con-
yuges, seguidos por los hijos (83,5%) y otros corresidentes (55,9%).

La familia aparece como la principal red de apoyo para las personas adultas mayores, a lo que
se suma la feminizacién del cuidado, dado que esta responsabilidad es asumida mayormente
por las mujeres.

El respeto a la autonomia, las necesidades y preferencias constituyen principios centrales en
la prestacion de servicios de cuidado. De ahi la necesidad de contar con diversas opciones que
garanticen calidad de vida a las personas mayores. En general, los servicios dirigidos a quienes
reciben cuidado se dividen en cuatro tipos: atencion primaria de la salud: atencion en el domi-
cilio a través de la provision de asistencia personal, visitas médicas y gerontoldgicas, adaptacion
de la vivienda para mejorar la movilidad y seguridad; cuidado basado en la comunidad: centros
de dia, escuelas de mayores, comedores comunitarios; y, establecimientos de cuidado a largo
plazo para los casos de dependencia severa.

La implementacién de politicas de cuidado tiene retornos econémicos a nivel macro a corto
y largo plazo que benefician a toda la poblacién. El cuidado infantil temprano, las mejores con-
diciones laborales para las mujeres, la prevencion de enfermedades y accidentes en las personas
mayores repercuten positivamente en la economia a través del aumento del PIB, la reduccién de
la pobreza, la sostenibilidad de la seguridad social y las recaudaciones tributarias. Por lo tanto,
el esfuerzo fiscal realizado al financiar esta politica constituye una inversion para la sociedad a
corto y largo plazo. En el largo plazo, los cuidados de calidad posibilitan la acumulacion de capi-
tal humano en la infancia, que mas tarde se convertira en una fuerza de trabajo mas productiva.
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Paraguay cuenta con multiples intervenciones que deben ser integradas en un Sistema de
Cuidados. Para lograr este objetivo se aprobd por decreto la Politica Nacional de Cuidados en
Paraguay al 2030 (PNCUPA 2030) y estd en proceso de analisis en el Congreso el proyecto de ley
que crea el Sistema Nacional de Cuidados en Paraguay.

La responsabilidad del cuidado refleja el compromiso intergeneracional de una sociedad.
Garantiza el bienestar de niflos y nifias, quienes seran los actores clave del desarrollo futuro, y
reconoce la reciprocidad hacia las personas mayores y enfermas que, en su momento, contribu-
yeron al bienestar colectivo.

3.3 Los cuidados como derecho en Paraguay

El Estado paraguayo asumi6 multiples compromisos ratificando una serie de convenios y
acuerdos internacionales, asi como ha adoptado leyes y resoluciones de diverso alcance que jus-
tifican la aprobacion de la Ley de Cuidados. Y, en muchos casos incluso, compromete al Estado
paraguayo a la implementacién de un Sistema de Cuidados.

El evento mas importante en el ambito del derecho al cuidado es probablemente el reconoci-
miento en 2025, por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH), que
el cuidado es un derecho humano auténomo y que, en consecuencia, todas las personas tienen
derecho a cuidar, a ser cuidadas y a auto cuidarse. En la Opinién Consultiva 31, la Corte IDH
establecid que el derecho al cuidado implica que las personas tengan acceso a tiempo, espacios
para ejercer ese derecho, desarrollando asi su proyecto de vida con autonomia.

A continuacidn se citan los principales mecanismos legales relativos a los cuidados que im-
pactan en Paraguay.

3.3.1 Instrumentos internacionales

Convenio 103 sobre la Proteccion de la Maternidad (1952): este convenio se aplica a las
mujeres empleadas en empresas industriales y en trabajos no industriales y agricolas, compren-
didas las mujeres asalariadas que trabajen en su domicilio. Establece que las mujeres empleadas
en estos rubros, con la sola presentacion de un certificado médico, tienen derecho a un descanso
de maternidad de al menos 12 semanas fijada por la legislacién nacional, pero en ningun caso
inferior a seis semanas. En caso de enfermedad a consecuencia del embarazo o del parto, tam-
bién dispone descanso prenatal suplementario cuya duracién maxima debera ser fijada por la
autoridad competente, de acuerdo con un certificado médico. La legislaciéon nacional debera
prever un descanso tanto prenatal como puerperal suplementario cuya duracién maxima podra
ser fijada por la autoridad competente. Asimismo, estipula los permisos por lactancia y dispone
que deberan ser contados como horas trabajadas y, por tanto, deberan ser remuneradas.

En estos casos, la mujer tiene derecho a recibir prestaciones en dinero y prestaciones mé-
dicas. Las prestaciones en dinero y las prestaciones médicas seran concedidas en virtud de un
sistema de seguro social obligatorio o con cargo a los fondos publicos.

Las mujeres que no retinan las condiciones necesarias para recibir prestaciones contributivas
tendran derecho a recibir prestaciones adecuadas con cargo a los fondos de la asistencia publica,
a reserva de las condiciones relativas a los medios de vida prescritos por la asistencia publica.
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Cuando las prestaciones en dinero concedidas en virtud de un sistema de seguro social obli-
gatorio estén determinadas sobre la base de las ganancias anteriores, no deberan representar
menos de dos tercios de las ganancias anteriores tomadas en cuenta para computar las prestacio-
nes. Toda contribucién debida en virtud de un sistema de seguro social obligatorio que prevea
prestaciones de maternidad, y todo impuesto que se calcule sobre la base de los salarios pagados
y que se imponga con el fin de proporcionar tales prestaciones, deberan ser pagados, ya sea por
los empleadores o conjuntamente por los empleadores y los trabajadores, con respecto al nime-
ro total de hombres y mujeres empleados por las empresas interesadas, sin distinciéon de sexo.

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966): los Estados
Parte en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado
para siy su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua
de las condiciones de existencia. Los Estados Parte tomaran medidas apropiadas para asegurar
la efectividad de este derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la coopera-
cion internacional fundada en el libre consentimiento (art. 11).

Convenio 156 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) (1981): se aplica a los
trabajadores y a las trabajadoras con responsabilidades hacia los hijos a su cargo, cuando tales
responsabilidades limiten sus posibilidades de prepararse para la actividad econdémica y de in-
gresar, participar y progresar en ella. Las disposiciones del presente Convenio se aplicaran tam-
bién a los trabajadores y a las trabajadoras con responsabilidades respecto de otros miembros de
su familia directa que de manera evidente necesiten su cuidado o sostén, cuando tales respon-
sabilidades limiten sus posibilidades de prepararse para la actividad econdémica y de ingresar,
participar y progresar en ella. A los fines del presente Convenio, las expresiones hijos a su cargo
y otros miembros de su familia directa que de manera evidente necesiten su cuidado o sostén
se entienden en el sentido definido en cada pais por uno de los medios a que hace referencia el
articulo 9 del presente Convenio. Los trabajadores y las trabajadoras a que se refieren los parra-
fos 1y 2 anteriores se designaran de aqui en adelante como trabajadores con responsabilidades
familiares.

Estrategia de Nairobi, Conferencia Mundial para el Examen y la Evaluacion de los Logros
del Decenio de las Naciones Unidas para la Mujer: Igualdad, Desarrollo y Paz (1985): para el
logro de la igualdad, el desarrollo y la paz, la Estrategia de Nairobi pone el foro en el empleo, la
salud y la educacion. Apunta que para alcanzar estos objetivos se requiere, en primer lugar, que
la sociedad reconozca la necesidad de mejorar la situacion de las mujeres y que todos participen
en la reestructuracion de la sociedad, el bienestar de las familias y el desarrollo social (parr. 15).
En este documento de mediados de la década de los ochenta, ya se mencionaba la importancia
de la corresponsabilidad entre varones y mujeres para que las mujeres adquieran protagonismo
en la formulacién de politicas y la adopcion de decisiones como agente de desarrollo y benefi-
ciaria de éste.

Ademas, como parte de esta estrategia, se establece que la legislacion laboral de los Estados
debe contemplar garantias y prestaciones a las mujeres que se dedican a la produccion y elabo-
racion de alimentos, a aquellas que trabajan en empresas familiares o que trabajan por cuenta
propia de tal manera que se reconozca la importancia de esas estas actividades econémicas no
estructuradas.

Convencion Internacional para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (Ley N.° 1215/1986): toda persona puede invocar todos los derechos y liberta-
des proclamados en esa Declaracidn, sin distincion alguna y, por ende, sin distincién de sexo. Los
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Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para: a) Modificar los patrones sociocul-
turales de conducta de hombres y mujeres, con miras a alcanzar la eliminacion de los prejuicios
y las practicas consuetudinarias y de cualquier otra indole que estén basados en la idea de la in-
terioridad o superioridad de cualquiera de los sexos o en funciones estereotipadas de hombres y
mujeres; b) Garantizar que la educacion familiar incluya una comprension adecuada de la mater-
nidad como funcidn social y el reconocimiento de la responsabilidad comun de hombres y muje-
res en cuanto a la educacion y al desarrollo de sus hijos, en la inteligencia de que el interés de los
hijos constituira la consideracion primordial en todos los casos. La CEDAW toma como punto de
partida la discriminacion estructural e histdrica hacia las mujeres, reconociendo y protegiendo
sus derechos. Promueve la igualdad entre varones y mujeres y se persigue la erradicacion de las
diferentes formas que adopta la discriminacién hacia aquéllas, en todos los dambitos donde las
personas se desarrollan como seres humanos, esto es, en el campo de la vida civil, familiar, politi-
ca, econdmica, social y cultural (con lo cual refuerza la idea segtn la cual los derechos humanos
forman un todo indivisible, insusceptible de clasificarse jerarquicamente) (art. 5).

Convencion de las Naciones Unidas sobre los derechos del nifio (Ley 57/90): la conven-
cion perfila en 41 articulos los derechos humanos que deben ser respetados y protegidos para
todos los nifilos menores de 18 anos (art. 18). En el plexo se establece que los derechos salva-
guardados en la Convencién deben estar asegurados sin ningtin tipo de discriminacién y que en
todas las acciones que conciernen a los nifios el mejor interés del menor debe ser la considera-
cién primordial (art. 2 y art. 3). La Convencién estipula que el nifio tiene derecho a beneficiarse
de la seguridad social, a un nivel de vida que le permita su desarrollo fisico, mental, espiritual,
moral y social (art. 26 y art. 27). A la par, compromete a los Estados a impulsar todas las acciones
necesarias para dar cumplimiento a estos articulados.

Declaracion y Plataforma de Accidon de Beijing, Cuarta Conferencia Mundial sobre la
Mujer (1995): los Estados signatarios afirman estar convencidos de que la potenciaciéon del
papel de la mujer y la plena participacion de la mujer en condiciones de igualdad en todas las
esferas de la sociedad son fundamentales para el logro de la igualdad, el desarrollo y la paz. Asi-
mismo, reconocen que la igualdad de derechos, de oportunidades y de acceso a los recursos, la
distribucién equitativa entre hombres y mujeres de las responsabilidades respecto de la familia
son indispensables para su bienestar asi como para la consolidacién de la democracia. En esta
declaracion, los Estados asientan su decision de adoptar las medidas necesarias para que los
hombres participen plenamente en todas las acciones para garantizar la igualdad entre varonesy
mujeres ademas de proteger y promover todos los derechos humanos de las mujeres y las nifas.

Convenio multilateral de seguridad social del Mercosur (1997): este convenio busca ase-
gurar la portabilidad de derechos para las personas trabajadoras migrantes, particularmente
importante para las trabajadoras domésticas migrantes. Entre las Directrices de la Politica de
Igualdad de Género del MERCOSUR aprobadas por el CMC/DEC No. 13/14 se plantean la au-
tonomia econdmica e igualdad en la esfera laboral y del cuidado.

Protocolo de San Salvador (1999): este constituye un protocolo adicional a la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos para asegurar los Derechos Econdmicos Sociales y Cultu-
rales (DESC). El protocolo se refiere especialmente a los grupos poblacionales prioritarios. Es-
tablece asi el compromiso de los Estados Parte a brindar la adecuada proteccion al grupo fami-
liar y en especial a: las madres antes y durante un lapso razonable después del parto a través de
una oportuna atencion y ayudas, a adoptar medidas especiales de proteccion de los adolescentes
a fin de garantizar la plena maduracion de sus capacidades fisica, intelectual y moral (art. 15).
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Con relacion a los adultos mayores refiere que toda persona tiene derecho a proteccion espe-
cial durante su ancianidad. Por lo tanto, compromete a los Estados a adoptar de manera progre-
siva las medidas necesarias a fin de llevar este derecho a la practica proporcionando instalacio-
nes adecuadas, asi como alimentacion y atencién médica especializada a las personas de edad
avanzada que carezcan de ella y no se encuentren en condiciones de proporcionarselas por si
mismas. Asi también, compromete a los Estados a ejecutar programas laborales especificos des-
tinados a conceder a los ancianos la posibilidad de realizar una actividad productiva adecuada
a sus capacidades respetando su vocacién o deseos y a estimular la formacién de organizaciones
sociales destinadas a mejorar la calidad de vida de los ancianos (art. 17).

El presente protocolo también hace mencidn de la proteccion de las personas con discapa-
cidad. En ese sentido promueve el derecho de toda persona afectada en sus capacidades fisicas
o mentales a recibir una atencidn especial con el fin de alcanzar el maximo desarrollo de su
personalidad. Para ello compromete a los Estados a ejecutar programas especificos destinados
a proporcionar los recursos y el ambiente necesario a las personas con discapacidad, incluidos
programas laborales adecuados a sus posibilidades y a proporcionar formacién especial a los
familiares a fin de ayudarlos a resolver los problemas de convivencia y convertirlos en agentes
activos del desarrollo fisico, mental y emocional (art. 18).

Consenso de Brasilia (2010): el documento esta abocado a la promocién y defensa de los
derechos de las mujeres y pone el foco en los desafios para alcanzar la igualdad de género con
énfasis en la autonomia y el empoderamiento econémico de las mujeres. Al respecto, el consen-
so destaca el compromiso que deben asumir los Estados para alcanzar una mayor autonomia
economica e igualdad en la esfera laboral. En ese sentido, convoca a adoptar todas las medidas
de politica social y econémica para avanzar en la valorizacion social y el reconocimiento del va-
lor econémico del trabajo no remunerado prestado por las mujeres en la esfera doméstica y del
cuidado. Ademas, a fomentar el desarrollo y el fortalecimiento de politicas y servicios universa-
les de cuidado, basados en el reconocimiento del derecho al cuidado para todas las personas y
en la nocién de prestacion compartida entre el Estado, el sector privado, la sociedad civil y los
hogares, asi como entre hombres y mujeres, y fortalecer el didlogo y la coordinacién entre todas
las partes involucradas. En relacion con las licencias, llama a adoptar politicas que permitan
establecer o ampliar las licencias parentales, asi como otros permisos de cuidado de los hijos
e hijas, a fin de contribuir a la distribucién de las tareas de cuidado entre hombres y mujeres,
incluidos permisos de paternidad irrenunciables e intransferibles, que permitan avanzar en la
corresponsabilidad.

Recomendacion Nro. 202 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) (2012): los
Estados Miembros, en funcion de sus circunstancias nacionales, deberian establecer 1o mas rapi-
damente posible y mantener pisos de proteccion social propios que incluyan garantias basicas en
materia de seguridad social. Estas garantias deberan asegurar como minimo que, durante el ci-
clo de vida, todas las personas necesitadas tengan acceso a una atencion de salud esencial y a una
seguridad basica del ingreso que aseguren conjuntamente un acceso efectivo a los bienes y ser-
vicios definidos como necesarios a nivel nacional. Los pisos de proteccion social mencionados
en el parrafo 4 deberian comprender por lo menos las siguientes garantias basicas de seguridad
social: a) acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional, que constituyen
la atencion de salud esencial, incluida la atenciéon de la maternidad, que cumpla los criterios de
disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad; b) seguridad basica del ingreso para los

nifios, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional, que asegure el
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acceso a la alimentacion, la educacion, los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios nece-
sarios; c) seguridad basica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en
el plano nacional, para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes,
en particular en caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y; d) seguridad basica
del ingreso para las personas de edad, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en
el plano nacional.

Convenio 189 de la OIT sobre trabajo decente para las trabajadoras y trabajadores do-
mésticos: a diferencia de los demds documentos, éste establece protecciéon y derechos especifi-
cos a las personas que cuidan. En este caso, promueve la generacion de condiciones y legislacio-
nes para el trabajo decente de las trabajadoras y los trabajadores domésticos.

Consenso de Santo Domingo, Duodécima Conferencia Regional sobre la Mujer de Amé-
rica Latina y el Caribe (2013): en el Acuerdo 57, se compromete a

Reconocer el cuidado como un derecho de las personas y, por lo tanto, como una res-
ponsabilidad que debe ser compartida por hombres y mujeres de todos los sectores de
la sociedad, las familias, las empresas privadas y el Estado, adoptando medidas, poli-
ticas y programas de cuidado y de promocién de la corresponsabilidad entre mujeres
y hombres en la vida familiar, laboral y social que liberen tiempo para que las mujeres
puedan incorporarse al empleo, al estudio y a la politica y disfrutar plenamente de su
autonomia.

Objetivos de Desarrollo Sostenible (2015): los ODS fueron aprobados en octubre de 2014,
incluyen en su Objetivo 5: “Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres
y las nifas”, fijandose la meta 5.4 relativa a “Reconocer y valorar los cuidados no remunerados y
el trabajo doméstico no remunerado mediante la prestacion de servicios publicos, la provisién
de infraestructuras y la formulacion de politicas de proteccion social”

Estrategia de Montevideo (2016): uno de los principales objetivos tiene que ver con:

Armonizar la normativa a nivel regional teniendo en cuenta los derechos humanos de
las mujeres, y evaluar los efectos extraterritoriales de la legislacion y las politicas que se
adoptan, a fin de responder a fendmenos de caracter transnacional como la migracién,
la trata de mujeres y nifas, el trafico ilicito de migrantes, la delincuencia organizada
internacional, el trafico de drogas, los desplazamientos forzados y las situaciones de
refugio, las cadenas globales de valor y las cadenas globales de cuidados, la volatilidad
financiera, la concentracién de la riqueza, el cambio climatico, la portabilidad de las
pensiones y los derechos de las mujeres indigenas, afrodescendientes, de etnias diversas
y originarias. (inc. a).

Declaracion Politica, Comision de la Condicion Juridica y Social de la Mujer (2020): los
Estados reconocen que los desafios del presente para eliminar las desigualdades de género y
alcanzar plenamente los objetivos de la Declaracién y Plataforma de Accién de Beijing se vincu-
lan directamente con la implementacién de medidas para reducir y redistribuir la parte despro-
porcionada de los cuidados y el trabajo doméstico no remunerado que soportan las mujeres y
las nifas. Esto con el fin de promover el equilibrio entre el trabajo, la vida personal y el reparto
equitativo de las responsabilidades entre mujeres y hombres en el hogar. A la par de fortalecer
los sistemas de proteccion social y otras medidas para apoyar y empoderar a las mujeres y las
nifas y eliminar la carga de la pobreza que pesa sobre ellas, en particular, en los hogares enca-
bezados por mujeres.
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En la Declaracion Politica los Estados se comprometen a adoptar nuevas medidas concretas
incorporando una perspectiva de género en las dimensiones econémica, social y ambiental del
desarrollo sostenible, para la realizacién de los derechos humanos de todos y el logro de la igual-
dad entre los géneros y el empoderamiento de todas las mujeres y las nifas.

Compromiso de Santiago (2020): disefar sistemas integrales de cuidado que promuevan la
corresponsabilidad entre mujeres y hombres, Estado, mercado, familias y comunidad, e inclu-
yan politicas articuladas sobre el tiempo, los recursos, las prestaciones y los servicios publicos
universales y de calidad, para satisfacer las distintas necesidades de cuidado de la poblacién,
como parte de los sistemas de proteccion social; Que existen normas vigentes que colocan al
cuidado en el foco, por referencia a grupos poblacionales, - mujeres, nifias, nifios y adolescentes,
personas adultas mayores, personas con discapacidad, personas trabajadoras- , a las familias y
a las responsabilidades de sus integrantes, a la maternidad -y a la paternidad, a la igualdad de
derechos y obligaciones y a la no discriminacion a las personas trabajadoras y sus derechos y, de
manera especifica, a las personas trabajadoras domésticas.

Compromiso de Buenos Aires (2022): los Estados miembros de la Comisién Econdémica
para América Latina y el Caribe a partir del Compromiso de Buenos Aires proponen un cami-
no para avanzar hacia la sociedad del cuidado. Se reconoce al cuidado como un derecho de las
personas a cuidar, a ser cuidadas y a ejercer el autocuidado.

Los mismos, por un lado, acogen el documento “La sociedad del cuidado: horizonte para una
recuperacion sostenible con igualdad de género” elaborado por la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) que convoca a transitar hacia un modelo de desarrollo
que priorice la sostenibilidad de la vida y del planeta, que reconozca que los cuidados son parte
de los derechos humanos fundamentales para el bienestar de toda la poblacién, que garantice
los derechos de las personas que necesitan cuidados, asi como los derechos de las personas que
proporcionan dichos cuidados, y visibilice los efectos multiplicadores de la economia del cuida-
do en términos de bienestar y como un sector dinamizador para una recuperacion inclusiva y
transformadora con igualdad y sostenibilidad. Por el otro, reconocen que la injusta distribucion
del uso del tiempo y la forma en la que se encuentran organizados socialmente los cuidados,
tienen efectos desproporcionados sobre las mujeres que se intensifican ain mas cuando viven
en situacion de pobreza y en los casos de las nifias, adolescentes, jovenes, mujeres mayores, mu-
jeres indigenas, afrodescendientes, rurales, con discapacidad, privadas de la libertad, que viven
con VIH, migrantes y refugiadas, asi como a las personas LGBTI+, entre otras.

Finalmente, reafirman el compromiso de tomar todas las medidas necesarias y progresivas
para acelerar la efectiva implementacion de la Declaracion y Plataforma de Accion de Beijing y
dela Agenda Regional de Género. Y de esta manera, fortalecer la institucionalidad y la arquitec-
tura de igualdad, a través de la transversalizacion de la perspectiva de género en los diferentes
niveles y poderes del Estado, mediante el incremento de la asignacion de recursos financieros,
técnicos y humanos y la elaboracion de presupuestos con perspectiva de género.

Observacion General N° 7 del Comité de Derechos del Nifio (2005): relativa alos derechos
de nifios y nifias en la primera infancia: que recuerda a los Estados que el cumplimiento de la
Convencion de Derechos del Nifo pasa por brindar servicios de atenciéon y cuidado infantil.
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3.3.2 La normativa nacional

El pais tiene vigentes varias leyes dirigidas a atender, a través de diversos mecanismos, a los
grupos poblacionales prioritarios para el Sistema Nacional de Cuidados como lo son las infan-
cias, las personas adultas mayores, las personas con discapacidad y las trabajadoras y trabajado-
res del cuidado.

La Constitucién Nacional (1992), norma que rige a todas las demas, establece en su articulo
6° que la calidad de vida sera promovida por el Estado mediante planes y politicas que reconoz-
can factores condicionantes, tales como la extrema pobreza y los impedimentos de la discapaci-
dad ola edad. El Estado también fomentara la investigacion sobre los factores de poblacién y sus
vinculos con el desarrollo econémico social, con la preservacion del ambiente y con la calidad
de vida de los habitantes.

3.3.2.1 Infancias

Cddigo Laboral, Ley N°© 496/95: esta normativa se dirige a trabajadores en relacion de de-
pendencia con hijos. Por un lado, establece una bonificacién familiar del 5% sobre el salario
minimo por cada hijo menor de 17 afos. En el caso de los hijos con capacidades diferentes, la
bonificacion se abona sin limite de edad. Por otro lado, obliga a los establecimientos industriales
o comerciales con mas de cincuenta trabajadores de uno u otro sexo a crear salas o guarderias
para el cuidado de nifios menores de 2 anos (art. 134).

Ley N° 1115/97 Estatuto del personal militar: segtin esta disposicidn, el personal de las
Fuerzas Armadas tendra derecho a bonificacion familiar para solventar las cargas de familia
(esposa, hijos, padres impedidos, etc.), incluido por casamiento, nacimiento y escolaridad (art.
183). En ese sentido establece que la bonificacion sera pagada al personal militar por cada hijo
o hija menor de dieciocho afios cumplidos, y sin limitacién de edad para el que se encuentre
invalido o enfermo mental; que se halle bajo la patria potestad del personal y que su subsistencia
dependa econémicamente del personal. En caso de divorcio, la bonificacion familiar se abonara
al conyuge que tenga a los hijos bajo su guarda y cuidado. La bonificacion familiar no puede ser
cedida ni embargada y sera abonada en forma integra, simultdneamente con el salario.

Ley General de Educacion N° 1264/98: la presente normativa crea la Direccién de Educa-
cion Inicial dependiente de la Direccién General de Educacion Inicial y Escolar Basica. Asi-
mismo, establece que la educacion inicial comprendera dos ciclos. El primer ciclo se extendera
hasta los 3 afios inclusive, y el segundo hasta los 4 afios (art. 29).

Codigo de la Nifiez y Adolescencia, Ley N° 1680/01: la normativa tiene por objeto la regu-
lacién de los derechos, garantias y deberes del nifio y del adolescente, conforme a lo dispuesto en
la Constitucion Nacional, la Convencion sobre los Derechos del Nifio, los instrumentos interna-
cionales sobre la proteccién de los derechos humanos aprobados y ratificados por el Paraguay,
y las leyes (art.1). El Codigo crea la Secretaria Nacional de la Nifiez y Adolescencia (SNNA),
conforma el Sistema Nacional de Protecciéon y Promocién Integral de la Nifiez y Adolescencia
(SNPPI) (art. 37), e instituye la creaciéon de los Consejos Departamentales y Municipales por
los Derechos del Nifio (CODENI) con atribuciones para proveer servicios de salas maternales,
guarderias y jardines de infantes para la atencion del nifio cuyo padre o madre trabaje fuera del
hogar (art. 44 y 46).
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Ley N° 5508/15 Promocion y proteccion de la maternidad y apoyo a la lactancia materna
y su Decreto Reglamentario N° 7550/2017: el Estado promovera, protegera y apoyara la ma-
ternidad y la lactancia materna exclusiva hasta los 6 meses de edad y la lactancia materna com-
plementada hasta los 24 meses de edad, asegurando la atenciéon y cuidado de la alimentacion
de los nifios y nifas, y de la madre en periodo de gestacion y lactancia. El Ministerio de Tra-
bajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS) debera disefiar y aplicar estrategias de control para
el cumplimiento efectivo del otorgamiento de los permisos por maternidad y lactancia y otros
permisos laborales, a través de procesos de fiscalizacion programados y aleatorios, y aplicar en
forma inmediata las sanciones establecidas para las infracciones cometidas a las obligaciones
dispuestas por la presente Ley (art. 10).

Esta ley prevé permisos y subsidios de maternidad para trabajadoras en situacion de depen-
dencia (art. 11 y art.12). Durante el permiso de maternidad, la trabajadora recibird un subsidio
con cargo al régimen de seguridad social del Instituto de Previsién Social (IPS) equivalente al
100% (cien por ciento) de su remuneraciéon al momento de haber ocurrido el parto.

En el caso de que el empleador no haya inscrito o se encuentre en mora con relacién al
cumplimiento de las obligaciones establecidas en el régimen de seguridad social del IPS, este
deberd asumir el pago del 100% del monto correspondiente al subsidio establecido en el presen-
te articulo, sin perjuicio de la aplicacion de las demas sanciones administrativas que pudieran
corresponder.

También prevé otros permisos laborales relacionados con la maternidad como permisos por
adopcioén y por paternidad. Asimismo, establece permisos de lactancia a las madres trabajado-
ras. Se concedera a las madres trabajadoras, un permiso al dia de 90 (noventa) minutos para
amamantar a sus hijos durante los primeros 6 (seis) meses, los cuales podran ser usufructuados
por la madre, de la forma en que ella estime conveniente, en funcién a las necesidades del nifio,
computados desde el primer dia de reintegro al trabajo después del permiso de maternidad;
pudiendo extenderse dicho permiso segtin indicacién médica, desde los 7 meses incluso hasta
24 meses de edad, que en este caso serd de 60 minutos al dia. Dicho permiso sera considerado
como periodo trabajado, con goce de salario.

Ademas, el empleador dara el tiempo necesario a la madre trabajadora en su empleo, para
realizar la extraccion de la leche materna, para lo cual brindara las condiciones necesarias y
contara con una sala de lactancia. En caso de parto multiple, dicho permiso se incrementara 60
minutos mas por dia a partir del segundo hijo.

Ley N° 3.966/20 Organica Municipal: este documento establece como una de las funciones
de los municipios, la participacion en la formulacion de la politica y estrategia nacional y depar-
tamental de equidad de género, de promocién y atencién de la mujer, de la nifiez y adolescencia
y de los sectores mas vulnerables. (art. 12)

En lo relativo al desarrollo humano y social establece la construccién, mejoramiento y man-
tenimiento de la infraestructura social necesaria en el municipio, incluyendo la dotacién del
equipamiento, mobiliario, insumos y suministros en general, administrando y supervisando su
uso para la adecuada prestacion del servicio de atencion a la mujer, a la nifiez y adolescencia, a
la tercera edad y a los sectores vulnerables en general. Asimismo, dispone la implementacion de
programas integrales, dirigidos a la proteccién y promocion de la nifiez y de la adolescencia, la
igualdad entre hombres y mujeres, la integracion a la vida social de personas con discapacidad
fisica y mental, y de la tercera edad y su participacion en la estrategia nacional y departamental
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de equidad de género, de promocién y atencion de la mujer, de la nifiez y adolescencia y de los
sectores mas vulnerables como en programas integrales de lucha contra la pobreza.

Ley 6486/20 de promocion y proteccion del derecho de nifas, nifios y adolescentes a vivir
en familia: Esta ley regula los cuidados alternativos y la adopcion. La misma define como “Abri-
go” a “la medida judicial de proteccion excepcional y provisoria, por la cual el Juzgado competen-
te otorga el cuidado alternativo de un niflo, nifia o adolescente a una entidad de abrigo residen-
cial; habilitada y autorizada por el Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia (MINNA), que asume
su cuidado hasta que se defina su situacion juridica” Como “Abrigo residencial” a la modalidad
de cuidado alternativo asumido por una unidad ejecutora, encargada de la proteccion de un
grupo reducido de hasta 6 nifios, nifias y adolescentes. En un modelo similar al de una familia
en cuanto a su dinamica e infraestructura, debidamente habilitadas, autorizadas para funcionar
y registradas por el Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia. Y como “Abrigo institucional” al
cuidado alternativo ejercido por una persona juridica que albergan 7 (siete) o mas nifios, nifias o
adolescentes en un espacio fisico de gran capacidad debidamente registradas, habilitadas y auto-
rizadas para funcionar y registradas por el Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia.

Establece lineamientos para la politica de apoyo y proteccion a las familias a ser desarrolladas
a nivel nacional, departamental y municipal (art. 6). A su vez, laley dispone en el articulo 7, me-
jorar la calidad de vida de las familias (inc. a), proteger a los miembros de las familias, desde la
perspectiva del desarrollo personal y social (inc. b) y propiciar la conciliacién de la vida familiar
con el resto de los ambitos de la vida cotidiana (inc. c), d) Fomentar la solidaridad social con
las familias que cuidan a nifos, nifas o adolescentes, o a personas en situacion de dependencia
o discapacidad (inc. d), difundir y facilitar el acceso a los servicios y prestaciones ofrecidos en
los municipios, gobernaciones, por el gobierno nacional y por las organizaciones de la sociedad
civil (inc. e), fomentar la paternidad responsable y el equilibrio en el reparto de las obligaciones
familiares, las tareas domésticas y la atencion a las personas en situacion de dependencia o dis-
capacidad (inc. f).

La ley deposita la responsabilidad publica para dar cumplimiento a todo lo establecido me-
diante la asignacion de los recursos necesarios en el Ministerio de la Niflez y la Adolescencia a
nivel nacional como 6rgano rector de la elaboracidn, ejecucién y monitoreo de la Politica Nacio-
nal de Proteccién Especial para nifios, nifias y adolescentes separados de su familia o en riesgo
de estarlo a través de la Direccién de Cuidados Alternativos la cual podra coordinar sus acciones
con otras instituciones, con la sociedad civil y con organismos de cooperacion. Las Gobernacio-
nes y Municipalidades a nivel departamental y local son también responsables.

Ley N° 6881/22 que regula la modalidad de cuidado alternativo de nifios, nifias y adoles-
centes en entidades educativas residenciales y residencias con fines educativos de naturaleza
privada con asiento en la region occidental: La presente Ley se aplica al nifio, nifia y adoles-
cente separado de su familia excepcionalmente para acceder a la educacion, a sus progenitores
o personas a cargo de la guarda de los mismos; asi como a las personas fisicas o juridicas y
entidades publicas o privadas, que realicen cuidados alternativos del nifio, nifia y adolescente
en entidades educativas residenciales y las residencias con fines educativos de la Regién Occi-
dental. La normativa establece los principios fundamentales que regiran la actuacion de todo
sujeto interviniente en la modalidad de cuidado alternativo de nifios, nifias y adolescentes en
entidades educativas residenciales y en residencias con fines educativos y regula la habilitacion,
funcionamiento y fiscalizacién de las entidades educativas residenciales y las residencias con
fines educativos.
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3.3.2.2 Personas jovenes y adultas trabajadoras

Ley N° 5508/2015 de licencias parentales: establece hoy que una trabajadora tiene derecho a
18 semanas de licencia por maternidad (126 dias), que pueden iniciarse hasta dos semanas antes
del parto si el médico lo recomienda. En los casos de parto prematuro, peso bajo al nacer o en-
fermedad congénita del bebé, este permiso se amplia a 24 semanas ininterrumpidas.

Durante ese periodo, la madre percibe el 100% de su salario, cubierto por el Instituto de
Prevision Social (IPS), siempre que los aportes estén al dia y no haya mora en la inscripcion de
la trabajadora. Si no se encuentra al dia, el empleador esta obligado a cubrir ese monto integro.
Ademas, tiene derecho a permisos de lactancia remunerada: 90 minutos diarios hasta los 7 me-
ses del nifo, y 60 minutos entre los 7 y 24 meses, previo certificado médico del pediatra visado
por el MSPBS. En casos de partos multiples, la ley establece la ampliacién del permiso por ma-
ternidad y del periodo de lactancia.

Una vez que la trabajadora informa su estado de gravidez al empleador, adquiere automati-
camente el fuero maternal, quedando protegida frente a despidos, traslados o desmejoras labo-
rales. Esta proteccion se extiende, en principio, hasta un afio después del nacimiento del hijo/a,
sin requerir nuevas acciones de su parte, pudiendo extenderse esta proteccion mientras duran
los permisos de lactancia.

Despedir a una trabajadora con fuero sin autorizacion judicial previa se considera automati-
camente nulo, lo que obliga al empleador a restituirla en su cargo y pagar salarios caidos, entre
otras posibles sanciones. Algunos fallos han incluido indemnizaciones por dafio moral o descu-
brieron practicas de acoso laboral sistémico en casos asi.

Ley N° 1626/2000 De la Funcién Publica: se regiran por las disposiciones del Codigo del
Trabajo, las cuestiones relativas a: a) la proteccion a la funcionaria en estado de gravidez y en
periodo de lactancia. Si por razones de salud el permiso debiera extenderse por mas de doce
semanas, su prolongacion no podrd, en total, exceder de seis meses. En casos de adopcion de
un menor de dos afios: de seis semanas; b) la paternidad; y, c) fallecimiento del cdnyuge, hijos o
padres: por diez dias corridos (art. 50).

Ley N° 3803/09 Otorga licencia a trabajadoras para someterse a eximenes de Papanico-
lau y mamografia: en los términos de la presente normativa, se estipula que toda trabajadora,
dependiente o no, del sector privado o publico, con cargo permanente, temporal o contratada,
con cargo electivo o no, goza de licencia remunerada de un dia laborable en cada afio, para so-
meterse a examenes de Papanicolau y Mamogratia. Lo cual abona a las politicas de autocuidado
que contemplan los sistemas nacionales de cuidado.

Ley N° 5.407/15 del trabajo doméstico: por medio de esta normativa se establecen los de-
rechos para las personas que cuidan que en este caso particular constituyen las trabajadoras
domésticas. Establece, entre otros puntos, un piso salarial del 60% del salario minimo legal, des-
cansos legales diarios de 1 hora para las trabajadoras con retiro y de 2 horas para las trabajadoras
sin retiro, seguro de maternidad, reposo por maternidad y bonificacién familiar del 5% sobre el
salario. Son considerados trabajadores domésticos, entre otros: a) choferes del servicio familiar;
b) amas de llave; c) mucamas; d) lavanderas y/o planchadoras en casas particulares; e) nifieras;
f) cocineras de la casa de familia y sus ayudantes; g) jardineros en relacién de dependencia y
ayudantes; h) cuidadoras de enfermos, ancianos o minusvalidos; i) mandaderos; v, j) trabajado-
res domésticos para actividades diversas del hogar.
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Ley N° 6738/21 Establece la modalidad del trabajo en relacion de dependencia: la ley es-
tablece las condiciones de las relaciones laborales en el sector publico y privado, con el propdsito
de impulsar la modernizacion, reducir los costos e incrementar la productividad. La particula-
ridad de esta normativa es que entre sus objetivos hace referencia a la posibilidad de conciliar
las actividades laborales y las responsabilidades familiares. El MTESS es el 6rgano responsable
de la aplicacion de la presente ley, y para el cumplimiento de sus funciones tendra a su cargo
coordinar con el Ministerio de Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacién (MITIC) y la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP), las tareas que estime necesarias para el desarrollo de los
objetivos y actividades que permitan aplicar el teletrabajo, tanto en el sector privado como en el
sector publico.

3.3.2.3 Personas mayores

Ley N° 1885/2002 de las Personas Adultas: tiene por finalidad tutelar los derechos e intereses
de las personas de la tercera edad, entendiéndose por tales a los mayores de 60 afios que residan
en el pais. La ley obliga al Estado a lograr el bienestar social de las personas de la tercera edad, ga-
rantizando el ejercicio de sus derechos y velando por que aquellas que se encuentren en situacién
de vulnerabilidad, carezcan de familia o se encuentren abandonadas ubicandolos en lugares pu-
blicos o privados y ofreciendo programas de servicios sociales intermedios (art. 4). El Ministerio
de Salud Publica y Bienestar Social (MSPBS) es el 6rgano estatal que tiene a su cargo la ejecucion
de politicas destinadas a mejorar la calidad de vida de las personas de la tercera edad.

El MSPBS, los gobiernos departamentales y municipalidades del pais deberan promover la
eliminacion de las barreras arquitectonicas, para que las personas ancianas, especialmente las
que sufren de discapacidades fisicas, puedan movilizarse sin dificultad. Asimismo, arbitrard los
medios para la habilitacion de transportes publicos con instalaciones especiales, a los mismos
efectos (art. 11.) Asimismo, resulta importante destacar que la normativa, ademas, persigue
incentivar la formacidn de recursos humanos en el drea de la atencion del adulto mayor (inc. i).

Ley 7322/2024 Que establece la pension universal para las personas adultas mayores y
dispone beneficios de acceso e inclusion: otorga una pension universal para las personas ma-
yores de 65 aflos o mas equivalente al 25% del salario minimo y dispone otros beneficios sociales
que contribuyan a su inclusioén y a mejorar su calidad de vida.

Adicionalmente otorga el derecho a obtener medio pasaje en el transporte publico urbano,
interurbano, de corta, mediana y larga distancia nacional y el acceso preferencial a bienes y ser-
vicios culturales y a actividades de esparcimiento y deportivas que tengan en cuenta los intereses
y las necesidades de las personas adultas mayores.

3.3.2.4 Discapacidad

Ley 2479/04 y su modificatoria 3585/08: esta ley establece la obligatoriedad de la incorpo-
racion de personas con discapacidad en las instituciones publicas.

Todos los organismos de la Administracion Publica sean ellos de la administracién central,
entes descentralizados, asi como gobernaciones y municipalidades que cuenten con cincuenta o
mas funcionarios administrativos, mantendran dentro de su plantel de personal un porcentaje
de personas con discapacidad, que no sera menor al 2% (dos por ciento) del total de sus funcio-
narios administrativos. Para ser considerado como beneficiario de esta Ley, el postulante debera
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presentar una discapacidad minima del 40% (cuarenta por ciento), siendo indispensable la cer-
tificacion otorgada por el Instituto Nacional de Proteccion a Personas Excepcionales (INPRO)®
y del representante de la Federacion Paraguaya de Discapacitados, respetando las normas técni-
cas que exigen los organismos internacionales (art.1)

Las personas con discapacidad incorporadas en virtud de esta Ley percibiran los mismos
salarios y gozaran de los mismos beneficios, que por idéntica funcién corresponda a los funcio-
narios sin discapacidad y estaran sujetos al mismo régimen jubilatorio (art.3). La Secretaria de la
Funcién Publica es la institucion responsable de hacer cumplir lo establecido en la presente Ley.

Ley 4720/12 Por el cual se crea la Secretaria Nacional por los derechos humanos de las
Personas con Discapacidad (SENADIS): a partir de su creacion, la SENADIS, segtin lo dispues-
to por esta normativa, tiene la funcion de formular las politicas nacionales relacionadas con las
discapacidades acorde a las obligaciones derivadas por los Tratados Internacionales de derechos
humanos en materia de personas con discapacidad y las acciones necesarias para dar cumpli-
miento a los programas nacionales y someterlas a la aprobacion del Poder Ejecutivo.

A pesar de esta gran cantidad de normas nacionales e internacionales, Paraguay no cuen-
ta con un marco rector explicito con relacion a los cuidados. Si bien cuenta con una Politica
Nacional de Cuidados del Paraguay (PNCUPA) aprobada por el Gabinete Social en 2022, esta
pendiente en el Congreso la aprobacién de la ley que institucionaliza el Sistema de Cuidados.

Actualmente, estan en implementacion algunos programas pero de baja cobertura tanto en
términos de la poblacion beneficiada como de los recursos invertidos.

9 Actualmente Secretaria Nacional por los Derechos de las Personas con Discapacidad (SENADIS).
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4. Retornos economicos de la inversion en los
cuidados: los enfoques tedricos y empiricos

4.1. Importancia de la discusion empirica de los retornos
economicos de los cuidados

El analisis de los sistemas de cuidado ha cobrado creciente relevancia en el ambito econdémi-
co y social, particularmente en las discusiones sobre desarrollo sostenible, equidad de género y
bienestar social, impulsadas en gran medida por los aportes de la economia feminista. En este
contexto, el presente capitulo presenta los principales hallazgos de los estudios realizados hasta
el momento sobre los efectos de las inversiones publicas en cuidados, con el objetivo de eviden-
ciar los retornos econdmicos asociados a estas politicas.

Lejos de concebirse como un gasto, la inversion en servicios de cuidado debe entenderse
como una estrategia clave para dinamizar la economia, fortalecer el capital humano y promover
sociedades mads inclusivas. La evidencia muestra que la inversion inicial puede recuperarse a tra-
vés de diversos canales econémicos. Entre ellos se destacan el aumento de la recaudacion fiscal,
derivado de la generacion de empleo formal; el ahorro en gasto social, al reducirse la necesidad
de subsidios por desempleo y otras transferencias; y el fortalecimiento del capital humano, pro-
ducto de mejoras en la salud y la educacion de la poblacion, lo que se traduce en mayores niveles
de productividad y beneficios econémicos en el mediano y largo plazo.

Estos efectos se manifiestan no solo en el corto plazo, mediante la creacion de empleos direc-
tos, indirectos e inducidos, sino también en el mediano y largo plazo, a través de mejoras en la
educacion, la salud y la productividad. Asimismo, la evidencia empirica indica que la inversién
en cuidados presenta, en muchos casos, un mayor potencial de generaciéon de empleo que secto-
res tradicionales como la construccidn, con la particularidad de que estos efectos benefician en
mayor medida a las mujeres, quienes histéricamente han asumido las tareas de cuidado.

Un aspecto central del capitulo es el analisis de la contribucién de las politicas de cuidado
a la reduccion de las brechas de género. La sobrecarga de trabajo doméstico y de cuidados no
remunerados, que recae principalmente sobre las mujeres, limita su participacion en el mer-
cado laboral y restringe sus oportunidades de desarrollo. En este sentido, la provisién publica
de servicios de cuidado permite redistribuir responsabilidades y liberar tiempo, facilitando la
insercion laboral femenina y fortaleciendo su autonomia econémica.

No obstante, el capitulo también advierte sobre los riesgos asociados a un aumento del em-
pleo remunerado sin una reduccién paralela del trabajo no remunerado. En particular, se intro-
duce la problematica de la pobreza de tiempo, destacando que, de no mediar una redistribucién
efectiva de las cargas de cuidado, el incremento de la participacion laboral femenina puede
traducirse en una sobrecarga de trabajo total. Para ilustrar esta situacion, se presenta una apro-
ximacion empirica al caso de Paraguay, basada en datos de la Encuesta de Uso del Tiempo 2016,
que evidencia profundas desigualdades de género en la distribucion del trabajo no remunerado.
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El capitulo se estructura de la siguiente manera: en primer lugar, se sintetizan los principales
ambitos de retorno de la inversion en cuidados; en segundo lugar, se analizan los resultados cuan-
titativos de estudios empiricos en distintos contextos; y finalmente, se aborda la relacion entre
estas politicas y la pobreza de tiempo, resaltando los desafios que implica su implementacion.

4.2. Antecedentes empiricos de los retornos de los cuidados

Uno de los principales aportes de la economia feminista ha sido la visibilizacién de las limi-
taciones de la econdémica neoclasica. Esta escuela, centrada en los mercados y en las activida-
des monetizadas, deja fuera del analisis economico a una parte importante de la poblacion y
sus actividades. Los mercados son analizados como si fueran independientes de otros ambitos
como la familia y los trabajos que se realizan en su seno. Ademds, esta vision de la economia
convencional en lo “productivo” ignora la existencia de vinculos entre la economia de mercado
y el cuidado de las personas y la reproduccion de la vida, relegando estos tltimos como si fueran
fendmenos secundarios o no econémicos. (Ezquerra, 2012).

A pesar de los avances de los ultimos afos, los paises de la region atun enfrentan desafios re-
lacionados con las desigualdades de género. Las mujeres luchan con barreras visibles e invisibles
que afectan su esfera de accion privada y publica, limitando el desarrollo de su pleno potencial.
Las mujeres de la region contintian rezagadas con respecto a los hombres en cuanto a su partici-
pacion en el mercado laboral, horas de trabajo e ingresos, entre otros aspectos econdmicos. En
2019, en estos paises, la tasa promedio de empleo femenino fue 49,0%, 21 puntos porcentuales
(pp) por debajo de la de los hombres (en EE.UU. la brecha es de 11 pp). Las mujeres, ademas,
estan subrepresentadas en las ocupaciones mejor pagadas y sobrerrepresentadas en el sector
informal, que se caracteriza por ingresos inestables e inseguridad laboral (BID, 2022a).

Otras brechas de género en el acceso a los servicios publicos, la acumulacién de capital hu-
mano y el mercado laboral, restringen la productividad general y el crecimiento econémico
total. Ademas de los objetivos de justicia e inclusion que persiguen las politicas que mitigan las
desigualdades entre hombres y mujeres, estas acciones también tienen el potencial de fomentar
el crecimiento y desarrollo econdmico y un mayor bienestar en la sociedad. Debido a que la
pandemia del COVID -19 ampli6 las brechas de género, los formuladores de politicas publicas
necesitan de un nuevo conjunto de herramientas que puedan fomentar la paridad de género en
la fase de recuperacion (BID, 2022) e incorporen medidas para el empleo digno y la proteccién
social.

Se estima que la eliminacion de las barreras ocupacionales de género que afectan las mujeres,
como la discriminacion salarial, las brechas de acumulacion de capital humano y los efectos de
las normas sociales sesgadas, generarian ganancias agregadas considerables en los paises del
Cono Sur que van de 4,0% a mas del 15,0% del PIB, dependiendo del pais (BID, 2022a).
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Tabla 12.
Retornos de la inversion en cuidados por ambito.

Ambito Retornos de la inversion en cuidados

El cuidado en la primera infancia favorece el desarrollo integral, fortalece
capacidades cognitivas y mejora el desempeno escolar. Genera mayores ingresos y
productividad a lo largo de la vida.

Las jornadas escolares extendidas aumentan el acceso a la educacion superior,
especialmente para mujeres y sectores vulnerables, mejorando trayectorias
laborales

Educacion

La jornada extendida con alimentacion libera tiempo de cuidado en los hogares,
facilitando la participacion laboral, formativa y social de las mujeres

Los cuidados de calidad para personas mayores y con discapacidad reducen gastos
sanitarios al prevenir enfermedades, hospitalizaciones y sobrecarga del sistema de

Salud salud.

El sector cuidados genera empleo en salud y dinamiza servicios asociados como
rehabilitacién y acompanamiento.

La expansion del sector cuidados genera empleo, promueve la formalizacion y
fortalece los sistemas de seguridad social.

Empleoy seguridad | Se reduce la carga de trabajo no remunerado de las mujeres, facilitando su insercion
social laboral

Se incrementan los ingresos de los hogares y se dinamizan las economias locales.
Puede generar hasta 3 veces mas empleo que sectores como la construccion.

La inversion en cuidados aumenta la recaudacion fiscal mediante mayor empleo
formal y crecimiento economico.

Se reduce el gasto publico futuro en salud y asistencia social al prevenir
Finanzas publicas | dependencia
Se amplia la base tributaria e impulsa sistemas fiscales mas equitativos

Los cuidados contribuyen a la sostenibilidad de la deuda publica al contribuir al
aumento de las recaudaciones.

Con la inversion en cuidados se incrementa el crecimiento econdmico al aumentar
la participacion laboral, especialmente de las mujeres.

Producto Interno Se generan nuevos empleos de cuidados, lo que aumenta la participacion laboral,
Bruto especialmente de las mujeres y en el sector formal

Se mejora la productividad al liberar tiempo para el trabajo remunerado y fortalecer
el capital humano

Fuente: elaboracion propia con base a la revision bibliografica del estado del arte de la inversion y retorno en cuidados.

En los ultimos afos, las discusiones analiticas — desde los mapeos sobre la localizacion de la
provision de cuidados en los hogares, Estado, comunidad y mercado y la situacion de las traba-
jadoras y trabajadores del cuidado hasta la construccién de cuentas satélites de los hogares y la
modelizacion macroeconomica — han dado paso al debate politico sobre la construccion de una
agenda de cuidados feminista y transformadora (Esquivel, 2015).
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En otras palabras, no solo se trata de quién brinda cuidados, sino también de quién debe
cuidar, a qué poblaciones y como se reparten los costos del cuidado, de modo que la agenda del
cuidado contribuya a la igualdad de género y qué instituciones, estructuras econdmicas y cons-
trucciones politicas permitirian dichos avances en los paises de la region. Transformar un con-
cepto analitico como el cuidado en una herramienta politica exige avanzar en una construccion
compleja y no exenta de matices y contradicciones, las cuales es necesario abordar para dialogar
primero entre quienes creen que el cuidado es una dimensién central del bienestar, y luego con
quienes atin no estan convencidos de ello (Esquivel, 2015).

Las transformaciones sociodemograficas constituyen uno de los factores clave que influyen
en la demanda de cuidados. Fendmenos como el descenso de la fecundidad, el envejecimiento
poblacional, las nuevas dindmicas familiares y la reconfiguracion de la estructura de la pobla-
cién dependiente afectan las necesidades y demandas de cuidados. Por otra parte, para identi-
ficar a quienes cuidan se debe revisar la oferta institucional, especialmente aquella orientada a
conciliar familia y trabajo, proveer de cuidado a la poblacién mayor y a la primera infancia, asi
como la oferta privada de cuidado.

Ante todo esto, debe resaltarse que los retornos de la inversion en cuidados tienen impor-
tantes efectos en el corto, mediano y largo plazo. Los estudios que se presentan en este capitulo
aportan evidencia empirica de estos impactos en diferentes ambitos, aunque cabe sefialar que la
mayoria de ellos se centra en la inversion destinada a nifos, nifias y adolescentes.

4.3. La evidencia empirica sobre los retornos de la inversion en
cuidados

4.3.1. Ochentay dos paises

El estudio de De Henau (2022a) “Costs and benefits of investing in transformative care policy
packages: A macrosimulation study in 82 countries” analizd las necesidades anuales de inversion
publica y de beneficio del empleo para 82 economias que en conjunto representan el 87,0% de
la poblacién empleada del mundo y el 94,0% del Producto Interno Bruto (PIB) mundial. De los
82 paises, siete son de Ameérica Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y
Peru. El analisis incluy6 a mujeres y hombres que trabajan en la economia informal.

El propésito de estas simulaciones fue demostrar los beneficios econdémicos a corto plazo
de las inversiones en el sector de cuidados, tales como la creaciéon de empleo para hombres y
mujeres, el aumento del PIB real y el incremento de los ingresos fiscales. Las proyecciones de
inversion anual tomaron como base el afto 2019, considerando las realidades regionales y nacio-
nales bajo un enfoque de disefio e implementacién progresivo y adaptado a cada pais para los
horizontes 2030 y 2035. Asimismo, estos escenarios se alinean las normas internacionales del
trabajo.

La inversion en servicios de cuidado infantil y de larga duracién genera importantes benefi-
cios econdémicos y sociales. Al expandir estos servicios se impulsa la creaciéon de empleo tanto
en el sector de cuidados como en otras actividades vinculadas, debido al aumento de la deman-
da y el consumo.

Los resultados muestran que la inversion adicional total aumentaria el empleo en 280 mi-
llones para el 2030 y a 300 millones en 2035. Las estimaciones para 2035 sefialan que los 300
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millones de nuevos empleos representarian un aumento de casi 10,0% sobre los 3,1 millones de
personas que estarian empleadas en estos 82 paises ese afio. Para ese afio también, la inversion
en atencion y educacion en primera infancia del 1,48% del PIB crearia 114 millones de nuevos
puestos de trabajo y la inversion en cuidados de largo plazo del 2,45% del PIB crearia 184 millo-
nes de nuevos puestos de trabajo (De Henau, 2022a).

La mayor parte de la creacién de empleos se darian en el sector formal y estarian ocupados
por mujeres, reduciendo significativamente las brechas de género en el mercado laboral. El sec-
tor de cuidados pasaria a representar entre el 7% y el 9% del empleo total. Incluso en el grupo
de menores ingresos, el empleo formal representaria una parte muy importante de la creacién
total de empleo (81,0% en Africay 78,0% en Asia de bajos ingresos, en comparacion con el 87%
en América y Asia de mayores ingresos, y hasta el 96,0% en Europa). Esto es muy importante si
se tiene en cuenta que actualmente el 90,0% o mas del empleo es informal en la mayoria de los
paises de bajos ingresos (De Henau, 2022a).

En todas las regiones, las mujeres representarian la mayor parte del aumento del empleo (un
78% en total, lo que equivale a 220 millones de puestos de trabajo para 2030 o 234 millones para
2035), con porcentajes que oscilan entre el 70,0% en los Estados arabes y el 86,0% en los paises
de ingresos medios-altos y altos de Asia. Esto es previsible, porque los efectos directos en el
empleo en el sector de los cuidados son el principal factor que contribuye al aumento total, y las
mujeres predominan en este sector (De Henau, 2022a). Esto se relaciona con que la expansion
de sistemas de cuidados tiene efectos positivos sobre la participacion laboral femenina, al redu-
cir parcialmente la carga de trabajo de cuidados no remunerados, lo que a su vez, implica que
las tasas de empleo femenino aumentan mas que las masculinas.

En general, las tasas de empleo femenino aumentarian en 10,2 puntos porcentuales y las
masculinas en 2,6 puntos porcentuales. Esto significa que la brecha de empleo por género se
reduciria en 7,4 puntos porcentuales (desde una brecha inicial de 26 puntos porcentuales). En
términos relativos, la brecha se reduciria a la mitad en Africa (de 14 a 6,6 puntos porcentuales)
y en casi dos tercios en Europa (de 11 a 4 puntos porcentuales). En el caso de los hombres, la
proporcion de empleo en el sector de cuidados con respecto al empleo total seguiria siendo muy
baja, por debajo del 3% en la mayoria de los paises.

Un informe de la OIT (2022b) “Los cuidados en el trabajo: invertir en licencias y servicios
de cuidados para una mayor igualdad en el mundo del trabajo” estima, a partir del estudio de
De Henau (2022a), que de los casi 300 millones de puestos de trabajo que se crearian para 2035,
96 millones de empleos serian directos y en cuidado infantil, 136 millones en empleos de cui-
dados de larga duracién y 67 millones en empleos indirectos. Este mismo reporte sefiala que la
generacion masiva de empleo representaria un aumento de 6,3 puntos porcentuales en la tasa
de empleo promedio, mientras que en el de las mujeres seria de 10 puntos porcentuales y en este
escenario. El empleo en el sector de cuidados representaria el 8,0% del empleo total. Es posible
asumir entonces que es una oportunidad para generar empleos de calidad para las mujeres,
dado que como se mencion¢ antes, el 78% del empleo generado seria ocupado por mujeres y el
84,0% seria empleo formal (OIT, 2022b).

En particular, considerando los siete paises latinoamericanos incluidos en este estudio (Ar-
gentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Pert1), la inversion en servicios de cuidado
propiciaria la creacion de 25,8 millones de empleos directos e indirectos:
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Tabla 13.
Efectos de lainversion en servicios de cuidado sobre el empleo en ocupaciones de cuidados en 7 paises
latinoamericanos. Periodo 2019, 2030y 2035.

Pais E.m.pleos Empleos.ocupados Empleos
adicionales por mujeres (%) formales (%)

Brasil 11,3 millones 79,0 93,0
México 6,5 millones 82,0 96,0
Colombia 2,8 millones 78,0 87,0
Argentina 2,2 millones 82,0 97,0
Per 1,8 millones 78,0 90,0
Chile 893.000 80,0 95,0
Costa Rica 248.000 76,0 95,0

Fuente: OIT (2022b).

En cuanto a la estimacioén del retorno fiscal de la inversién en cuidados, el estudio De He-
nau (2022a) se basa en los ingresos tributarios y de seguridad social que se generarian por el
aumento de la actividad econémica y la formalizacion del trabajo de cuidados. Estos ingresos
adicionales se estiman aplicando ratios de recaudacion sobre el PIB a los efectos multiplicadores
de la economia.

El estudio distingue entre inversion bruta (antes de considerar impuestos) e inversion neta
(después de incluir el aumento de la recaudacion fiscal). La inversion neta representa el esfuerzo
real que debe financiar el Estado. Este esfuerzo se reduce atin mas cuando se mide como porcen-
taje del nuevo PIB, porque la economia crece gracias a la propia inversion realizada en el sector
de cuidados.

Los resultados muestran que, en promedio, alrededor del 27,0 % de la inversion inicial se
recupera en el corto plazo mediante mayores ingresos fiscales, lo que reduce el esfuerzo neto
a cerca del 2,4% del PIB para 2030 y 2,8% para 2035. Sin embargo, este porcentaje varia segin
la regién: en Europa se recupera una mayor proporcion (hasta un 36% o mas), mientras que
en paises con baja recaudacion fiscal, como Arabia Saudita, el retorno es mucho menor. Si se
consideran también efectos indirectos adicionales (como mayor consumo), el nivel de autofi-
nanciamiento podria aumentar significativamente hasta el 41% en promedio y alcanzar el 55,0%
en Europa. A pesar de ello, en algunos paises, especialmente de bajos ingresos, la inversiéon ne-
cesaria sigue siendo elevada, superando el 5,0% del PIB, lo que plantea desafios importantes de
financiacion.

4.3.2. Siete paises de la OCDE

El estudio de De Henau et al (2016a) “Invertir en la economia de cuidados: Un andlisis de
género sobre los incentivos de empleo en siete paises de la OCDE® evalua los efectos de la in-
version en infraestructura fisica y social sobre la creacion de empleo total y el desglose por sexo,
el PIB y la deuda de estos efectos en siete paises (Australia, Dinamarca, Alemania, Italia, Japdn,
Reino Unido y EE. UU.).
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Los afios de referencia para las tablas de insumo-producto son 2010 para el Reino Unido,
Italia y Alemania, 2011 para Dinamarca y Japon, 2012 para Australia y 2013 para EE. UU. El
estudio estimo los efectos sobre el empleo de las personas en edad de trabajar (15-64 anos) de
una inversion equivalente del 2,0% del PIB realizada en el sector de cuidados y de la construc-
ci6n, tomando estos dos sectores como ejemplos tipicos de donde se realizan las inversiones en
infraestructura social y fisica, respectivamente.

Para el aflo 2030, la inversion en el sector de cuidados del 2,0% aumentaria el empleo entre
el 2,4% y 6,1% dependiendo del pais, aproximadamente el doble del empleo generado en la
construccion. En total, los empleos generados en las ocupaciones de cuidado alcanzarian casi 13
millones adicionales en EE. UU. 3,5 millones en Japon, 2 millones en Alemania, 1,5 millones en
Reino Unido, 1 millén en Italia, 600.000 en Australia y 120.000 en Dinamarca.

La creacion de empleos en cuidados beneficiaria mayoritariamente a las mujeres (entre 59,0%
y 70,0% del empleo estaria ocupado por mujeres) mientras que la inversion en construccion solo
generaria empleo directo femenino entre el 21,0% y 35,0%. El empleo femenino aumentaria por
la inversion en cuidados entre 3,3 puntos porcentuales y 8,2 puntos porcentuales, mientras que
para los hombres aumentaria entre 1,4 puntos porcentuales y 4,0 puntos porcentuales.

Tabla 14.
Efectos directos en el empleo por sexo de la inversion en construccion y cuidados en 7 paises de la
OCDE. Periodo 2010, 2013 y 2030.

Construccion Cuidados
% de Aumento Aumento % de Aumento Aumento
puestos de tasa de de tasa de puestos de tasa de de tasa de
generados empleo empleo generados empleo empleo

ocupados femenino masculino ocupados femenino masculino

por mujeres  (puntos %) (puntos %)  por mujeres  (puntos %) (puntos %)
Australia 33,0 1,7 3,4 66,0 53 2,8
Dinamarca 27,0 1,0 2,7 69,0 4,5 2,0
Alemania 28,0 1,1 2,8 68,0 51 2,4
Italia 21,0 0,7 2,5 70,0 33 1,4
Japon 30,0 2,3 53 59,0 51 3,4
Reino Unido 24,0 0,9 2,7 69,0 51 2,3
EE.UU. 35,0 2,5 4,6 67,0 8,2 4,0

Fuente: De Henau et al (2016a).

En el caso de los siete paises, el efecto generador del empleo de la inversion en cuidados seria
mayor que el de una inversién equivalente en construccion, al menos un 50,0% mas en todos los
paises excepto Japon, donde la construccion tiene efectos generadores de empleo inusualmente
importantes (tanto directos como indirectos), segin el informe de De Henau et al (2016a).
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Tabla 15.
Efectos en el empleo de la inversion en construccidn y cuidados en 7 paises de la OCDE. Periodo 2010,
2013y 2030.

Construccion Cuidados
Aumento de NgnTel?ocsle Aumento de N:nTelr:Ocsle
Paises Numero de personas mp Numero de personas mp
equivalentes equivalentes
empleos empleadas a tiemno empleos empleadas a tiemno
generados (puntos p adicionales (puntos p
porcentuales) AL porcentuales) sl
generados generados
Australia 387.452 2,5 340.300 613.597 4,0 483.080
Dinamarca 68.412 1,9 50.607 117.124 3,2 75.361
Alemania 1.040.031 1,9 945.373 2.019.786 3,7 1.654.019
Italia 620.573 1,6 586.905 945.655 2,4 855.642
Japon 3.092.950 3,8 2.717.494 3.469.582 4,3 2.877.691
Reino Unido 744.644 1,8 682.588 1.548.087 3,7 1.278.673
EE.UU. 7.446.375 3,5 sin datos 12.911.500 6,1 sin datos

Fuente: De Henau et al (2016a).

Los efectos de la inversion en cuidados sobre el empleo contribuirian a reducir la desigualdad
laboral entre hombres y mujeres, al tener un efecto mayor en el aumento de la tasa de empleo
femenino que en el masculino, mientras que la inversion en la construcciéon ampliaria la brecha
por la mayor generaciéon de empleo masculino.

La reduccion es mas fuerte en los paises que tienen menores brechas (EE. UU. y Dinamarca),
mientras que las disparidades se reducen menos en los paises con brechas mas altas (Italia y Japon).

Tabla 16.
Efectos en la brecha de empleo por sexo de la inversion en construccion y cuidados en 7 paises de la
OCDE. Periodo 2010, 2013y 2030.

Construccion Cuidados

Cambio en puntos
porcentuales de

Desigualdad

Como % de la Cambio en puntos Como % de la

Paises

po[ sexols =il la desisualdad desigualdad porcentuales de desigualdad por
elempieo o sefos N por sexos en el la desigualdad por  sexos en el empleo
P empleo empleo existente  sexos en el empleo existente

Australia 12,2 1,8 0,15 -2,6 -0,21
Dinamarca 6,5 1,7 0,26 -2,5 -0,38
Alemania 9,4 1,7 0,18 -2,7 -0,29
Italia 21,1 1,8 0,09 -1,9 -0,09
Japodn 23,1 2,9 0,13 -1,6 -0,07
Reino Unido 9,9 1,8 0,18 -2,8 -0,28
EE. UU. 8,7 2,1 0,24 -4,2 -0,48

Fuente: De Henau et al (2016a).
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Los efectos multiplicadores de la inversion en cuidados implicarian crecimiento del PIB, mas
alla de la inversidn inicial. En la Tabla 6 se muestra el crecimiento del PIB, considerando dos
escenarios de inversion mas alla del escenario sin cambios (o habitual en el que se mantienen
en el futuro las politicas econdmicas del afio base), el escenario general (inversion adicional sin
centrarse en un sector especifico) y el escenario con perspectiva de género (inversion adicional
que priorice el empleo femenino). El escenario con perspectiva de género aumentaria el PIB
entre 26,2% y 55,9% en comparacion al escenario sin cambios en el periodo 2015 - 2030.

Ademas, la inversion con perspectiva de género tendria efectos sobre la deuda publica como
porcentaje del PIB, de tal manera que el ratio deuda/PIB disminuiria en el mismo periodo, espe-
cialmente considerando el escenario con impulso al 2030 (inversiones adicionales sin centrarse
en un sector especifico o con perspectiva de género) en comparacion con el escenario habitual.
La reduccién de la deuda con relacién al PIB podria ser entre el 35,4% y el 83,4%.

Tabla 17.
Efectos en el crecimiento y la relacion deuda/PIB de la inversion con perspectiva de género e inversion
adicional al 2030 en 6 paises del Sur Global. Afo base 2015.

Crecimiento PIB (% acumulado) Deuda (% PIB)
Escenario Escenario con Escenario Escenario con
eneral perspectiva de general (Habitual inversion adicional
8 género 2030) (Impulso 2030)

Alemania 31,8 32,4 71,6 66,6 57,7

Reino Unido 26,1 26,2 78,6 75,9 59,0

FEEEER 27,8 32,7 120,1 105,3 83,4
zona del euro

EE.UU. 56,0 55,9 93,4 93,2 70,1

Australia / 34,7 34,8 66,9 73,2 56,3

Canada
G=la0lieniel 292 295 16,3 43,6 35,4

(renta alta)

Fuente: De Henau et al (2016a).

El estudio de De Henau et al (2016a) confirma que las politicas econdmicas que aumentan la
inversion y el gasto publico tienen efectos positivos a largo plazo para el empleo, el crecimiento y
la reduccion de la deuda. Especialmente, las politicas con perspectiva de género, particularmen-
te en el sector de cuidados, tienen mejores resultados en el empleo y la reduccion de desigual-
dades entre hombres y mujeres.

4.3.3. Seis paises del Sur Global

El estudio de De Henau et al (2017) “Invertir en la economia de cuidados: Un analisis de gé-
nero sobre los incentivos y la simulacion de los efectos en el empleo por género en paises del Sur
Global” analiza el efecto de invertir el equivalente al 2,0% del Producto Interno Bruto (PIB) en
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dos sectores: la construccion y la salud y los cuidados, en seis paises del Sur Global: Brasil, Costa
Rica, China, India, Indonesia y Sudafrica, con Alemania como referencia.

En este caso se analizaron, con tablas de insumo-producto con datos del afio 2011, tres efec-
tos sobre el empleo. Estos efectos son: el efecto directo (la creacion del empleo en el mismo sec-
tor), el efecto indirecto (el aumento del empleo en los sectores de niveles superiores de la cadena
de suministro) y los efectos inducidos (el aumento de la demanda debido al consumo adicional
de las personas que han conseguido empleo).

Este estudio evidencia que invertir en los sectores de salud y cuidados aumentaria el em-
pleo en cada pais entre 1,2 puntos porcentuales (Sudafrica) y 3,2 (Brasil) dependiendo del pais.
Mientras que una inversion similar en el sector de la construccién aumentaria el empleo total
entre 1,3 puntos porcentuales (Indonesia) y 2,6 puntos porcentuales (Brasil).

Aunque la inversiéon en ambos sectores genera una importante cantidad de empleos adicio-
nales, el tamafio del efecto depende del pais. En India y Sudaéfrica, la inversiéon en construccién
generaria mas empleos que en salud y cuidados, mientras que en Brasil el mayor efecto seria en
el sector de salud y cuidados.

Tabla 18.
Efectos sobre el empleo de la inversion en construccion, salud y cuidados en 6 paises del Sur Global.
Ano base 2011.

Construccion Salud y cuidados
Aumento de dﬁul:?]ﬁ:‘;(r)o
Numero de niimero de Numero de d
e persona
empleos personas empleos empleadas
adicionales empleadas (puntos adicionales ( Itmtos
porcentuales) P
porcentuales)
Brasil 3.394.000 2,6 4.198.600 3,2
Costa Rica 61.500 2,1 62.900 2,2
China 17.884.300 1,8 23.954.500 2,4
India 13.466.400 1,8 11.028.300 1,4
Indonesia 2.105.200 1,3 2.799.300 1,8
Sudafrica 511.000 1,5 414.300 1,2
Alemania 1.581.600 3,3 1.813.900 3,7

Fuente: De Henau et al (2017).

Uno de los hallazgos mas interesantes de este estudio es el efecto diferencial por sexo. La
inversion en construccién beneficia mayoritariamente a los hombres: el porcentaje de nuevos
empleos para las mujeres oscila entre el 22,5% en Brasil y el 36,8% en China. Por el contrario,
la inversion en salud y cuidados generaria una proporcién mucho mayor de empleo femenino.
En Brasil las mujeres ocuparian el 56,8% de los nuevos puestos del sector cuidados; en China, el
51,5%; en Costa Rica, el 44,0%; en Indonesia, el 44,9%; en Sudafrica, el 43,4%; e incluso en India,
donde la brecha de género es mas amplia, alcanzaria el 32,5%.
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Tabla 19.
Efectos en el empleo por sexo de la inversién en construccion, salud y cuidados en 6 paises del Sur
Global. Afo base 2011.

Construccion Salud y cuidados
Aumento Aumento Aumento Aumento
Puestos de tasa de de tasa de Puestos de tasa de de tasa de
generados empleo empleo generados empleo empleo
ocupados por femenino masculino ocupados por femenino masculino
mujeres (%) (puntos (puntos mujeres (%) (puntos (puntos
porcentuales)  porcentuales) porcentuales)  porcentuales)
Brasil 22,5 1,1 4,1 56,8 3,6 2,8
Costa Rica 25,5 1,0 3,2 44,0 1,8 2,5
China 36,8 1,4 2,2 51,5 2,5 2,3
India 22,3 0,8 2,7 32,5 1,0 1,9
Indonesia 29,0 0,8 1,9 44,9 1,6 2,0
Sudafrica 32,2 0,9 2,1 43,4 1,0 1,4
Alemania 32,8 2,1 4,4 62,6 4,6 2,8

Fuente: De Henau et al (2017).

Al respecto, otro hallazgo importante es que la inversién en cuidados tiene la potencialidad
de reducir la brecha de empleo entre hombres y mujeres, mientras que la inversion en construc-
cién la ampli6 en todos los paises. Brasil y China son los dos paises donde la inversion en salud
y cuidados reduciria la brecha.

Tabla 20.
Efectos en las brechas de empleo por sexo de la inversion en construccion, salud y cuidados en 6 paises
del Sur Global. Afo base 2011.

Construccion Salud y cuidados
Desigualdad Cambio en puntos GOm0 % dela  Cambioen puntos  Como % de la
Paises e G P desigualdad porcentuales de desigualdad
lempl porcentuales de .
elempleo la desisualdad por  POT SEXosen la desigualdad por sexos en
(%) e egn elem F;eo el empleo por sexos en el el empleo
P existente empleo existente
Brasil 21,5% 3,0 14,0 -0,7 -3,0
Costa Rica 36,0% 2,2 6,0 0,6 2,0
China 14,0% 0,9 6,0 -0,2 -2,0
India 41,7% 1,8 40 0,9 2,0
Indonesia 30,0% 1,1 4,0 0,3 1,0
Sudafrica 11,7% 1,2 10,0 0,4 3,0
Alemania 9,8% 2,3 24,0 -1,8 -18,0

Fuente: De Henau et al (2017).
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4.3.4. Republica Dominicana

Republica Dominicana construy6 su politica de cuidados partiendo de la implementacién en
tres municipios piloto y se planteaba incorporar el cuidado como cuarto pilar del bienestar junto
con la educacion, la salud y la proteccion social. Los servicios de cuidados estaban orientados a
poblaciones en situacion de dependencia o sin acceso a cuidados remunerados. El objetivo de
esta politica es reducir la pobreza monetaria, generar empleos, mejorar la calidad del empleo en
el sector de cuidados y aumentar la participacion laboral de las mujeres.

El estudio del Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo, Republica Dominicana
(2024a) “Invertir en cuidados: empleos que garantizan derechos”, presenta el resultado de ejerci-
cios de microsimulacion de los efectos de la politica de cuidados, considerando la poblacion en
primera infancia menor de 5 afos, a las personas adultas en condicion de dependencia mode-
rada y severa (tanto mayores de 65 aflos como poblacion de entre 18 y 64 afos) y a las personas
que se encuentran fuera del mercado laboral debido a responsabilidades de cuidado.

Para identificar a la poblacion en situacién de dependencia se analizaron los datos de la
Encuesta Nacional de Hogares de Propositos Multiples (ENHOGAR) 2021, que incorpora el
modulo de preguntas del Grupo de Washington. A partir de esta informacidn, se estimé que
165.227 personas de 15 aflos y mas se encontraban en condicion de dependencia y, por tanto,
requerian apoyo para la realizacion de actividades de la vida diaria y cuidados debido a limita-
ciones funcionales

En el ejercicio de microsimulacion se consideraron escenarios en que se ampliaron los pro-
gramas existentes para las poblaciones prioritarias, tomando en cuenta el afto 2022 como refe-
rencia y con el propdsito de expandir progresivamente la politica de cuidados en 10 afos. En la
Tabla 21se muestran los resultados:

Tabla 21.
Esquema metodoldgico de microsimulaciones para Republica Dominicana. Aiio base 2022.

Calculo de la demanda
¢Cuantas personas necesitan cuidados?

Poblacidn priorizada:

»  Primerainfancia (nifos de 4 anos y menos): 864.388. Cerca del 90,0% con demandas de cuidado

»  Poblacion adulta con dependencia moderada o severa de 65 anos y mas: 67.448

= Personas adultas con dependencia moderada o severa de 18 a 64 afos: 30.139

«  Personas (15 afos 0 mas) que no participan del mercado laboral remunerado por dedicarse al cuidado por
responsabilidades familiares o quehaceres del hogar: 851.890. 98,0% son mujeres (831.856)

Escenarios
Servicios incluidos en el estudio

Escenarios de cobertura para calcular la inversion necesaria y los beneficios socioeconémicos:
«  Cobertura universal (que es el mas ambicioso) en el que se atiende al 90,0% de la poblacion total en
dependencia priorizada
- 90,0% de los nifas y ninos entre 0 y 4 anos
- 90,0% de las personas mayores de 18 aios con dependencias moderadas o severas
«  Focalizacion en hogares vulnerables o en pobreza estructural (excepto nivel ICV 4)
- 90,0% de los nifias y nifios entre 0 y 4 afios de hogares categorizados con Indice de Condiciones de Vida
(ICV) nivel 1,2y 3
- 90,0% de las personas mayores de 18 afios con dependencias moderadas o severas de hogares
categorizados con ICV nivel 1,2y 3
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«  Focalizacion en hogares en pobreza monetaria general
- 90,0% de los nifios y ninas entre 0y 4 anos en hogares en pobreza monetaria general
- 90,0% de las personas mayores de 18 aios con dependencias moderadas o severas en hogares en
pobreza monetaria general

Los criterios de acceso imputados en el Modelo de Simulacion:

« Nifas y nifios de 0-2 afios en Centro de Atencion Integral a la Primera Infancia (CAIPI) 90,0% y atencion
domiciliaria en cooperativas de cuidado 10,0%

= Nifos y Ninas de 3-4 afios aulas del MEPYD 90,0% y atencion domiciliaria 10,0%

«  Poblacion en dependencia moderada o severa 18-64 afos atencion domiciliaria 100,0%

= Poblacion en dependencia moderada o severa de 65 afios y mas, Centro Permanente (asilo) 10,0% y atencion
domiciliaria 90,0%

La coberturay las brechas de los servicios de cuidado

= Nifos y nifias en primera infancia (0-4 afos) 11,0% en servicios publicos de cuidado y 24,0% de la poblacion
en dependencia en pobreza monetaria general

»  Personas adultas de 65 afios 0 mas en dependencia moderada y severa, 3,0% en servicios publicos de
cuidado y 23% de la poblacion en dependencia en pobreza monetaria general

= Personas entre 18 y 65 anos en dependencia moderada y severa, 0,0% atendida en servicios de cuidado y 0%
de la poblacion en dependencia en pobreza monetaria general

Inversion necesaria

¢Cual seria la inversion publica necesaria?

La politica universal con cuidados domiciliarios de 40 horas promedio a la semana (para la poblacion que lo
necesite) implica una inversion de 3,1% del PIB.

Escenario de 40 horas de atencion domiciliaria:

= Universal 90,0% de la demanda total, 3,1% PIB

»  Pobreza estructural o vulnerables 65,0% de la demanda total, 2,18% PIB

«  Pobreza monetaria general 39,0% de la demanda total, 1,15% PIB

Pero dado que el avance en el cierre de brechas de cobertura ha de ser progresivo en el tiempo, los escenarios que
priorizan hogares en pobreza monetaria general con servicios domiciliarios de 20 horas promedio por semana,
plantea una demanda fiscal mucho mas asequible de 2,26% del PIB anual.

Escenario de 20 horas de atencion domiciliaria:

= Universal 90% de la demanda total, 2,26% PIB

«  Pobreza estructural o vulnerables 65,0% de la demanda total, 1,63% PIB
»  Pobreza monetaria general 39,0% de la demanda total, 0,9% PIB

Empleo
¢Cuantos empleos se crearan en el sector publico y privado?

¢Cuantas personas podrian insertarse en el mercado laboral si sus dependientes recibieron
servicios de cuidado?

Segun la Encuesta Continua de Fuerza de Trabajo (ENCFT), 851.890 personas de 15 afos y mas declaran

no participar del mercado laboral remunerado (fuerza de trabajo) por cumplir responsabilidades familiares o

quehaceres del hogar y trabajo no remunerado de cuidados:

= 98,0% son mujeres

«  42,0% de la poblacion ocupada es mujer

«  31,0% de las personas que se dedican al trabajo de cuidado no remunerado tiene mas de 60 afios

«  57,0% se concentra en la etapa mas productiva en términos laborales (25-59 anos) afectando la insercion
laboral remunerada de quienes cuidan y el acceso a sistemas contributivos de seguridad social

El nivel de estudio de las personas que cuidan es inferior al de las personas ocupadas, especialmente en aquellas
con nivel universitario, que en el caso de las personas inactivas que cuidan es del 13,0% y de las personas
ocupadas en general, llega a 25,0%.
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Las personas que cuidan y estan fuera del mercado laboral, tienen en promedio 9,2 aios de estudio, por lo que en
su mayoria, estas personas tienen formacion suficiente para insertarse al mercado laboral remunerado.

La existencia de personas en situacion de dependencia en el hogar afecta la cantidad de tiempo dedicado al
trabajo no remunerado (tanto para hombres como para mujeres).

Las mujeres que conviven con personas en condicion de dependencia dedican en promedio 40,7 horas a la semana
al trabajo no remunerado lo cual dificulta o hace casi imposible su insercion laboral o su dedicacion a los estudios.

Los hombres que conviven con personas en dependencia dedican 20,3 horas semanales al trabajo no remunerado.

Para estimar el posible impacto de una politica de cuidados en esta poblacion objetivo se desarrollaron
observaciones empiricas para evidenciar si existe una relacion entre la liberacion de horas dedicadas a las tareas
de cuidado y la probabilidad de que una persona cambie de estatus laboral.

Poniendo en practica la politica se crearan entre 78.000 y 285.000 empleos formales directos, segun la inversion
realizada para cada tipo de cobertura de las politicas.

= Empleos en servicios domiciliarios (Cooperativas de Cuidado): hasta 168.000.

«  Empleos en servicios institucionales (CAIPI, aulas de inicial, asilos): hasta 117.000.

«  Empleos auxiliares: entre 21.000 y 53.000.

«  Total de empleos generados entre 127.000 y 371.000 (sin contar efectos indirectos en otros sectores).

Entre 48.000 y 86.000 mujeres podrian integrarse al mercado y percibir un ingreso laboral, segun los escenarios
mas y menos ambiciosos de inversion.

Las regresiones demostraron que por cada 8 horas diarias a la semana dedicadas al cuidado, las mujeres
aumentan la posibilidad de estar fuera del mercado laboral en 5,0%

Mientras que si las mujeres reducen su carga de cuidados en 40 horas, la probabilidad de que deje de estar sin
estudiar y sin trabajar en el mercado laboral es del 27,6 %.

Este volumen de nuevos empleos reduciria las 854.316 mujeres que se declaran inactivas por labores de cuidado
del hogary la familia en 2022 entre un 10,0% (escenario de 40 horas) y un 6,0% (escenario de 20 horas).

Pobreza monetaria

¢Cuanto aumentaran los ingresos laborales de las personas empleadas?
¢Cuanto se reduciria la pobreza monetaria?

En el escenario de mayor cobertura (40 h. semanales), la pobreza general monetaria se reduciria 6,34 pp mientras
que en el de menor cobertura (20 h. semanales) se reduciria 1,9 pp, con mayor efecto en la pobreza de las
muijeres, lo que permitiria disminuir las brechas de género.

En el escenario de mayor cobertura, la pobreza femenina se podria reducir 7,01 pp y en el de menor cobertura
2,03 pp

Fuente: MEPYD (2024b).

La poblacidn prioritaria para la expansion de los servicios de cuidados, segun la estimacion
de la demanda potencial estaria compuesta por casi 900.000 que requieren cuidados y cerca de
850.000 personas que permanecen fuera del mercado laboral por responsabilidades de cuidado,
de las cuales el 98% son mujeres.

En los tres escenarios analizados se consideraron: la cobertura universal para el 90,0% de
la poblacion con necesidades de cuidado; la focalizacion en hogares vulnerables o en pobreza
estructural; y la focalizacion en hogares en pobreza monetaria general. La inversion requerida
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en cada escenario varia segun el nivel de cobertura y la intensidad de los servicios. Un escenario
universal con 40 horas semanales de atencién domiciliaria demandaria recursos equivalentes al
3,1% del PIB, mientras que una estrategia focalizada en hogares en pobreza monetaria general y
con 20 horas semanales requeriria alrededor del 2,3% del PIB.

En cuanto a la generacion de empleos, la expansion de los servicios de cuidados generaria
entre 78.000 y 285.000 empleos en el mismo sector, ademas de incorporar entre 48.000 y 86.000
mujeres al mercado laboral remunerado mediante la reduccion de las cargas de cuidado no re-
munerado.

La reduccién de la pobreza monetaria debido al aumento de la participacion laboral y los
ingresos de los hogares, en el escenario mas ambicioso seria de 6,3 puntos porcentuales para la
pobreza general y 7,0 puntos porcentuales para la pobreza femenina.

En el escenario universal se alcanzan 866.606 personas, lo que equivale al 90,0% de la deman-
da potencial, mientras que en los escenarios focalizados en pobreza estructural o vulnerables la
cobertura baja a 629.302 personas (65,0%), y en pobreza monetaria general a 372.981 personas,
es decir, el 39,0%.

En términos de inversion, el esfuerzo econémico es mayor cuanto mas amplio e intensivo es
el programa. Con 40 horas semanales de atencion, el escenario universal requiere una inversién
total anual equivalente al 3,1% del PIB, mientras que este porcentaje disminuye a 2,2% y 1,2% en
los escenarios mas focalizados, la pobreza estructural disminuye a 4,7% y la pobreza monetaria
al 2,7% de la poblacién. Cuando se reduce la atencién a 20 horas, la inversién también cae: 2,3%
del PIB en el caso universal, reduciendo la pobreza general a 3,8%, la inversion del 1,6% reduci-
ria la pobreza estructural a 2,9% y la inversion de 0,9% reduciria a 1,9% de la pobreza monetaria.

En relacién con el empleo, el impacto es significativo en todos los casos, pero mucho mayor
en los escenarios mas ambiciosos. Con 40 horas y cobertura universal se generan alrededor de
370.824 empleos totales, de los cuales 284.947 serian empleos directos vinculados a la provision
de cuidados y 85.878 surgirian por la liberacion de tiempo de las personas cuidadoras, princi-
palmente mujeres, que podrian incorporarse al mercado laboral. Este efecto disminuye gradual-
mente a 272.225 y 156.336 empleos totales en los escenarios mas focalizados. Con 20 horas, el
empleo también se reduce, aunque sigue siendo relevante (280.838 en el caso universal, de los
cuales, se generan 79.837 empleos por liberacion de horas).

Una proporcion importante de estos empleos es formal y tiene impacto en la insercion la-
boral de las mujeres. En el escenario universal de 40 horas, los empleos directos representan el
14,0% del total de empleos formales, y los empleos generados equivalen al 23,0% del empleo
femenino actualmente no formal. En el escenario universal de 20 horas, se generaria alrededor
de 10,0% de empleo formal y 16,0% del empleo femenino formal. Al considerar todos los esce-
narios, entre el 10,0% y el 6,0% de las mujeres inactivas por tareas de cuidado, podrian incorpo-
rarse al mercado laboral gracias al tiempo liberado.
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Tabla 22.
Efectos socioecondmicos y recursos de inversion en cuidados requeridos de la politica de cuidados
seglin escenarios en Republica Dominicana. Ao base 2011.

Urzzllv; I:sal Pobreza Pobreza U'Elzvoe Lsal Pobreza Pobreza
: : estructural monetaria : estructural monetaria
Variable Semanales l l l Semanales l l l
de atencion  ° VY nerable genera de atencion  ° VY nerable genera
domiciliaria) (40h.) CUlD) domiciliaria) (20h.) (20h.)
Cobertura
OIS 866.606 629.302 372.981 866.606 629.302 372.981
atendidas
% de la
demanda 90,0 65,0 39,0 90,0 65,0 39,0
potencial
cubierta
Inversion
operativa como 2,8 2,0 1,0 2,0 1,4 0,8
% PIB
Inversion en
infraestructura
como % del PIB 0,3 0,2 0,1 0,3 0,2 0,1
(amortizacion a
10 afos)
Inversion total
anual (% del 3,1 2,2 1,2 2,3 1,7 0,9
PIB)
Empleos
dlieios oy 284.947 201.866 104.594 | 201.001 143.755 78.483
politica de
cuidados
Empleos por
liberacion de 85.878 70.359 51.742 79.837 65.698 48.358
horas
Empleos totales 370.824 272.225 156.336 280.838 209.453 126.841
Empleos totales
o)
CEMD 06 8,0 6,0 3,0 6,0 4,0 3,0
las personas
ocupadas
Empleos
directos por
politica de
cuidados como 14,0 10,0 5,0 10,0 7,0 4,0
% de ocupados
en empleos
formales




Universal Universal
(40 h.

Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza

. (20 h. .
: estructural monetaria estructural monetaria
Variable EINENELES Semanales
o vulnerable general

de atencion  ° Vl&:‘aer:a;ble %der:é;l de atencion (20h) (20h)
domiciliaria) ' - domiciliaria) - '

Empleos
formales como
% empleo
femenino no
formal (75%
femenino)

23,0 17,0 9,0 16,0 12,0 6,0

Empleo por
horas liberadas
como % de

las mujeres 10,0 8,0 6,0 10,0 8,0 6,0
inactivas por
labores de
cuidado

Reduccion
% pobreza
monetaria 7,0 51 2,9 4,2 3,1 2,0
general
femenina

Reduccidon

% pobreza

monetaria
general

6,3 4,7 2,7 3,9 2,9 1,9

Inversion
necesaria para
reduciren 1
p.p. la pobreza
monetaria
general (% PIB)

0,5 0,5 0,4 0,6 0,6 0,5

Fuente: extraido de MEPYD (2024a).

Asimismo, segun el escenario de cobertura, se evidencia que para reducir un punto porcen-
tual de pobreza se requiere la inversiéon de entre 0,4% y 0,6% del PIB.

4.3.5. México

En México se han realizado varios estudios para analizar los costos y retornos de las politicas
de cuidado, teniendo en cuenta la poblacién a la que van dirigidas. Uno de esos estudios se rea-
liz6 en 2020 por ONU Mujeres, CEPAL y el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES),
para estimar los costos anuales totales, los retornos de inversion y los potenciales efectos en el
empleo, la economia y los ingresos fiscales (impuestos y contribuciones a la seguridad social)
adicionales de un sistema de cuidados infantiles universal, gratuito y de calidad para nifios y
niflas menores de 6 afos (Scuro, Alemany y Coello, 2022; Bango, Campanella y Cossani, 2022).
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En este estudio se construyeron varios escenarios prospectivos, tomando como base el afo
2019, con diferentes niveles de cobertura, salarios y calidad del servicio en el sistema de cuida-
dos infantiles, para un total de 5 afios (Scuro, Alemany y Coello, 2022, Bango, Campanella y
Cossani, 2022).

Tabla 23.
Efectos en la produccion, el empleo y la recaudacion fiscal de la inversion en servicios de cuidado in-
fantil en México. Ao base 2019.

Aumento total
del empleo Recaudacion Costo del Financiamiento
promedio anual Inversion fiscal adicional  sistema actual adicional
con respecto necesaria (impuestos y de cuidados promedio en
a la poblacion (% PIB) cotizaciones) infantiles en 5 anos
ocupada del (% PIB) México (% PIB) (% PIB)
2019 (%)

Aumento total
bruto de la

Produccion
anual (%)

1,77 3,90 1,16 0,29 0,45 0,58

Fuente: ONU Muijeres (2021a).

La inversién necesaria anual para el sistema de cuidados infantil seria de 1,16% del PIB, fi-
nanciacion que generaria una recaudacion fiscal adicional, a través de impuestos y cotizaciones
sociales de 0,29% del PIB. Ademas, generaria un aumento total del valor bruto de produccién
(VBP) promedio anual de 1,77% y un aumento total del empleo, en promedio anual seria de
3,9% con relacion a la poblacién ocupada en el 2019. En el afio 2022, el sistema de cuidados
infantiles tendria un costo fiscal aproximado de 0,45% del PIB del afo base, el financiamiento
adicional necesario promedio en 5 afos seria de 0,58% del PIB (ONU Mujeres (2021a).

Grafico 8.
Efectos en los costos, retornos y brechas de financiamiento de la inversion en cuidados infantiles en
México. Aio base 2019.

Brecha promedio de

financiamiento de los 5 afos
Aumento total 0,58% PIB

del empleo

Aumentode  Aumentoen el
inversion valor bruto 3,9%
en cuidados de produccion

A 1,77% 0,07%
PIB
1,16%

Ahol | Ado Afo Ao

Brecha de . _ Brechade
financiamiento financiamiento con
cobertura deseada

Fuente: ONU Mujeres (2021a).
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En un segundo estudio sobre los servicios de extension del tiempo escolar en la educacién
primaria publica (ONU Mujeres, 2023), se construyeron escenarios para estimar los costos
anuales del incremento gradual de su cobertura en un horizonte temporal de 4 afios a partir del
2019. El objetivo de esta investigacion fue proyectar la inversion anual necesaria, asi como los
retornos de inversién y los potenciales efectos en el empleo, la economia y los ingresos fiscales.

Se fijaron ciertos parametros para la prestacion del servicio: el nimero de nifas y nifios a
quienes se les ofrece el servicio, el tipo de servicios educativos y sus horas de provisiéon semanal
y anual. Asimismo, se determind la proporcién de nifos/nifias por docente contratado, el tipo
de contratacion, el nivel de remuneracién del personal, los costos salariales, y los gastos de ali-
mentacion, el personal adicional y el costo de la infraestructura.

Los resultados del incremento gradual en la cobertura de escuelas de tiempo completo re-
quieren de una inversion de 0,29% del PIB en 2019 (el primer aflo) hasta llegar al 0,74% del PIB
en el cuarto afio. La inversion anual promedio es de 0,54% del PIB adicional a los costos del afio
uno. Esta estimacién incluye servicios de alimentacién y mantiene las condiciones salariales y
de tipo de servicios educativos del afio uno.

En el primer afio, con una inversion adicional de 0,29% del PIB se crearian 83.804 nuevos
empleos, con una brecha de financiamiento de 0,23% PIB y una recaudacion fiscal adicional
de 0,04% del PIB. Ya al cuarto afo de la implementacién de la jornada completa, se genera-
rian 270.384 nuevos empleos y una recaudacion fiscal adicional, en promedio de 0,20% del PIB
anual. La brecha de financiamiento es del 0,54% del PIB. En este cuarto aflo también se alcanza-
ria la cobertura del 100,0% de la matricula escolar en escuelas indigenas y comunitarias y 80,0%
en escuelas con servicio general.

Tabla 24.
Efectos en el empleo y la recaudacion fiscal de la ampliacion de la jornada escolar en México.
Ano base 20109.

Indicador

Inversion requerida

(% del PIB) 0,29 0.74
Brecha de financiamiento
(% del PIB) 0,23 0.54
Recaudacion fiscal adicional
(% del PIB) 0.04 0.20
Mus5 2iipaes 83.408 270.384

(absolutos)

100,0% de la matricula escolar en
Cobertura — escuelas indigenas y comunitarias
y 80,0% en escuelas generales

Fuente: ONU Mujeres (2023).

El tercer estudio, realizado en 2020, analiza el retorno de los servicios de cuidado para per-
sonas adultas mayores en situaciéon de dependencia en México. Esta investigacion demostré que
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dichos servicios generan impactos directos en las personas, beneficios econdmicos (creacién
de empleo y formalizacion) y retornos indirectos para el Estado y los hogares. El objetivo del
estudio fue estimar la cobertura y los costos anuales totales de estos servicios de atencion para
personas de 60 aflos y mas, en situacion de dependencia, identificando ademas sus efectos en el
PIB, el empleo y los ingresos fiscales.

En este ejercicio se contemplaron distintos escenarios teniendo en cuenta cuatro modali-
dades de cuidado: los centros de larga estadia y el servicio de asistentes personales para la de-
pendencia severa, asi como los centros de dia y el servicio de teleasistencia domiciliaria para la
dependencia leve y moderada (ONU Mujeres, 2021b).

En 2020, la poblacién adulta mayor de 60 afos era alrededor de 14 millones de personas,
de las cuales aproximadamente 3,1 millones estaban en condicion de dependencia. Para el afio
2025 se estimaba que se daria un aumento del 19,0% de personas mayores en esta condicion.

La implementacion progresiva de servicios de cuidados se inici6 con la atencién de mas de
680.000 personas adultas mayores y avanzd anualmente. La cobertura por edades y niveles de
dependencia requirio, en principio, una inversion del 0,11% del PIB y se esperaba que generara
207.000 empleos formales (0,37% del empleo formal de 2019). Al considerar la recaudaciéon
fiscal potencial y el efecto directo e indirecto en el empleo, la brecha de financiamiento seria de
0,09% del PIB en ese primer ano. En el quinto afio, con inversion y cobertura progresivas, los
costos de estos servicios aumentarian al 0,46% del PIB, se atenderian mas de 2 millones de per-
sonas, se generarian 819.000 empleos formales (1,47% del empleo formal del 2019) y la brecha
de financiamiento seria de 0,39% del PIB (ONU Mujeres, 2021b).

Grafico 9.
Efectos en la cobertura y retornos de la inversion en cuidados para personas adultas mayores en Mé-
xico. Ano base 2019.

Conuna
inversion y

Inversion de 0,11% del PIB cobertura Inversion de 0,46% del PIB

’
en servicios de cuidado progresiva en servicios de cuidado

Para personas mayores de 60 afos

N Para personas mayores de 60 afios
con dependencia

con dependencia

Mas de 680.000  Mas de 2.000.000

personas atendidas personas atendidas

+207.000 +819.000
ﬁngrr:;g; ?een o empleos formales empleos formales
0,09% = 0,37% = 1.47%
del empleo formal del empleo formal

del PIB

de 2019 de 2019

ANO

Fuente: ONU MUJERES (2021b).

108



En resumen, el sector de la atencion infantil es el que requiere la mayor inversion, equivalente
a 1,16% del PIB. Esta medida incrementaria el empleo total en alrededor de 3,9% respecto a la
poblacién ocupada y generaria un retorno fiscal del 0,29% del PIB. Por su parte, la extension de
la jornada escolar en educacion primaria implicaria una inversiéon menor (de 0,29% del PIB),
pero crearia 270.384 empleos adicionales y aportaria una recaudacion fiscal adicional del 0,20%
del PIB. Finalmente, los servicios de cuidado para personas mayores requeririan una inversién
de 0,46% del PIB, y generarian el mayor volumen de puestos de trabajo, con mas de 819.000
empleos formales, aunque en este caso no se dispone de datos explicitos sobre la recaudacion
fiscal adicional.

Tabla 25.
Efectos en el empleo y la recaudacion fiscal de la inversidn en servicios de cuidado en México.
Ano base 2019.

Aument l -
o Aumento SIS oc.le Recaudacion Brecha de
Servicios de empleo al final

. o de la inversion . tributaria adicional financiamiento
cuidado en México del afio de

% PIB : - % PIB % PIB
implementacion

3,9% del empleo

Atencion infantil 1,16 total con relacion a 0,29 0,58
la ocupacion
Extension de la
jornada escolar 0,29 270'3.84 empleos 0,20 0,54
S adicionales
educacion primaria
Sl No se incluyo el
cuidado para 0,46 Mas de 819.000 dato en el estudio 0,39

personas adultas
mayores

empleos formales i
correspondiente

Fuente: elaboracion propia con base en los casos de México.

4.3.6. Argentina

Desde la ultima década, Argentina esta impulsando una agenda de promocion de servicios
de cuidado. En este contexto, el estudio sobre la Economia del Cuidado en Argentina “Econo-
mia del cuidado en Argentina: Evaluacion de politicas bajo un enfoque de insumo-producto”
(Ojeda et al, 2022), el objetivo fue evaluar los efectos sobre la economia argentina de medidas
orientadas a solucionar los déficits existentes de cobertura y calidad en los sectores de ensefianza
y salud. Los principales déficits en los servicios de cuidado son la insuficiente cobertura de los
mismos y los bajos salarios relativos.

En el estudio sobre la inversion en cuidados se analizo el impacto potencial en la produccion
y el empleo agregado para el afto 2030, tomando como base los valores del 2017. Para ello se
consideraron tres tipos de servicios: ensefianza, salud de corta duracién y salud de larga dura-
cion. Estos sectores se caracterizan por ser intensivos en mano de obra y estar ocupados princi-
palmente por mujeres.
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En 2019, los cuidados tenian un peso relativo de 18,3% en el empleo total en Argentina, que
representaban 3,73 millones de empleos en estos sectores, el 13,0% del valor agregado del pais
y el 4,7% de la recaudacion fiscal. El 81,4% del total de empleos en el sector de cuidados estaba
ocupado por mujeres, el 23,2% de los trabajadores eran asalariados informales y el 9,0% eran
trabajadores no asalariados (Ojeda et al, 2022, 11).

Mediante un modelo sectorial de insumo - producto, este estudio evaliia de manera integral
los costos y beneficios econdmicos y fiscales de implementar politicas correctivas ante los défi-
cits en los sectores de cuidado. En particular, se simularon escenarios de ampliacion de cobertu-
ra, desarrollo de infraestructura e incrementos salariales para analizar sus respectivos impactos.

En cada sector se simularon escenarios con metas especificas para la ampliacion del sistema
de cuidados hacia 2030, calculando los recursos necesarios para alcanzarlas. El ambito educativo
presenta el escenario mas ambicioso y costoso; esto se debe a que tomando como base el afio
2017, se identificaron importantes déficits de cobertura (especialmente en primera infancia y
educacion secundaria), asi como la necesidad de ampliar la infraestructura y mejorar los salarios.

Tabla 26.
Déficits educativos por nivel y metas de cobertura de las politicas de cuidado en Argentina Periodo
2017 - 2030

Meta al 2030

Situacion inicial (2017)

Nivel educativo

Matricula: 16,3 de la poblacion

Educacion Inicial (0-3 afos) (%)

objetivo

Matricula: 50,0

Educacion Inicial (4-5 aios) (%)

Matricula: 96,3

Matricula: 100,0

Educacion Primaria (%)

+/-100,0

Mantener 100,0 de cobertura con
estandares de calidad

Educacion Secundaria (%)

Matricula: 91,2

Matricula: 100,0

Educacion Especial (%)

Matricula: 89,3

Matricula: 100,0

Salarios docentes (%)

Entre 5y 36 inferiores a
trabajadores registrados con
educacion universitaria

Equiparacion con salario
promedio de trabajadores
universitarios registrados

Infraestructura educativa

Insuficiente para absorber
expansion de cobertura

Incorporacion de 7,6 millones de
m?2 adicionales

Fuente: elaboracion propia con datos de Ojeda et al (2022).

La expansion de la cobertura en todos los niveles implicaria la incorporacién de 1.700.000
estudiantes adicionales, que ademas, generaria cerca de 185.000 nuevos empleos entre personal
de apoyo y docentes. Esta ampliacion de matricula tendria un costo de 0,48% del PIB para el

ano 2030.

En infraestructura, la expansion de la matricula requerira nuevas instalaciones, por lo que se
proyecta construir 7,6 metros cuadrados adicionales en las instituciones educativas, con un cos-
to de 2,38% del PIB. Y, la mejora salarial docente, dado el rezago en comparacion con trabajado-
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res universitarios formales, por lo que se pretendia equiparar progresivamente los salarios con
un costo aproximado de 0,57% del PIB. El costo total de las politicas correctivas en educacién
implicaria un gasto de 3,43% del PIB, el incremento del VBP total serfa de 576 mil millones de
pesos, de los cuales, el 12,5% corresponde al crecimiento en el sector de cuidados y la creacion
de empleos es de aproximadamente 577.000 puestos adicionales.

En salud de corta duracién no hay déficit de cobertura, porque en Argentina se contaba en
2017 con 8,53 profesionales de salud por cada 1000 habitantes (por encima del minimo reco-
mendado segun estandares internacionales de 4,45 por cada 1000). No obstante, si deberian rea-
lizarse ajustes por crecimiento poblacional y una mejora salarial del personal de salud. En este
sector se incluye a médicos, enfermeros/as, parteros/as y otros trabajadores de salud vinculados
a la atencién médica general.

Para el afio 2030, se prevé que la poblacion argentina creceria aproximadamente 12,0%, por
lo que deberian incorporarse cerca de 263.000 trabajadores de salud, con un costo de 1,9% del
PIB. En este sector también hay una brecha salarial en comparacion con trabajadores universi-
tarios registrados; esta mejora salarial tendria un costo adicional de 0,1%. No se previeron adi-
cionales en infraestructura en hospitales o centros de salud porque la cobertura ya se considera
suficiente. Por lo tanto, el costo total de las politicas correctivas en salud de corta duracién seria
2,0% del PIB, que incrementaria el VBP en 370 mil millones de pesos (cerca de 60,0% corres-
ponde a los cuidados) y se crearian 486.000 empleos adicionales.

Los cuidados de larga duracién incluyen la atencién domiciliaria y las residencias de larga es-
tadia para personas adultas mayores o en situacion de dependencia. En 2017, Argentina no pre-
sentaba déficits de cobertura en este sector, dado que asistia al 24,0% de la poblacion objetivo,
superando ampliamente el estandar internacional minimo del 12,4%. Por lo tanto, la meta fue
sostener y ampliar la cobertura hasta el 25,0% en 2030, para lo que se requerira cerca de 97.000
nuevos empleos en cuidados, con un costo de 0,5% del PIB.

En cuanto a los salarios, los trabajadores del sector de cuidados de largo plazo recibian ingre-
sos un 33% inferiores a la media, mientras que el personal de las residencias percibia salarios un
15% por debajo de lo establecido en las normativas. Para equiparar estas remuneraciones, se re-
queriria un incremento salarial del 29,4%, lo que representaria un costo equivalente al 0,05% del
PIB. En este escenario, no se contemplan inversiones significativas en infraestructura, debido a
que la expansion de cobertura seria limitada. Con estas medidas, el costo total de las politicas
correctivas en el sector de cuidados de larga duracion seria del 0,6% del PIB, lo que generaria
un impacto positivo con un aumento del Valor Bruto de Produccién (VBP) de 95 mil millones
de pesos (donde cerca de 60,0% corresponderia directamente a los cuidados) y la creacién de
147.000 nuevos empleos.

Todas las politicas correctivas implementadas en Argentina generarian aumentos significa-
tivos en la produccion y el empleo, considerando las metas y objetivos para el 2030, segun se
muestra en la siguiente tabla.
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Tabla 27.
Efectos en el VBP y el empleo de las politicas de cuidados en educacion y salud en Argentina.
Periodo 2017 - 2030.

Servicios de Salud Servicios de Salud

Falli I de Corta Duracion de Larga Duracion
Valor Bruto de la Produccion total 576 miles 370 miles 95 miles
(cuidados y resto de la economia) en pesos de millones de millones de millones
VBP - sectores de cuidado en pesos 72 mlles 227.m|les 56 mlles
de millones de millones de millones
, 504 miles 143 miles 39 miles
VBP - resto de la economia en pesos . : .
de millones de millones de millones
PIB - costo adicional para cubrir las metas
al 2030 (%) 3,43 2,0 0,6
Crecimiento del sector de cuidados con
relacion al VBP total (%) 12,5 614 58,9
SR DEI SEIES 577.000 486.000 147.000
(puestos de trabajo)
ngeracmn de empleo - sectores de 935.000 262.000 107.000
cuidado
Generacllon de empleo - resto de la 342,000 994,000 40.000
economia

Fuente: Ojeda, Ramos y Romero (2022).

Los resultados muestran que los empleos en servicios de cuidado son predominantemente
formales y con una alta presencia de mujeres. Mientras que en el total de empleo de la Argenti-
na, el 44,0% de los puestos de trabajo esta ocupado por mujeres. En los sectores de cuidado, el
porcentaje es 81,0% (Ojeda et al, 2022).

La creacion de empleo resultante de estas politicas, al incorporar una mayor participacién de
mujeres al mercado laboral, también generaria incrementos salariales. Esto contribuiria poten-
cialmente a la reduccidn de las brechas de género, tanto en términos de participacion como de
ingresos. Finalmente, la mayor parte de los nuevos puestos de trabajo corresponderia a empleo
asalariado, expandiendo el empleo formal.

El estudio “Inversion publica en servicios de cuidado en Argentina” (OIT, 2022a) tuvo como
objetivo estimar, para cada subsector de cuidado —educacidn, salud y cuidados de larga du-
racidon—los déficits en la atencién de la demanda (en cobertura y calidad). Asimismo, busco
calcular la inversion publica necesaria para revertir dichos déficits bajo distintos escenarios de
mejora, evaluar el esfuerzos fiscal requerido y proyectar el impacto de esa inversion en la gene-
racion de empleo y en los agregados econdémicos

En primer lugar, se analizaron los déficits de cobertura en los servicios de educacién y salud
(tanto de corta como de larga duracion). Para ello, se caracterizo la oferta nacional de 2017 en
términos de tipo de servicio, cobertura y calidad, y se calculd la demanda potencial de ese mis-
mo afo enfocada en las tres poblaciones con mayor dependencia. En segundo lugar, a partir
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de estos déficits, se definieron los objetivos de politica publica para cada sector de cuidado y se
proyectaron las necesidades actuales y futuras, estableciendo metas concretas para el afio 2030.

Se propusieron cuatro escenarios de referencia. Escenario 1 (Statu - quo): asume que se man-
tiene la situacién actual hasta 2030 en términos de cobertura y calidad, sin mejoras salariales
ni operativas; aqui, el déficit responde tinicamente al crecimiento demografico de la poblacién
dependiente. El Escenario 2 (high road): propone mejoras en cobertura, calidad de las presta-
ciones de los cuidados, salarios y servicios basicos para avanzar hacia las metas de los ODS; este
escenario se subdivide en tres niveles: minima, media y de maxima.

A partir de estas proyecciones, se calculd la inversion necesaria o esfuerzo fiscal para atender
los déficits en los distintos subsectores de cuidado, fijlando metas especificas de ampliacion de
cobertura, mejora de la calidad y condiciones de empleo. Finalmente, se estimaron los efectos
macroecondmicos y laborales de cada escenario de inversién, determinando las necesidades
netas de financiamiento, el impacto positivo en la actividad econdmica, la creacion de empleos,
los ingresos, y la recaudacion.

Los déficits en estos tres subsectores no son homogéneos. En educacion, los principales pro-
blemas estan en la primera infancia y en la jornada extendida; en los cuidados de corta duracion,
las brechas se dan en la calidad y las remuneraciones y en los cuidados de larga duracion estan
tanto en la infraestructura como en la precariedad laboral.

En el subsector de la educacion de la primera infancia, los principales déficits se concentran
en la cobertura insuficiente, las limitaciones en la oferta de la jornada extendida y las desfavo-
rables condiciones laborales y salariales. Para abordar esta brechas, se disefiaron escenarios de
expansion progresiva con miras al afio 2030.

En el escenario de minima, la inversion requerida es del 3,1%, mientras que en el escenario
de media es del 3,1% y en el escenario de maxima 4,9% del PIB, incluyendo tanto la expansién
de la cobertura como la infraestructura necesaria para las nuevas matriculas. Esta inversion per-
mitirfa incorporar entre 1,7 y 2,6 millones de nifias, nifios y adolescentes adicionales al sistema
educativo y generar entre 185.000 y 290.000 empleos directos.

Si se consideran los efectos indirectos e inducidos de la inversion en el subsector educativo,
sobre el resto de la economia, la creacion de empleo ronda los 600.000 puestos de trabajo en los
escenarios minimo y medio, y supera los 900.000 empleos en el escenario maximo. Aproxima-
damente el 40,0% de estos empleos se generan dentro del propio sector educativo, mientras que
el 60,0% restante se distribuye en sectores como la construccién, el transporte, el comercio y los
servicios vinculados a la expansion de la infraestructura educativa.
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Tabla 28.
Escenarios de inversién en el subsector educacion en Argentina. Periodo 2017 — 2030.

Dimensién Statu Quo High Road - High Road - High Road -
(0)) Minima Media Maxima
. ., . - Cobertura total
Se mantiene, | Expansionennivel | Igual que minima -
S N . + expansion
Cobertura solo crece con | inicial (0-3 afos con mejoras en .
., . fuerte de jornada
poblacién 50%) ratios .
extendida
Empleo directo +/-17.500 +/-185.000 +/-198.000 +/-290.000
Empleo total .
(con efectos indirectos) Bajo +/-600.000 +/-600.000 +/-900.000
Participacion del empleo
en cuidado (%) +/-40,0 +-40 +-40
Inversion en cobertura y 0.03 0.7 0.8 13
calidad (% PIB) ’ ’ ’ ’
Inversion total con
infraestructura 0,4 3,1 31 4,9
(% PIB)

Fuente: elaboracion propia con base en OIT (2022a).

La ampliacion de la cobertura educativa, especialmente en primera infancia y jornada exten-
dida, reduce el tiempo que las familias, y especialmente las mujeres, deben dedicar al cuidado.
Por lo tanto, una proporcién importante de mujeres que actualmente se encuentran fuera del
mercado laboral por responsabilidades de cuidado, podria incorporarse al empleo remunerado.
El estudio sefiala que mas de la mitad de las personas que ingresarian al empleo serian mujeres.

Tabla 29.
Efectos en la cobertura, beneficios y empleo del esfuerzo fiscal en el subsector educacion en Argentina.
Periodo 2017 - 2030.

Col?e.rt.ura = Creacion de Costo de
AR empleo total aumentos
matriculas 2030- P Costo de Costo
. . 2030-2017 encobertura .

Escenario 2017 (ntmero (N calidad de infraestructura total
de personas y o % PIB % PIB
beneficiarias puestos de  los servicios

H [v)
adicionales) Hilee) EolR L)
Escenario Statu-quo 278.045 17.536 0,03 0,4 0,4
Escenario de minima 1.712.227 184.996 0,7 2,4 3,1
Escenario de media 1.712.227 198.313 0,8 2,4 3,1
Escenario de maxima 2.607.495 290.011 1,3 3,6 4,9

Fuente: OIT (2022a).
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El subsector de la salud, los cuidados de corta duraciéon comprenden servicios asociados a la
atencion hospitalaria, atencion primaria, enfermeria, obstetricia y otros servicios de salud. Los
déficits no se relacionan tanto con la cobertura poblacional sino con la calidad de la atencidn, la
disponibilidad de determinados perfiles profesionales de la salud y las desigualdades salariales
existentes.

En el escenario de minima, la inversioén requerida es del 2,9%, mientras que en el escenario
de media es del 3,4% y en el escenario de maxima 5,1% del PIB considerando la expansion de la
cobertura. Esta financiacién permitiria generar alrededor de 262.712 empleos directos y entre
440.000 y 450.00 empleos totales. Aproximadamente el 50,0% de los empleos generados estarian
en el sector salud y 58% estarian ocupados por mujeres.

En cuanto a los ingresos, se darian importantes mejoras en el salario de las ocupaciones fe-
minizadas (enfermeria y obstetricia) porque dependiendo del escenario podria aumentar entre
el 50,0% y el 125,0%.

Tabla 30.
Escenarios de inversion en cuidados de corta duracion en Argentina. Periodo 2017 - 2030.

High Road - High Road - High Road -
Minima Media Maxima

Dimension Statu Quo (SQ)

Aumenta (mas Isual que
Cobertura Se mantiene personal por g . d Igual que minima
. minima
hahitante)
Empleo directo +/-78.600 +/-262.700 +/-262.700 +/-262.700
gleo el (Een Bajo +/-450.000 +/-450.000 +/-440.000
efectos indirectos)
Participacion del
empleo en cuidado - +/-50,0 +/-50,0 +/-50,0
(%)
Inversion en
coberturay calidad +/-0,8 2,9 3,4 51
(% PIB)
Inversion total con . No se prevé No se prevé L
) No se prevé mejora . . No se prevé mejora
RIS en infraestructura mejora en mejora en en infraestructura
(% PIB) infraestructura infraestructura

Fuente: elaboracion propia con base en OIT (2022a).

En este subsector no se generaria liberacion de tiempo de cuidado no remunerado ni aumen-
taria la participacion laboral femenina de manera significativa, porque no se sustituirian tareas
de cuidado realizadas dentro de los hogares. El objetivo es mas bien, mejorar la calidad de los
servicios sanitarios, la creacién de empleo formal y el aumento de ingresos laborales.

El subsector de cuidados de larga duracion es el que presenta los déficits mas profundos, in-
cluye los servicios destinados a personas mayores con dependencia y personas con discapacidad
que requieren apoyos permanentes o prolongados.
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La inversion total necesaria oscila entre 0,3% del PIB en el escenario de minima y 2,0% del
PIB en el escenario de maxima, con lo que se incorporarian entre 100.000 y casi 1.500.000 bene-
ficiarios adicionales hacia 2030. La creacién de empleo directo estaria entre 97.000 y 1.300.000
empleos. Al considerar los efectos sobre toda la economia, el empleo total generado alcanzaria
aproximadamente 147.000 puestos en el escenario de minima, alrededor de 700.000 en el esce-
nario de media y llegaria a mas de 2.000.000 de empleos en el escenario de maxima. Cerca del
70,0% de estos empleos se crearian directamente dentro del propio sector de cuidados.

La expansion de los servicios de cuidados de larga duracién liberaria gran proporciéon de
tiempo dedicado al cuidado no remunerado. El estudio estima que entre 12.866 y 186.346 per-
sonas podrian dejar de realizar cuidados no remunerados por la ampliacién de la cobertura.
Dado que estas tareas recaen principalmente sobre las mujeres, la expansion del sector tiene un
potencial extraordinario para incrementar la participacion laboral femenina.

Tabla 31.
Escenarios de inversion en cuidados de larga duracion en Argentina. Periodo 2017-2030.

Dimensién Statu Quo High Road - High Road - High Road -
((0)] Minima Media Maxima
Cobertura Se mantiene +25 +50 Cobertura universal
(100)
Empleo directo +/-79.400 +/-97.000 +/-496.600 +/-1.295.800
Silglee el (@3 Bajo +/-147.000 +/-600.000+ 52.000.000
efectos indirectos)
Participacion del empleo
en cuidado (%) +/-70,0 +/-70,0 +/-70,0
Inversion en cobertura y 0.2 03 06 15
calidad (% PIB) ’ ’ ’ ’
Inversion total con
infraestructura 0,2 0,3 0,8 2,0
(% PIB)

Fuente: elaboracion propia con base en OIT (2022a).

En resumen, el sector educativo es el que requeriria mayor inversion publica, alcanzando
hasta el 4,9% del PIB. El subsector de cuidados de corta duracién demandaria entre 2,9% y 5,1%
del PIB, dependiendo del escenario, mientras que los cuidados de larga duracion presentarian
los costos relativos mas bajos, con un maximo de 2,0% del PIB.

Por otro lado, los cuidados de larga duracién tendrian mayor potencial de generacion de
puestos de trabajo, seguidos por educacién y salud. Sin embargo, la educacién se destaca por su
capacidad de incrementar simultaneamente la participacion laboral femenina y la productivi-
dad futura mediante la ampliacion de oportunidades educativas. Por su parte, el sector salud so-
bresale por su efecto en la mejora de los ingresos laborales y la calidad del empleo. En conjunto,
los tres subsectores muestran que la inversion en cuidados opera como una politica econémica
con elevados retornos en empleo, ingresos, igualdad de género y crecimiento econémico.
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El crecimiento del empleo en los tres escenarios beneficiaria mayormente a las mujeres: mas
del 40,7% de los empleos generados corresponden a empleo femenino en educacion, 50,4% en
el sector de cuidados de corta duracién y llega a mas del 72,8% en cuidados de larga duracién,
respectivamente. Esto se explica porque el empleo directo generado en sectores de cuidado es
principalmente femenino.

La mayor cantidad de empleos que se generan se daria en la categoria de “asalariado regis-
trado’, es decir, trabajos formales, aunque con diferencias entre los tres subsectores. En el caso
de la educacion, el 62,0% del total del empleo generado y el 86,0% de los empleos creados en
sectores de cuidado serian empleos formales. Estos porcentajes descienden a un 46,0% y 48,0%,
respectivamente, en el caso de las politicas del sector de cuidado de larga duracién.

4.3.7. Sudafricay EE. UU.

En el estudio de Antonopoulos y Kim (2011) “Public job-creation programs: The economic
benefits of investing in social care? Case studies in South Africa and the United States” el objetivo
fue evaluar ex ante los impactos econémicos, distributivos y laborales de la expansion de los
servicios de cuidado social como estrategia de creacién de empleo publico, comparandolos con
inversiones en infraestructura fisica.

Los autores buscaron demostrar que invertir en cuidados, particularmente en educacion y
primera infancia, atencién comunitaria para personas enfermas, adultas mayores o con dis-
capacidad, no solo generaria empleo, sino que también produciria mayores beneficios para la
reduccion de la pobreza y la igualdad de género. El estudio desarrolla simulaciones ex ante de
expansion de los servicios de cuidado utilizando como afio base el 2000 para Sudafrica y el 2006
para Estados Unidos.

En el caso de Sudafrica, la politica de atencién comunitaria brinda servicios sociales y de
salud en el hogar a través de trabajadores informales. Por su parte, la politica para la primera
infancia se disefi6 para generar empleos temporales, capacitacion y acreditacion a 19.800 traba-
jadores del cuidado durante 5 afos; en este este periodo, los participantes obtendrian un ingreso
mientras se forman para mejorar el cuidado y aprendizaje infantil.

En este contexto, el estudio de Antonopoulos y Kim (2011) estima el impacto de la creaciéon
de empleo publico en la provision de cuidado social. Ademas, demuestra que movilizar la mano
de obra doméstica subutilizada y destinarla a cerrar brechas en los servicios comunitarios gene-
raria patrones de crecimiento de ingresos marcadamente pro-pobres que se extenderian en toda
la economia. Asimismo, esta provision de cuidado promoveria la igualdad de género, dado que
las mujeres (especialmente aquellas de hogares de bajos ingresos) constituyen el componente
principal de la fuerza laboral en este sector.

Para Sudafrica se propuso la ampliacion presupuestaria equivalente al 1,0% del PIB para
servicios de cuidado e infraestructura. Con esta inversion, se busca dar cobertura a todos los
nifnos de hogares pobres y a cerca del 20,0% de la poblacion dependiente, priorizando a quienes
requieren atencion domiciliaria, como los pacientes con VIH/SIDA.

Mediante esta financiacion publica, el sector de cuidados generaria un total de 765.288 pues-
tos de trabajo (de los cuales, cerca de 572.000 serian directos), frente a los 401.247 empleos en
infraestructura (con aproximadamente 262.000 de caracter directo). En el ambito de cuidados,
la mayoria de los puestos generados corresponderia a mano de obra no calificada (683.129), lo
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que equivale a una proporcion de 8,3 empleos no calificados por cada puesto calificado. En el
mismo sentido, las mujeres ocuparian el 55,2% del empleo total generado en cuidados y el 56,1%
de los puestos no calificados de dicho sector.

Por otro lado, la inversion en infraestructura favoreceria principalmente a los hombres, de-
bido a la concentracion de la demanda de empleos no calificados en construccion (el 80,9% de
la mano de obra masculina se encuentra en esta categoria). Esto demuestra la fuerte predomi-
nancia de los hombres en el empleo generado por este rubro, alcanzando un 83,8% del total de
puestos creados. Dicha disparidad refleja que este tipo de inversiéon demanda principalmente
la fuerza fisica y ocupaciones tradicionalmente masculinizadas. Asi, aunque la inversion en in-
fraestructura dinamiza la actividad econdmica y el empleo en general, su capacidad de inclusion
laboral para las mujeres es considerablemente menor en comparacioén con el impacto de las
politicas de cuidado.

Tabla 32.
Efectos en el empleo de una inversion progresiva del 1% en cuidados e infraestructura en Sudafrica.
Ano base 2000.

o 8 2
o wn (%) [%2] (%2} (2] o un
£ 75 - - 3 g 3 8%
< Lo o o S0 26 = o = O
2 SE SE 2£ SE G E =S E
3 =F | CE | & | < 3 HE
T = 2
Directo | 317.007 | 16.386 | 228.184 9.928 571.505 | 545191 | 26.314 20,7
Indirecto | 66.149 22.638 71.789 33.207 | 193.783 | 137.938 | 55.845 2,5
Total 383.156 | 39.024 | 299.973 | 43.135 | 765.288 | 683.129 | 82.159 8,3
g o w »n Q 0 3 ) § »n
S i 85 i 3 2 3 R
E g 58 23 g £ g S8
3 DF SE == = K £ =
£ 23 =% §% E : 3 8%
E = = 2
Directo 5.201 2.306 218.224 | 36.674 | 262.405 | 223.425 | 38.980 5,7
Indirecto | 46.487 17.936 48.242 26177 | 138.842 | 94.729 44.113 2,1
Total 51.688 20.242 | 266.466 | 62.851 | 401.247 | 318.154 | 83.093 38

Fuente: extraido de Antonopoulos y Kim (2011).

La inversion en cuidados tendria efectos progresivos y favorables para la poblacion vulnera-
ble, porque beneficiaria especialmente a los hogares pobres y ultrapobres. Al comparar este esti-
mulo con la inversion en infraestructura, se observan las siguientes diferencias en el crecimiento
de los ingresos familiares:

Hogares ultrapobres: sus ingresos aumentarian un 16,4% con la expansion de los cuidados,
frente a un incremento de solo el 7,2% en el escenario de la infraestructura. Hogares pobres:
registrarian un crecimiento del 2,6% en el sector de cuidados y del 1,6% en infraestructura.
Hogares no pobres: en ambos escenarios de inversion, el incremento de sus ingresos se limitaria
al 1,3%.
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La mayor parte de los empleos generados en ambos sectores seria de caracter directo. El sec-
tor de cuidados crearia 571.505 puestos directos y 192.893 indirectos, frente a los 262.406 direc-
tos y 138.774 indirectos del rubro de la infraestructura. En ambos casos, la mayor proporcién de
los puestos directos beneficiaria a los hogares ultra pobres.

Como resultado de las simulaciones, la tasa de desempleo de la poblacién ultra pobre dismi-
nuiria de 62,9% a 48,2% con la creacion de empleo en el sector de cuidados, mientras que con la
generacion de puestos en infraestructura, el desempleo disminuiria a 56,8%.

Tabla 33.

Efectos en el empleo segun pobreza de los hogares de la inversion del 1% del PIB en cuidados e in-
fraestructura en Sudafrica. Ao base 2000.

L Empleos generados Empleos generados
Situacion 2000

en el sector de cuidados en el sector de infraestructura

Tipo de hogar

Empleos directos
Empleos indirectos
Empleos directos
Empleos indirectos

<

X

&

—_ w0 (=]
o =] 2
o = =3
3 < =
i )
=3 0

S £ i}
N ] o
) 0 &
= = o
(i =1 =
<

'—

Tasa de desempleo (%)
Tasa de desempleo (%)

No pobre 11.282.393 | 2.604.134 | 23,1 | 26.028 | 170.287 | 21,3 38.701 | 122.944 21,6

Pobre 3.875.849 | 1.910.895 | 49,3 | 96.776 | 17.190 | 46,4 | 39.808 | 12.035 48,0

Ultrapobre 3.084.604 | 1.940.813 | 62,9 | 448.701 | 5.416 48,2 | 183.897 | 3.795 56,8

Fuente: extraido de Antonopoulos y Kim (2011).

En conclusion, aunque ambos tipos de inversion impulsarian el crecimiento econémico, el
sector de los cuidados tendria mejores resultados que el de infraestructura. Por un lado, la ex-
pansion de cuidados aportaria un 1,81% al PIB y aumentaria la recaudacion tributaria en 3.308
millones de rands (moneda de Sudéfrica) (un incremento del 1,5%). Por otro lado, la inversiéon
en infraestructura se traduciria en un crecimiento del 1,68% del PIB y una recaudacién adicio-
nal de 2.932 millones de rands (un 1,3%).

Para EE. UU. se propuso una inversiéon de USD 50 millones en el sector de cuidados (aten-
cion médica domiciliaria y desarrollo de la primera infancia) y se simul6 el mismo monto de
inversion en infraestructura (construccién y mantenimiento). El aflo de referencia es el 2006.

La inversion en el sector de cuidados crearia en total de 1.186.342 puestos de trabajo (de los
cuales, cerca de 956.000 serian directos), frente a los 555.942 empleos que generaria el rubro de
infraestructura (con aproximadamente 346.000 puestos directos). La distribucion y el perfil de
estos empleos muestran marcadas diferencias entre ambos sectores:

o Brecha de género: el sector de cuidados generaria empleo predominantemente femenino,
con un 90,1% de los puestos ocupados por mujeres. En contraste, el sector de infraes-
tructura estaria dominado por hombres, quienes absorberian el 88,6% del empleo creado.
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« Inclusion laboral: el ambito de cuidados muestra una mayor capacidad para absorber
mano de obra vulnerable: el 42,6% de sus nuevos puestos beneficiaria a personas con
estudios secundarios incompletos o inferiores. En cambio, en infraestructura este grupo
solo accederia al 14,0% de las oportunidades.

 Nivel de cualificacion: el rubro de infraestructura concentraria sus oportunidades en per-
files de calificacion media, favoreciendo principalmente a hombres con secundaria com-
pleta (62,6%). Por su parte, el sector de cuidados presenta un perfil dual: ademas de in-
cluir a los sectores vulnerables, generaria puestos para profesionales de alta cualificacién,
debido a la demanda de supervisores y especialistas en servicios sociales y educativos.

Finalmente, aunque la inversion en infraestructura dinamiza la actividad econémica y el em-
pleo general, su capacidad de inclusion laboral para mujeres, personas con bajo nivel educativo
y hogares de bajos ingresos es considerablemente menor que la de las politicas de cuidado.

La inversion adicional en el sector de cuidados incrementaria un 45,1% el ingreso de la po-
blacién mas vulnerable (decil 1 - decil 4), superando el impacto en infraestructura, que gene-
raria un aumento del 35,3% para este mismo sector. En contraste, al analizar la mediana de los
ingresos de los hogares mas pobres, el estimulo en infraestructura ofrece un mayor repunte con
un 241,2%, frente al 214,7% que aportaria el sector de cuidados. No obstante, este ultimo de-
muestra un impacto social mas amplio al absorber a una cantidad significativamente mayor de
trabajadores pobres (mas de 530.000 personas), en comparacion con los 195.000 empleos que
crearia la infraestructura. En definitiva, la inversion en infraestructura tiende a beneficiar en
mayor medida a los estratos medios, concentrando el 50,5% del empleo generado en los traba-
jadores de los deciles 5-8.

4.3.8. Sudafrica, Uruguay y Turquia

En otro estudio, de De Henau et al (2019), titulado “Investing in free universal childcare in
South Africa, Turkey and Uruguay: A comparative analysis of costs, short-term employment effects
and fiscal revenue’, se analiza la inversion en cuidado infantil universal y gratuito en dichos pai-
ses. El objetivo del estudio es demostrar que el financiamiento de servicios de cuidado de alta
calidad es una estrategia viable y beneficiosa para promover la igualdad de género y el desarrollo
economico. Para ello, los autores evaliian de manera comparativa los costos, los efectos sobre
el empleo a corto plazo y el retorno en ingresos fiscales. Los afios de referencia analizados son
2017 para Sudafrica y Uruguay, y 2014 para Turquia; ademas se incluy6 a Reino Unido como
pais de contraste.

La inversion en cuidados como politica de empleo para el desarrollo infantil es particular-
mente relevante en paises como Sudafrica y Turquia. En estos paises, las tasas de empleo feme-
nino son significativamente mas bajas que en otros de ingresos medios y altos: 37,0% y 31,0%
respectivamente, frente al 60,0% del promedio de la OCDE y al 69,0% de Reino Unido. En con-
traste, la tasa de empleo femenino en Uruguay se situo en torno al 63,0% en 2016 y alcanzando
el 73,0% en el tramo de mujeres entre 25 y 60 afios. Esta disparidad también se refleja en la bre-
cha de género laboral (la diferencia entre las tasas de empleo de mujeres y hombres de edad de
trabajar). Esta brecha alcanzd los 38,0 puntos porcentuales en Turquia en 2016, en comparacion
con los 14,0 de Uruguay, los 12,0 de Sudafrica y 9,0 del Reino Unido.

En el caso de Sudéfrica se analizaron cuatro escenarios. Fl escenario 1 sirve como referencia
y plantea la ampliacion de la prestacion actual a todos los nifios pero con parametros de baja
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calidad que reflejan las practicas vigentes. Los escenarios 2 y 3, representan las metas mas al-
canzables; ambos utilizan niveles salariales medios, y calculan una distribucion del 50% entre
profesionales y asistentes calificados, ademas de respetar las normas y estandares de la propor-
cion de nifnos por cuidador con el objetivo de mejorar la calidad del servicio. Especificamente,
las tasas de matricula media del escenario 2 implican una inversién bruta anual del 1,8% del
PIB, mientras que la cobertura universal del escenario 3 aumentaria el gasto anual al 3,2% del
PIB. Por ultimo, el escenario 4 proyecta un esquema universal de salarios altos, lo que elevaria
el gasto publico en cuidado infantil al 7,3% del PIB.

Los resultados de estos escenarios muestran que a medida que se incrementan los estandares
(mayor salario, mas personal calificado y expansion de la cobertura), también aumenta fuerte-
mente la inversion requerida, pasando de 2.647 millones de délares (0,8% del PIB) en el escena-
rio mas bajo a 25.740 millones (7,3% del PIB) en el mas alto.

Este mayor esfuerzo fiscal se compensa parcialmente con un aumento de la recaudacion tri-
butaria, tanto directa como indirecta. Esta dinamica mejora el nivel de autofinanciamiento del
sistema (es decir, lo que el Estado recuperaria via impuestos adicionales sin subir las tasas), el
cual varia entre el 33,0% al 43,0% segun el escenario. En términos de empleo, el efecto es muy
significativo: los puestos de trabajo casi se cuadruplican entre el escenario 1y el 4, pasando de
871.000 a mas de 3.000.000, con impactos tanto en el sector de cuidados como en el resto de
la economia. Ademas, el empleo femenino crece de manera sostenida, elevandose del 4,0% al
12,0% entre ambos escenarios.

Tabla 34.
Efectos y retornos segun escenarios de inversion en cuidado infantil en Sudafrica. Afio base 2017.

Inversion bruta y neta en servicios

de cuidado infantil, Sudafrica (2017) Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 4

Matricula Universal Medio Universal Universal
Seglin Seglin Segun
Proporcidn nifos/personal Actual normasy normasy normasy
estandares estandares estandares
Nivel Salarial Bajo Medio Medio Alto
Porcentaje de personal calificado 5,0 50,0 50,0 50,0
Inversion bruta anual (millones de USD) 2.647 6.314 11.347 25.740
Inversion bruta anual (% PIB) 0,8 1,8 3,2 7,3

Ingresos fiscales directos

(millones de USD) 222 750 1376 5824

Ingresos por impuestos indirectos

(millones de USD) 460 1315 2428 5014

Financiacion actual de la educaciony
cuidado en primera infancia 201 201 201 201
(millones de USD)

Brecha de financiacion neta

(millones de USD) 1.765 4.048 7.343 14.702
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Inversion bruta y neta en servicios

de cuidado infantil, Sudafrica (2017) Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 4
Brecha de financiacion neta (% PIB) 0,5 1,2 2,1 4,2
Porcentaje de autofinanciamiento fiscal 33,0 36,0 35,0 43,0
NUmero de empleos a tiempo completo 871.347 1.230.781 2.329.087 3.077.490
Numero de empleo en educaciony 670.175 807.937 1558574 | 1.558.574
cuidado en primera infancia
Numero de empleos en otros sectores 201.172 422.844 770.514 1.518.917
Puntos porcentuales de aumento de 24 33 6.3 8.4
empleos
Puntos porcentgales de aumento de 4.0 53 101 12.0
empleos femeninos

Fuente: extraido de De Henau et al (2019).

Por otro lado, en el caso Uruguay, también se trabajaron cuatro escenarios, pero los calculos
solo cubrian a la poblacién de 0 a 3 afos, en comparacion a los casos de Sudafrica y Turquia (0
a 5 aflos), dado que los niflos a los 4 afos ya deben estar matriculados en educacién preescolar
obligatoria.

Se definieron escenarios que combinan diferentes niveles de cobertura (desde cobertura me-
dia a universal), con distintos ratios de nifios por cuidador (desde ratios basicos actuales hasta
ratios ideales con mas personal por nifio) y dos niveles de salarios para el personal (salarios
actuales o salarios altos equiparados a los de la educacion preprimaria).

La magnitud de los efectos en Uruguay es menor que en Sudafrica. Sin embargo, los ingre-
sos fiscales son relativamente mejores: aproximadamente la mitad de la inversion bruta podria
recuperarse mediante impuestos directos e indirectos, provenientes del aumento del empleo y
el consumo.

El Escenario 1 es el mas basico con cobertura universal con ratios actuales de nifios por
cuidador y salarios bajos, en el que se invertiria el 1,2% del PIB, el autofinanciamiento seria de
49,0% y se crearian 30.000 empleos, aumentando el empleo femenino en 1,6 puntos porcentua-
les. En el escenario 2 se mejorarian los ratios por cuidador y se elevarian los salarios. La inver-
sion subiria al 1,7% del PIB, el autofinanciamiento alcanzaria el 51,0% y se generarian 43.800
empleos, con un aumento del empleo femenino de 2,3 puntos.

El escenario 3, por su parte, reduciria la cobertura a niveles medios (no universal) pero apli-
caria ratios ideales y salarios altos, se invertiria el 2,2% del PIB, se autofinanciaria en un 52,0%
(el maximo) y se crearian 60.900 empleos, elevando el empleo femenino en 3,2 puntos. Por ulti-
mo, el escenario 4 seria el mas ambicioso, con cobertura universal, ratios ideales y salarios altos.
Se invertiria el 2,8% del PIB, se autofinanciaria en un 51,0% y generaria 80.400 empleos, con un
aumento del empleo femenino de 4,2 puntos porcentuales. En todos los casos, aproximadamen-
te la mitad del costo se recuperaria via impuestos.
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Tabla 35.
Efectos y retornos segun escenarios de inversion en cuidado infantil en Uruguay. Aio base 2017.

Inversion bruta y neta en servicios de

cuidado infantil, Uruguay (2017) Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3 Escenario 4

Matricula Universal Universal Medium Universal
Proporcion nifos/personal Basico Mejorado Ideal Ideal
Nivel Salarial Bajo Alto Alto Alto
Inversion bruta anual en millones de USD 623 887 1.149 1.464
Inversion bruta anual (% PIB) 1,2 1,7 2,2 2,8
Ingresos fiscales directos en millones 141 948 361 473
de USD

Ingresos por impuestos indirectos en 54 88 126 165

millones de USD

Financiacion actual de la educacién y
cuidado en primera infancia 113 113 113 113
(millones de USD)

Brecha de financiacion neta en millones

de USD 315 438 550 713
Brecha de financiacion (% PIB) 0,6 0,8 1,0 1,4
Porcentaje de autofinanciamiento fiscal 49,0 51,0 52,0 51,0
NUmero de empleos a tiempo completo 30.052 43.803 60.896 80.369
Numero de empleos en educacion y 19.971 27.859 38.294 50.674
cuidado en primera infancia

NUmero de empleos en otros sectores 10.082 15.944 22.601 29.695
Puntos porcentuales del aumento de 1.10 1,50 210 2,80
empleos

Puntos porcentgales del aumento de 1,60 230 3.20 4,20
empleos femeninos

Puntos porcentuales del aumento de

empleos para la poblacion de 14-64 afos 13 19 2,6 3,5
Puntos porcentuales del aumento de

empleos para la poblacion de mujeres de 2,0 2,9 4,0 5,3

14-64 anos

Fuente: extraido de De Henau et al (2019).

En el caso de Turquia, el ejercicio de simulacién consistio en calcular los costos y retornos de
la economia del cuidado bajo dos escenarios: el escenario 1 plantea la expansion de los servi-
cios hasta alcanzar las tasas promedio de cobertura de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE). Por su parte, el escenario 2 proyecta la ampliacion hasta una
cobertura universal de nifios en edad preescolar. A diferencia de otros estudios comparativos,
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en este modelo no se alteraron los niveles salariales ni las ratios de nifios por trabajador. Ambos
escenarios se calcularon bajo el supuesto de que se cumplirian las normas de calidad vigentes y
se contrataria personal con niveles salariales competitivos.

Los resultados muestran que la expansion de estos servicios de cuidado requeriria una in-
version publica significativa: alcanzar los niveles promedio de cobertura de la OCDE, tal como
lo plantea el escenario 1, demandaria una inversion bruta anual de 18.738 millones de ddlares,
equivalente al 2,0% del PIB. Mientras que la cobertura universal, proyectada por el escenario 2,
elevaria la inversién anual a 34.607 millones de délares, es decir, 3,7% del PIB.

La expansion de la inversion retornaria a través de una mayor actividad econdémica. En el
escenario 1, esta expansion produciria 5.973 millones de délares en ingresos fiscales directos y
1.429 millones en impuestos indirectos. Por su parte, en el escenario 2, estos montos ascende-
rian a 12.069 millones y 2.881 millones de ddlares, respectivamente. Al deducir el gasto ya exis-
tente en educacion y cuidado de la primera infancia (1.435 millones de délares), la brecha neta
de financiamiento se reduciria a 9.901 millones de dolares en el escenario 1 y a 18.223 millones
en el escenario 2. En términos del PIB, las necesidades netas de financiamiento representarian
solamente 1,1% y 2,0% del PIB, respectivamente.

Estos resultados implican que cerca de la mitad de la inversion inicial se recuperaria median-
te los efectos econémicos inducidos por la expansion de los servicios. La tasa de autofinancia-
miento fiscal alcanzaria entre 47,2% y 47,3%.

En cuanto a la creacién de empleo, el escenario 1 generaria més de 1 millén de nuevos pues-
tos de trabajo; mientras que la cobertura universal del escenario 2 alcanzaria los 2.133.127 em-
pleos. En el primer caso, 657.845 plazas corresponderian a servicios de educacion y cuidado de
la primera infancia, y 352.172 se generarian de forma indirecta en otros sectores. Por su parte,
la cobertura universal aportaria 1.381.636 empleos directos en educacion y cuidado, ademas de
751.491 de puestos indirectos.

También se registrarian efectos significativos en la participacion laboral femenina. En am-
bos escenarios, las mujeres ocuparian alrededor del 69% de los nuevos empleos. Mientras que
la tasa general de empleo aumentaria entre 1,9 y 4,1 puntos porcentuales, el incremento para
las mujeres seria atin mayor, situandose entre 2,7 y 5,7 puntos porcentuales, segtn el escenario
considerado.

Tabla 36.
Efectos y retornos seguin escenarios de la inversion en cuidado infantil en Turquia. Aho base 2014.

Inversion bruta y neta en servicios de cuidado infantil,

Turquia (2014) Escenario 1 Escenario 2

Matricula OECD Universal
e Segun normas | Segun Normasy
Proporcion nifios/personal . .
y estandares estandares

Nivel Salarial Alto Alto
Inversion bruta anual en millones de USD 18.738 34.607
Inversion bruta anual (% PIB) 2,0 3,7
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Inversion bruta y neta en servicios de cuidado infantil,

Turquia (2014) Escenario 1 Escenario 2
Ingresos fiscales directos en millones de USD 5.973 12.069
Ingresos por impuestos indirectos en millones de USD 1.429 2.881
I(:rirllwiﬁr;cr:li:igg Sggj)al de la educacion y cuidado en primera infancia 1435 1435
Brecha de financiacion neta en millones de USD 9.901 18.223
Brecha de financiacion (% PIB) 11 2
Porcentaje de autofinanciamiento fiscal 47,2 47,3
Numero de empleos en otros sectores 1.010.017 2.133.127
NUmero de empleos a tiempo completo 657.845 1.381.636
Numero de empleos en educacion y cuidado en primera infancia 352.172 751.491
Porcentaje de empleo femenino 69 69
Puntos porcentuales del aumento de empleos 1,9 4,1
Puntos porcentuales del aumento de empleos femeninos 2,7 5,7

Fuente: extraido de De Henau et al (2019).

Los tres paises parten de realidades muy distintas en cuanto a sus sistemas de cuidados,
participacion laboral y escenarios analizados. Sudéfrica tiene una cobertura de cuidado infantil
baja:19,0% para menores de 3 afios y 64,0% para nifios de 3 a 5 afios. Ademas su sector se carac-
teriza por salarios muy bajos y personal mayoritariamente no calificado.

Turquia presenta la situacion mas critica, con una cobertura casi nula para niflos menores
de 3 afios (0,2%) y apenas del 36% para el grupo de 3 a 5 afios, aunque dispone de un sistema
publico mas desarrollado para el grupo de mayor edad.

Uruguay muestra el panorama mas avanzado; ya cuenta con cobertura universal para nifios
de 4 y 5 afos gracias a la educacion preprimaria obligatoria, mientras que la tasa para menores
de 3 afos alcanza el 39,0%, con salarios relativamente altos y personal calificado. Por lo tanto, los
costos de inversion, los efectos en la generacion de empleo y los retornos difieren entre los tres
paises, reflejando tanto el punto de partida como el avance hacia las metas.

En los tres paises se analizan escenarios de cobertura universal y alta calidad. En Sudafrica,
este modelo ( con ratios 6ptimos y salarios medios-altos) requiere una inversion bruta del 3,2%
del PIB, genera 2,3 millones de nuevos empleos, e incrementa la tasa de empleo femenino en
10,1 puntos porcentuales. Por su parte, en Turquia, el escenario universal (con ratios normativos
y salarios altos) demanda una inversion bruta del 3,7% del PIB, crea 2,1 millones de puestos de
trabajo y eleva el empleo femenino en 5,7 puntos. En Uruguay, el modelo (con ratios ideales y
salarios altos) solo cubre a nifios de 0 a 3 afios, cuesta 2,8% del PIB, genera 80.000 empleos y au-
menta el empleo femenino en 5,3 puntos. Cabe destacar, que si Uruguay incluyera los nifios de
4y 5 afios, su costo total ascenderia al 3,2% del PIB, igualando la cifra de Sudafrica. Finalmente,
Sudafrica es el pais que mas empleo genera por cada punto de PIB invertido, lo que se explica
por su mayor intensidad laboral y por tener salarios significativamente mas bajos que los otros
dos casos.
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La capacidad de recuperar la inversion a través de impuestos directos e indirectos varia signi-
ficativamente. Uruguay tiene la tasa de autofinanciamiento mas alta de los tres, alcanzando entre
el 51,0% y el 52,0% de la inversion bruta, gracias a su sistema fiscal mas desarrollado y los mejo-
res salarios de los trabajadores en el sector de cuidados. Sudéfrica, en cambio, recupera entre el
35,0% y el 43,0% de la inversion, debido a que la mayoria de los trabajadores ganan salarios muy
bajos, muchos por debajo del minimo para pagar impuesto a la renta, y a que el sistema fiscal
tiene menor alcance. Turquia se sitiia en una posicion intermedia, con un autofinanciamiento
del 47,0%, salarios mas altos que los sudafricanos pero con un sistema fiscal menos progresivo
que el uruguayo. Esto significa que, aunque la inversién bruta sea similar en términos de PIB, el
costo neto para el Estado es mucho menor en Uruguay, con un 1,4% del PIB, que en Sudafrica,
con un 2,1%, o en Turquia, con un 2,0%.

Tabla 37.
Efectos y retornos comparativos de la expansion de servicios de cuidado infantil en Sudafrica, Turquia
y Uruguay. Afos base segun pais 2014y 2017.

Sudafrica Turquia Uruguay
Resultados por pais
2017 2014 2017

Matricula Universal Universal Universal
Proporcion de nifios de 0 a 2 aiios/personal 4,5 5 3,5
Nivel Salarial Medio/alto Alto/alto Alto/alto
Inversion bruta anual en millones de USD 11.347 34.607 1.464
Inversion bruta anual (% PIB) 0,03 0,04 0,03
;?,t;?;ijeb ::E :ostos de personal sobre el total de la 0.9 0.6 0,92
i(;?;;i;cgri?lllszeid;:ijcsi%r; y cuidado en la primera 201 1435 113
Ingresos fiscales directos en millones de USD 1.376 12.069 473
Ingresos fiscales indirectos en millones de USD 2.428 2.881 165
Brecha neta de financiacion en millones de USD 7.343 18.223 713
Brecha neta de financiacion (% del PIB) 2,1 2,0 1,4
Porcentaje de autofinanciamiento fiscal 35,0 47,0 51,0
il:I]Lflaer\:sizempleos en educacion y cuidado en la primera 1.558.574 1381635 50.674
Nuevos empleos en otros sectores 770.514 751.491 29.695
Nuevos empleos en total 2.329.087 2.133.127 80.369
Porcentaje mujeres en nuevos empleos 81,0 69,0 78,0
Puntos porcentuales del aumento de empleos 6,3 4,1 3,5
Puntos porcentuales del aumento de empleos femeninos 10,1 5,7 5,3

Fuente: De Henau et al. (2019)
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4.3.9. Espaiia, Canada e India

El estudio de la Confederacion Sindical Internacional (CSI) sobre los cuidados (2022) “In-
forme de la CSI sobre los cuidados: Implantar la economia del cuidado: Sindicatos en accién en
todo el mundo’, tiene el objetivo de mostrar como la inversiéon publica en servicios de cuidado
de los nifos, los cuidados de larga duracion y las politicas de mercado de trabajo para las fa-
milias, impulsan de forma significativa el empleo de las mujeres (empleos directos y formales),
reduciendo las brechas de género y la brecha de ingresos mensuales.

El estudio analizd seis paises (Canada, Republica Dominicana, Argentina, India, Sudafrica y
Espafia), pero este apartado se enfoca en las experiencias de Espaia, Canada e India, porque ya
se presentaron extensamente los casos de los otros paises.

Segun el estudio, una expansion de la economia del cuidado en Espafa tendra importantes
efectos en el empleo y la igualdad de género para el afio 2030. Aunque el informe no especifica
el afio base de sus proyecciones, expone detalladamente la situacion del sector en 2020.

Actualmente, la estructura del cuidado en el pais se sustenta en el Sistema para la Autonomia
y Atencion a la Dependencia (SAAD) y el Plan de Corresponsables. En 2020, el SAAD, emplea-
ba a 603.900 personas, de las cuales, 339.600 trabajan en residencias de cuidado y 264.300 en
otros servicios, con un alto porcentaje de mujeres ocupadas, alrededor del 74,5%.

La simulacion de la OIT, citada en el estudio de la CSI (2022), estima que una inversion adi-
cional equivalente al 5,1% del PIB, podria generar mas de 2.400.000 empleos en total (incluyen-
do puestos directos, inducidos e informales). Este presupuesto se distribuiria de la siguiente ma-
nera: un 1,27% destinado al cuidado infantil y un 3,68% a cuidados de larga duracién —que en
conjunto podrian crear mas de 1.600.000 puestos de trabajo— sumado a un 0,15% para politicas
familiares que permitirian mantener los empleos restantes. Del total de nuevos puestos, cerca
de 267.000 corresponderian al sector del cuidado infantil (ocupados en un 93,0% por mujeres)
y 1,1 millones al ambito de cuidados de larga duracién (con un 84,0% de presencia femenina).

La inversidn en estas politicas también permitiria que un mayor nimero de madres y padres
se incorporara a la fuerza de trabajo remunerada. De los empleos adicionales para el 2030, se es-
pera que el 79,0% sea ocupado por mujeres y este sea en un 97,0% empleo formal. Esta inversion
reduciria la brecha de empleo entre hombres y mujeres en un 6,8% y la brecha de género en los
ingresos mensuales en un 7,3%.

En el caso de Canadd, el informe de la CSI (2022) destaca que la economia del cuidado tiene
un peso importante en el mercado laboral. En 2016, este sector concentraba cerca del 19,0% de
la poblacién ocupada. Las mujeres representaban el 75,0% de los puestos de trabajo, aunque
percibian ingresos inferiores al de sus pares masculinos: en 2015, los ingresos medios de las tra-
bajadoras del cuidado eran de USD 59.300, frente a los USD 73.400 de los hombres.

Por otra parte, las simulaciones de la OIT incluidas en el informe de CSI (2022), estiman los
efectos de expandir la inversion en cuidados hacia el 2030. Los servicios analizados abarcan
el cuidado infantil, la atencidn a personas mayores, las politicas de empleo (como las licencias
parentales) y los periodos remunerados de lactancia.

Los resultados indican que una inversion adicional del 3,78% del PIB —distribuida en 2,1%
para el cuidado infantil, 1,34% para el cuidado de personas mayores, 0,31% para politicas labo-
rales y 0,03% para la lactancia remunerada—permitiria crear cerca de 1.600.000 empleos entre
directos, indirectos e inducidos.
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Dentro de esta creacion de empleo, alrededor de 417.000 puestos corresponderian al cuidado
infantil y mas de 460.000 al de personas mayores. La mayoria de estos empleos serian ocupados
por mujeres: el 96,0% en el sector infantil y el 91,0% en el de cuidados de larga duracién. En con-
junto, se espera que las mujeres ocupen el 88,0% del empleo adicional generado y que el 98,0%
de este corresponda a puestos formales.

La inversion en la economia del cuidado también facilitaria una mayor participacion laboral
de madres y padres. Se proyecta que estas politicas reduzcan la brecha de empleo entre hombres
y mujeres en un 6,2% y la brecha de ingresos mensuales en un 6,9%, contribuyendo asi a la for-
malizacion laboral y a una mayor igualdad de género.

En la India, el informe de la CSI (2022) revel6 que expandir la economia del cuidado tendria
un impacto masivo hacia 2030, especialmente en un contexto caracterizado por un 90,0% de
informalidad laboral y una alta carga de cuidado no remunerado asumido por las mujeres. Los
servicios evaluados en este informe incluyen el cuidado infantil, los cuidados comunitarios y la
asistencia para el bienestar de personas dependientes.

Por su parte, la simulacién de la OIT contempla una inversion adicional del 4,4% del PIB en
cuidados, distribuida de la siguiente manera: 2,2% para el cuidado infantil, 2,09% para los cui-
dados de larga duracién y 0,12% para las politicas laborales. Con esta estrategia se generarian
mas de 78 millones de empleos (directos, indirectos e informales) para 2030. De este total, cerca
de 17 millones corresponderian al cuidado infantil (ocupados en un 96,0% por mujeres) y 26
millones al cuidado de larga duracién (con un 88,0% de participacion femenina). En el balance
global, se estima que el 72,0% de los nuevos puestos estarian ocupados por mujeres y, de estos, el
93,0% serian empleos formales, lo que reduciria las brechas de género en un 5,7% para el empleo
y un 7,3% en los ingresos mensuales.

4.4 Los retornos economicos y el riesgo de la pobreza de tiempo

La division sexual del trabajo es un factor estructural que reduce las oportunidades de las
mujeres para participar en el mercado laboral y en otros espacios ptblicos (CONEVAL, sf). El
enorme peso del trabajo doméstico y de cuidado no remunerado en la vida de estas es el resul-
tado de la injusta organizacion social del cuidado; la cual se refiere a la desigual distribucion de
responsabilidades, por un lado, entre Estado, mercado, hogares y comunidad, y por otro, entre
hombres y mujeres (Rodriguez Enriquez, 2018).

Ante la preexistente sobrecarga de trabajo no remunerado de las mujeres, impulsar los siste-
mas de cuidados para aumentar su participacion en el el mercado laboral conlleva el riesgo de
incrementar todavia mas su carga total de trabajo. Esto ocurre si la inversion publica es insufi-
ciente para reducir y redistribuir el tiempo de cuidados en las mujeres.

Si bien la inversion en cuidados genera retornos significativos en el empleo, la reduccion de
la pobreza monetaria y la recaudacién tributaria, la insercion laboral también incrementa las
demandas de tiempo. Este aumento de las horas de trabajo afecta la calidad y disponibilidad de
tiempo para actividades personales, como el ocio, el estudio y la formacion continua.

Ante este panorama, surge un concepto indispensable para evaluar las responsabilidades de
cuidado y su redistribucion: la pobreza de tiempo. Incorporar esta dimension es clave para am-
pliar la comprension de la pobreza mas alla de las mediciones monetarias y multidimensionales
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tradicionales. El uso del tiempo es un insumo esencial para analizar el bienestar, ponderar las
oportunidades de las personas, garantizar el ejercicio de sus derechos y disefiar politicas publi-
cas efectivas.

En este contexto, la economia feminista impulsé un giro crucial en los estudios de pobreza
con enfoque de género al integrar el tiempo como factor determinante. Este término fue acufia-
do en 1977 por Claire Vickery, quien sefial6 las limitaciones de las mediciones tradicionales de
la pobreza al ignorar el tiempo necesario para el trabajo doméstico y de cuidados no remunera-
do. Vickery sefialaba que un hogar no solo requiere ingresos, sino también el tiempo suficiente
para transformarlos en condiciones de vida adecuadas. Bajo esta logica, una persona puede
disponer de ingresos por encima de la linea de pobreza, pero si trabaja muchas horas sin que le
quede margen de tiempo para realizar tareas del hogar, experimenta una forma de pobreza real.
Al carecer de tiempo, se ve obligada a compensar esa falta externalizando servicios en el merca-
do, como comprar comida preparada, contratar servicios de lavanderias y otros, lo que termina
mermando su bienestar y su presupuesto.

Bardasi y Wodon (2010) proponen una definicién de pobreza de tiempo como “trabajar mu-
chas horas y no tener otra opcion para hacerlo”. Esto implica que una persona es “pobre de tiem-
po” si se dan dos situaciones en forma simultanea: trabaja un nimero excesivo de horas (su-
mando el empleo remunerado, el trabajo no remunerado y las tareas domésticas) y no le queda
tiempo suficiente para el descanso y el ocio. Por otro lado, no puede reducir su jornada laboral
debido al riesgo de que su hogar caiga en pobreza monetaria o se profundice la pobreza existente.

De este modo, la propuesta incorpora la falta de agencia individual, vincula la pobreza de
tiempo con la de ingresos y evidencia la retroalimentacion entre ambas. Asimismo, distingue
entre quienes trabajan muchas horas por “necesidad” y quienes lo hacen por “eleccién’, asocian-
do esta idea con el concepto de trabajo decente de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT, 2012), y subrayando que el total de la carga laboral recae de forma desproporcionada
sobre las mujeres.

Un tercer enfoque entiende la pobreza de tiempo como la falta horas suficientes para realizar
las tareas del hogar y de cuidado sin comprometer el bienestar fisico y emocional. Esta condi-
cion afecta especialmente a quienes participan en el mercado laboral y experimentan un déficit
de tiempo; es decir, cuando las exigencias combinadas del trabajo remunerado y doméstico
impiden disponer del tiempo minimo necesario para el autocuidado, lo que incluye actividades
bioldgicas basicas como dormir, alimentarse o higienizarse (Zacharias, 2012; Zacharias et al.,
2025). Desde esta perspectiva se desarroll el indicador LIMTIP (Levy Institute Measure of Time
and Income Poverty), que incorpora el tiempo en la medicion de la pobreza econémica.

En los ultimos afos, los estudios sobre pobreza de tiempo han ido ampliandose, introducien-
do una dimension subjetiva. Por ejemplo, en las investigaciones de Giurge et al (2020) en Nature
Human Behaviour, se destaca que la pobreza de tiempo no es solo una cuestion de horas en el
reloj, sino también de la experiencia subjetiva de no tener suficiente tiempo. La percepcion de
escasez de tiempo esta relacionada con mayores niveles de estrés, menos bienestar y de capaci-
dad de eleccion (Ruiz, Monge, Marti y Paricio, 2023).

Autoras como Nancy Fraser (2016a) y Clair Vickery (1977) han afirmado que el tiempo es un
recurso finito y un determinante clave de la desigualdad. La pobreza de tiempo se da cuando los
requerimientos del trabajo remunerado y no remunerado (doméstico y de cuidados) impiden
que las personas dispongan de tiempo para el descanso, la participacion politica o el desarrollo
de capital social. A diferencia de los recursos econémicos, el tiempo no se puede ahorrar. Al
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impedir que las mujeres inviertan en su capital humano (mediante el estudio, por ejemplo), se
involucren en la esfera publica y dediquen tiempo al autocuidado, esta carencia cierra el circulo
vicioso de la pobreza monetaria.

Nancy Fraser (2016) argumenta que los enfoques de pobreza son insuficientes si ignoran la cri-
sis de los cuidados. Esta problematica es un factor determinante en la pobreza de tiempo y en las
desigualdades, porque limita las oportunidades econémicas, restringe la autonomia y profundiza
la pobreza monetaria. Se manifiesta principalmente en la incapacidad de los hogares de sostener
econdmicamente y atender a personas dependientes (nifios, nifias y adolescentes, personas mayo-
res o con discapacidad). Como consecuencia, la crisis de los cuidados genera un exceso de trabajo
no remunerado que impacta directamente en las oportunidades econdmicas de las mujeres.

La pobreza de tiempo actiia como un techo invisible: las mujeres pueden ser “ricas en traba-
jo” (teniendo en cuenta todas las actividades remuneradas y no remuneradas que realizan) pero
“pobres en tiempo” (dado que no disponen de tiempo suficiente para dedicarse a otras activi-
dades que no sean trabajo y si lo tienen, es de baja calidad). Desde la economia feminista, esta
condicion se redefine como una privacién de tiempo y autonomia. Desde esta perspectiva, las
politicas publicas deben ir mas alla de la transferencia de ingresos y socializar la responsabilidad
de los cuidados, con el fin de redistribuir el bienestar en forma equitativa.

Este avance significativo en la interpretacion de la pobreza, que incorpora el tiempo como
recurso escaso, plantea desafios conceptuales y operativos para su medicién y comparabilidad.
Esto se debe, principalmente, a la limitada informacién sobre el uso del tiempo que aun existe
en muchos paises de la region, como Paraguay.

El Grafico 10 muestra la distincion entre las dos grandes categorias de distribucion del tiem-
po. A la izquierda, se presenta el trabajo no remunerado en sus tres dimensiones: quehaceres
domésticos, cuidado de integrantes del hogar y apoyo a otros hogares, la comunidad y el trabajo
voluntario. A la derecha, se detalla el tiempo disponible tras asumir dichas responsabilidades,
diferenciando entre el trabajo remunerado y las actividades personales.

Grafico 10.
Distribucion del tiempo por tipo de actividad.

Tiempo total
Trabajo no Tiempo
remunerado disponible
Quehaceres ~ Cuidado de Apoyo a otros Trabajo Actividades
domésticos integrantes del hogares, la remunerado personales
hogar comunidad y
trabajo voluntario

Fuente: adaptacion de las autoras del Clasificador de Actividades de Uso del Tiempo para América Latina y el Caribe (CAUTAL) a un digito
(CEPAL, 2025).
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4.4.1. La medicion de la pobreza de tiempo en Paraguay: una aproximacion

Existen varias metodologias para medir la pobreza del tiempo; un ejemplo son los estudios
del Instituto Levy (LIMTIP), que abordan de forma conjunta la pobreza de tiempo e ingresos
A diferencia de las mediciones convencionales centradas solo en los ingresos (o gastos de con-
sumo), este enfoque contabiliza el tiempo necesario para la producciéon doméstica de bienes y
servicios a través del trabajo no remunerado (Levy Institute, 2022).

Para la estimacion se requiere un conjunto combinado de datos sobre el uso del tiempo y los
ingresos. A partir de estos se analizan las interacciones entre las caracteristicas del mercado la-
boral, los ingresos y el tiempo de trabajo remunerado y no remunerado. El objetivo es clasificar
a los hogares en tres categorias: “pobres de ingresos”, “pobres de tiempo” o pobres multidimen-
sionales (en ambas dimensiones).

Otros estudios (Zacharias, et al., 2019; Ilkkaracan, et al., 2021) construyen conjuntos de da-
tos combinados de tiempo e ingresos para tres paises: Ghana, Tanzania y Turquia. Su objetivo
es analizar los impactos de género derivados de expandir los servicios de cuidado infantil. Es-
pecificamente, examinan como el aumento de gasto publico en este sector reduce el tiempo
dedicado al trabajo doméstico no remunerado en el hogar, y modifica las jornadas de trabajo
remunerado en los nuevos empleos generados.

Los hallazgos revelan varios efectos. El aumento del gasto en cuidado reduce directamente
la pobreza de tiempo de las mujeres empleadas; asimismo, el empleo generado en este sector
incrementa los ingresos del hogar reduce la pobreza monetaria. Aunque este ultimo efecto se ve
parcialmente atenuado por un mayor déficit de tiempo para muchas mujeres, el impacto general
en los tres paises muestra una reduccion tanto en la incidencia de la pobreza de tiempo como en
la de ingresos y consumo.

Para evaluar la pobreza de tiempo, las mediciones utilizan una semana como unidad de refe-
rencia (correspondiente a 168 horas disponibles, 24 horas y 7 dias). Este umbral metodoldgico,
respaldado por estudios de referencia como los de Vickery (1977), Zacharias et al., (2012) y Me-
rino Dorantes (2010), parte de la premisa de que todas las personas cuentan con esas 168 horas
para realizar sus diferentes actividades.

Tomando la definiciéon de Merino Dorantes (2010), la medicion de la pobreza de tiempo se
relaciona con las restricciones impuestas por las actividades no remuneradas. Esto afecta parti-
cularmente a las mujeres, quienes soportan una mayor carga total de trabajo que los hombres, y
enfrentan limitaciones temporales, econdmicas, culturales y espaciales para acceder al mercado
laboral formal o a empleos de mejor calidad. Por lo tanto, el parametro para determinar el um-
bral de esta pobreza no es el tiempo libre, sino el tiempo disponible para asignar a trabajo no
remunerado, actividades no productivas, personales y de ocio, una vez cubiertas las obligaciones
domésticas y de cuidado (INMUJERES, 2015).

Como en toda medicién de este tipo, el desafio radica en cuantificar el umbral que define ala
poblacién con déficit o pobreza de tiempo. Este estudio tiene como antecedentes los trabajos de
Blackden y Wodon (2006) para el Africa, Lawson (2007) para Lesoto y Merino Dorantes (2010)
para México. Los tres utilizaron un enfoque de pobreza relativa: fijando el umbral en 1,5 veces
la mediana del trabajo no remunerado. En contraste, Gammage (2010) optd por un enfoque de
pobreza absoluta, definiendo su umbral en 12 horas diarias mediante la suma del trabajo remu-
nerado y el no remunerado.
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Analizar la distribucién de tiempo con enfoque de género revela que hombres y mujeres or-
ganizan sus jornadas de manera diferenciada, Una particularidad de esta dindmica es la simulta-
neidad de tareas, una practica que las mujeres realizan con mayor frecuencia e intensidad, com-
binando habitualmente el cuidado de los integrantes del hogar con las actividades domésticas.

Debido a que este trabajo explora los vinculos entre los distintos tipos de privaciones, se
utiliza como indicador el umbral de pobreza de tiempo dedicado al trabajo no remunerado. Se
asume que la sobrecarga de tiempo que enfrentan las mujeres en estas actividades genera obs-
taculos para insertarse en el mercado laboral formal. Esta limitacion impacta directamente en
tres frentes: pobreza monetaria (reduce la generacion de ingresos laborales propios); pobreza
multidimensional (restringe el acceso a la seguridad social contributiva); necesidades basicas de
subsistencia (NBI) (merma la capacidad de subsistencia del hogar).

Los datos utilizados para estimar la pobreza de tiempo en el Paraguay provienen de la En-
cuesta de Uso del Tiempo (EUT) del afio 2016. Estas cifras son consistentes con la Encuesta
Permanente de Hogares Continua (EPHC), dado que ambas comparten el mismo periodo de
referencia semanal. Es decir, recolectan informacion sobre las actividades que las personas rea-
lizaron durante los ultimos 7 dias.

La EUT (2016) releva informacion sobre el tiempo de la poblacién de 14 afios y mas. Sin
embargo, este articulo se enfoca en la poblacion de 18 a 64 anos. Esta delimitacion responde a
dos razones: por un lado, se asume que la poblacion de 5 a 17 afos esta inserta en el sistema de
educacion formal para completar la educacion media; por otro lado, se fija el tramo de 18 a 64
aflos como edad para el trabajo remunerado.

Una forma de tratar el problema de la simultaneidad es ajustar proporcionalmente las activi-
dades para que la suma total de horas reportadas por cada persona sume 168 horas (el total de
horas de una semana). El mecanismo consiste en multiplicar el tiempo reportado en cada acti-
vidad por un factor que corresponde al cociente de 168 y el total de horas reportadas por cada
persona. Asi: Tiempo ajustado de la actividad ; = Tiempo reportado de la actividad ; x 168 + ¥ ;
Tiempo reportado en la actividad ;.

De esta forma, tanto las personas que reportan mas de 168 horas semanales como las que re-
portan menos se ajustan a la dotacion fija de 168 horas. La estimacion de la pobreza de tiempo,
—asi como el resto de las cifras presentadas en este articulo—se calculan a partir de estos datos
ajustados.

La Tabla 38 muestra que los hombres dedican 63,8 horas semanales al trabajo remunerado
(38,0% del total de horas), incluyendo la produccion agricola para el autoconsumo, frente a las
40,5 horas que dedican las mujeres (24,1%).En contraste, las mujeres triplican el tiempo destina-
do al trabajo no remunerado, con 36,7 horas y el peso relativo (21,8%) en comparacién con las
12,3 horas de los hombres (7,4%). En resumen, los hombres dedican 23,3 horas mas semanales
al trabajo remunerado que las mujeres, mientras que ellas dedican 24,3 horas mas al trabajo no
remunerado.
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Tabla 38.
Distribucidn del tiempo semanal por tipo de actividad en la poblacidn de 18-64 afios, por sexo en Pa-
raguay. Aho 2016.

Hombres Mujeres Brecha en
Horas Horas horas
Total 168 100 168 100
Trabajo remunerado 63,8 38 40,5 24,1 -23,3
Actividades personales 91,9 54,7 90,9 54,1 1
Trabajo no remunerado 12,3 7,3 36,7 21,8 24,3

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la EUT 2016.
Nota: horas ponderadas por la necesidad de eliminar tareas superpuestas.

Las lineas de pobreza de tiempo se determinan tomando como referencia la mediana de
tiempo de trabajo no remunerado de la poblacion total. Bajo esta metodologia, dichas lineas
de pobreza de tiempo se estiman como multiplos de esa mediana, utilizando habitualmente los
umbrales de 1,5y 2 veces su valor. Para el caso del Paraguay, la mediana de referencia es de 13,9
horas semanales. A partir de este dato, los umbrales se calculan de la siguiente manera:

Linea de 1,5 veces la mediana: equivale a 25,1 horas a la semana, (aproximadamente 3,6
horas diarias). Linea de dos veces la mediana: equivale a 33,4 horas a la semana (aproxima-
damente 4,8 horas diarias). El siguiente grafico muestra las brechas en las horas de trabajo no
remunerado entre hombres y mujeres.

Grafico 11.
Horas de trabajo no remunerado por sexo en la poblacion de 18-64 afios en Paraguay: media y
mediana. Afo 2016.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la EUT (INE, 2016).
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A partir de estas lineas, es posible calcular la incidencia de la pobreza de tiempo por sexo
(como vemos en la Tabla 39), tanto en términos absolutos (cantidad de personas) como relativos
(porcentaje de personas). De acuerdo con el umbral mds bajo (1,5 medianas y 20,9 horas por
semana), el 60,4% de las mujeres sufre de pobreza de tiempo, si se toman dos medianas (27,8
horas semanales) esta cifra baja al 43,6%, pero se mantiene una importante brecha con respecto
alos hombres. En el caso de los hombres, para la primera linea se tiene el 10,9% con pobreza de
tiempo y con la segunda linea, el 6,1%.

Tabla 39.
Poblacion en condicién de pobreza de tiempo por sexo en Paraguay. Ao 2016.

Total Hombres Mujeres
Medi h

celEUES er?, LIESGE Absoluto % Absoluto % Absoluto %

la poblacion total
Mediana 13,9 3.479.505 1.619.517 1.859.988
Mas de 1,5 20,9 1.300.206 | 37.4% | 176.836 | 10,0% | 1.123.370 | 60,4%
medianas
Mas de 2 27.8 910709 | 262% | 98915 | 61% | 811794 | 43.6%
medianas

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la EUT (INE, 2016).

Grafico 12.
Horas de trabajo no remunerado de mujeres en Paraguay: distribucion y medianas. Afo 2016.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la EUT (INE, 2016).
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Grafico 13.
Horas de trabajo no remunerado de hombres en Paraguay: distribucion y medianas. Ao 2016.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la EUT (INE, 2016).

El alto nivel de pobreza de tiempo de las mujeres paraguayas es consistente con sus menores
niveles de participacion econémica y de ingreso laboral, asi como con sus estructuras de hogar
caracterizadas por mas integrantes. Los estudios sobre la calidad del empleo de las mujeres la-
tinoamericanas sefialan que la sobrecarga de trabajo no remunerado influye en las decisiones
de incorporarse a ocupaciones que les permitan asumir sus responsabilidades familiares, lo que
generalmente esta vinculado a informalidad y precariedad laboral (CAF, 2022). Para el caso de
Paraguay, estudios descriptivos basados en la encuesta de uso del tiempo encuentran vinculos
entre las responsabilidades familiares, la carga de trabajo y el nivel y calidad del empleo (Cana-
vire-Bacarreza et al, 2021; Serafini y Egas, 2018).

La incorporacidn de la variable tiempo aporta una nueva dimension al estudio de la pobreza.
Los datos de la Encuesta de Uso del Tiempo (2016) confirman una distribucion desigual de la
carga total de trabajo: las mujeres dedican mas horas semanales que los hombres al trabajo no
remunerado. Esta sobrecarga limita severamente su disponibilidad para acceder a un empleo
remunerado de calidad, asi como para el descanso y el autocuidado. Al aplicar un umbral de po-
breza de tiempo basado en las horas de trabajo no remunerado, se evidencia que un porcentaje
significativamente mayor de mujeres que de hombres experimenta pobreza de tiempo.

Bajo este escenario, la incorporacion de las mujeres al mercado o el aumento de sus horas de
jornada laboral formal corren el riesgo de agudizar esta carencia. Por lo tanto, es indispensable
que el disefio e implementacion de las politicas de cuidado consideren este factor para evitar una
doble jornada que profundice dicha desigualdad.
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4.5. Breves conclusiones

A partir de la evidencia empirica presentada en los diferentes estudios y casos analizados, es
posible concluir que la inversién en servicios de cuidado genera retornos econémicos y sociales
significativos en multiples dimensiones.

En primer lugar, los resultados muestran de manera consistente que la expansion de los sis-
temas de cuidado infantil y de cuidados de larga duracién produce un impacto positivo y con-
siderable en la creacion de empleo. En todos los paises estudiados, la inversion en cuidados
genera mas puestos de trabajo que una inversion equivalente en sectores tradicionales como
la construccién, debido a su mayor intensidad laboral. Ademas, estos empleos son mayorita-
riamente formales y contribuyen a la ampliacién de la base de cotizantes a la seguridad social,
fortaleciendo asi los sistemas de proteccion social.

En segundo lugar, la inversion en cuidados tiene un efecto directo y potente en la reduccién
de las brechas de género en el mercado laboral. Dado que las mujeres son las principales pro-
veedoras de cuidado no remunerado en los hogares y también la mayoria de la fuerza laboral
en el sector de cuidados remunerados, la expansion de estos servicios genera empleos que son
ocupados mayoritariamente por mujeres. Como se observa en los casos de Uruguay, Turquia y
Sudafrica, el aumento de la tasa de empleo femenino puede superar los 10 puntos porcentuales
en escenarios ambiciosos, reduciendo asi la brecha de género en el empleo. Adicionalmente, al
liberar tiempo de trabajo no remunerado en los hogares, las politicas de cuidado permiten que
muchas mujeres que estaban fuera del mercado laboral por responsabilidades familiares puedan
insertarse en empleos remunerados.

En tercer lugar, los estudios coinciden en que la inversion en cuidados es fiscalmente viable
y sostenible. Si bien el costo bruto anual puede representar entre el 1% y mas del 3% del PIB
segun el pais y el nivel de calidad del servicio, una parte importante de esa inversion se recupera
via impuestos directos e indirectos. En paises con sistemas fiscales mas desarrollados y salarios
mas altos en el sector de cuidados, como Uruguay;, la tasa de autofinanciamiento puede superar
el 50%. Incluso en paises con menor capacidad de recaudacién, como Sudafrica, alrededor de
un tercio del costo se recupera a corto plazo. Esto significa que el costo neto para el Estado es
significativamente menor que la inversion bruta, y se vuelve aun mds favorable si se consideran
los ahorros en gasto social y los beneficios a largo plazo en salud, educacién y productividad.

Finalmente, los diferentes casos analizados demuestran que la politica de cuidados no solo es
una herramienta de justicia social y equidad de género, sino también una estrategia de desarro-
llo econémico con retornos comprobados en multiples plazos. A corto plazo, dinamiza la eco-
nomia mediante la creacién de empleo y el aumento de la recaudacion fiscal. A mediano plazo,
mejora la participacion laboral femenina y los ingresos de los hogares, reduciendo la pobreza
monetaria. A largo plazo, contribuye a un mejor desarrollo infantil, una mayor productividad de
la fuerza laboral futura y un menor gasto en salud y sistemas de proteccién social. Por todo ello,
la evidencia respalda firmemente la recomendacion de que los paises de la regién, independien-
temente de su nivel de ingreso, avancen hacia sistemas universales, gratuitos y de alta calidad de
cuidado infantil y de atencién a personas mayores y en situacion de dependencia, como parte
central de una estrategia de crecimiento inclusivo y sostenible.
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5. Metodologias para la estimacion del triple
dividendo

5.1. Antecedentes metodoldgicos de los retornos de los cuidados

En coherencia con la evidencia presentada en el capitulo anterior, que demuestra que la in-
version en servicios de cuidado genera retornos significativos en el empleo, el crecimiento eco-
ndémico y la igualdad de género, el presente apartado sistematiza las principales metodologias
utilizadas para estimar dichos efectos. La cuantificacion de estos efectos conocida como el “triple
dividendo” requiere del uso de herramientas analiticas especificas y de supuestos metodologicos
claros, que permitan captar de manera integral sus dimensiones econémicas, sociales y fiscales.

El concepto de triple dividendo, desarrollado por Staab (2015), se refiere a la capacidad de las
inversiones en servicios de cuidado de generar beneficios simultaneos en tres ambitos: facilitar
la participacion laboral de las mujeres, mejorar el bienestar y las capacidades de las personas
receptoras de cuidado, y crear empleos dignos en el sector de cuidados remunerados. Si bien
esta nocion fue inicialmente formulada en relacién con los servicios de educacion preescolar y
cuidado infantil, la evidencia acumulada demuestra que puede extenderse al conjunto del siste-
ma de cuidados, incluyendo la atencién a personas adultas mayores, con discapacidad o en si-
tuacion de dependencia. En este sentido, las politicas de cuidado no solo contribuyen a mejorar
las condiciones de vida, sino que también operan como un motor de dinamizacién econdémica
y de transformacion estructural.

La estimacion de estos efectos se basa en metodologias que permiten medir el impacto de la
inversion en variables clave como el Producto Interno Bruto, la creacion de empleo, la formali-
zacion laboral, los ingresos, la recaudacion tributaria, la sostenibilidad fiscal y la reduccién de
brechas de género. En términos generales, se distinguen tres enfoques principales: en primer
lugar, los modelos de insumo-producto y las matrices de contabilidad social permiten analizar
los efectos multiplicadores de la inversion, diferenciando entre efectos directos, indirectos e
inducidos. En segundo lugar, los ejercicios de microsimulacién modelan el comportamiento de
los hogares frente a la provision de servicios de cuidado, estimando cambios en la participacion
laboral, los ingresos y la pobreza. En tercer lugar, los enfoques basados en escenarios progresivos
evaliian distintos niveles de cobertura y calidad de los servicios, considerando desde esquemas
focalizados en poblaciones vulnerables hasta propuestas de alcance universal.

Estos enfoques incorporan, a su vez, una serie de criterios fundamentales tales como la iden-
tificacion de la poblacion objetivo, la estimacion de la demanda potencial, la definicion de la
oferta de servicios, la estructura de costos de provision y la simulaciéon de distintos escenarios
de inversion.

En este contexto, la sistematizacion de las metodologias presentada en este apartado consti-
tuye un insumo clave para la evaluacién de las politicas de cuidado, al tiempo que resalta la ne-
cesidad de fortalecer los sistemas de informacién y mejorar la calidad de los datos disponibles.
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5.2. Metodologias de estimacion del triple dividendo - casos
practicos

5.2.1. Siete paises de la OCDE

La metodologia utilizada en el estudio de De Henau et al (2016) “Invertir en la economia
de cuidados” estimd los efectos resultantes sobre el empleo de una inversion en cuidado de
personas y en la construccion utilizando matrices de insumo-producto. Entre los supuestos de
este modelo, se consider6 que las relaciones de insumo-producto se mantendrian constantes,
independientemente del tamafo de inversion publica para los servicios de cuidado y que no
se darian cambios estructurales ni adaptaciones tecnoldgicas dentro de los sectores analizados
durante el periodo de estudio.

Para estimar el impacto total de la inversion publica en el sector de cuidados sobre el empleo,
se utilizaron matrices elaboradas por las oficinas nacionales de estadistica. Estas matrices per-
miten calcular cémo reacciona el empleo ante una demanda adicional en un sector especifico,
clasificando los efectos econdmicos en directos, indirectos e inducidos.

El efecto directo ocurriria cuando un aumento en la demanda final de un producto impulsa
a los productores a incrementar su produccion para satisfacerla (Tipo I). El efecto indirecto se
generaria cuando este incremento en la produccion eleva la demanda de insumos en la cadena
de suministro, beneficiando a los proveedores (Tipo I). Finalmente, el efecto inducido surgiria
como resultado de los efectos anteriores, porque el aumento del empleo eleva los ingresos fa-
miliares y una parte de estos se destina al consumo de bienes y servicios finales, amplificando el
impacto econémico (Tipo II).

Tabla 40.
Efectos de la inversion en cuidados: interacciones en matrices de insumo-producto

Dimensiones Objetivo Efectos

Identificar las relaciones intersectoriales,
al permitir calcular como una inversion
Relaciones en un sector especifico (por ejemplo,
intersectoriales | cuidado infantil) genera demanda
adicional de insumos provenientes de
otros sectores economicos.

= Sector de cuidado infantil: Demanda
alimentos, suministros educativos, y servicios
de limpieza.

«  Sector de construccion: Demanda acero,
cemento, maquinaria, etc.

«  Efectos directos: Empleos generados
directamente en el sector objetivo.

«  Efectos indirectos: Empleos creados en los
sectores proveedores que producen insumos

Efectos sobre Combinar los datos sobre el empleo en
para ese sector.

elempleo cada uno de los sectores relacionados. . Efectos inducidos: Incrementos de empleo
en otros sectores debido al gasto adicional
generado por los ingresos de quienes
consiguieron empleo directo o indirectamente.

Estimacion Calcular cuantos de los empleos - Empleos totales

desagregada generados benefician a hombresy «  Empleos para hombres

por género cuantos a mujeres. «  Empleos para mujeres

Fuente: elaboracion propia con base en De Henau et al (2016).
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Los efectos multiplicadores de este modelo generarian un efecto en cascada a lo largo de la
cadena de suministro de los servicios analizados, tanto en los efectos directos como indirectos.
Y, para la estimacion de los efectos inducidos, este modelo incorporé informacién sobre como
el gasto familiar generado por los nuevos ingresos se distribuiria entre los diferentes sectores
econdmicos.

En el modelo de insumo - producto para la estimacion de los efectos en los siete paises se
tuvieron en cuenta las siguientes dimensiones:

o Laproduccion sectorial: el valor de la produccion total de cada industria en la economia,
es decir, de la construccion y de los servicios de cuidado.

o Los coeficientes de insumo - producto: las relaciones entre las entradas (insumos) reque-
ridas de otros sectores para producir una unidad de producto en cada sector

o Los coeficientes de empleo: cantidad de empleo por unidad de producto en cada sector:
— Numero de empleos (totales y por sexo)
— Horas trabajadas por sector
— Costos laborales promedio

Estas variables se dividen en las de empleo (directo, indirecto e inducidos) y variables socio-
demograficas (sexo, ingresos y sectoriales).

Tabla 41.
Efectos y variables en matrices de insumo-producto para la estimacién de retornos de cuidados.

Efectos en el empleo

Efectos directos Efectos indirectos Efectos inducidos

Incremento en la demanda

Demanda de insumos generada .
generado por el gasto de ingresos

) en otras industrias a partir de la adicionales en consumo por los
Empleos creados directamente inversién inicial P

en los sectores de cuidado como ' _ trabajadores empleados directa e
resultado de la inversion. Empleos creados en industrias indirectamente.

de la cadena de suministro

(industrias proveedoras), Cambios en el nivel de ingresos de

los hogares.

Variables sociodemograficas

Empleo por género Ingresos promedio Segregacion sectorial

Comparacion del ingreso

promedio en el sector de cuidados | Propension de hombres y mujeres
y la construccion (infraestructura) | atrabajar en sectores especificos
con los ingresos salariales (cuidados, construccion, etc.).
promedios nacionales.

% hombres y mujeres empleados/
as en cada sector.

Fuente: elaboracion propia con base en De Henau et al (2016).
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Para la estimacion de los efectos directos e indirectos sobre el empleo (Tipo I), en la meto-
dologia:

1.

Se trabaja con las tablas simétricas publicadas de cada uno de los siete paises, que presen-
tan la cantidad de produccién de cada sector utilizada directamente por ese mismo sector
(donde las filas y columnas representan industrias —cuidados y construccién—; las filas
indican el suministro y las columnas, el uso):

— Estas tablas también incluyen informacién sobre importaciones y el valor agregado bru-
to por sector . Las sumas de las columnas reflejan la produccién total de cada sector.

— Se incorporan columnas que detallan la composicion de la demanda final, desglosa-
da en consumo del gobierno, consumo de los hogares, formacién bruta de capital y
exportaciones.

A partir de la tabla PxP de cada uno de los siete paises, se obtiene la matriz de requisitos
directos (A), cuyas celdas indican la cantidad del producto de la industria i necesaria di-
rectamente para producir una unidad del producto de la industria j.

— La produccion total de la industria j (Wj) se calcula como la suma de la columna j en
la tabla simétrica.

— Lamatriz A se construye dividiendo cada celda de la tabla simétrica por el total de su
respectiva columna, es decir, cada entrada representa un coeficiente técnico directo.

A partir de la matriz de requisitos directos, se obtiene la matriz inversa de Leontief' o
matriz de requisitos totales (L). Esta matriz capta la cadena completa de suministro y
refleja la cantidad total (directa e indirecta) del producto de la industria i requerida para
producir una unidad del producto de la industria j.

— La matriz L se calcula como:
L=T+A+A>+A’+.=(1-A)",
donde I es la matriz identidad.

— El multiplicador de produccién Tipo I para la industria j se obtiene como la suma de
la columna j de la matriz L:
2 Lij

A partir de los datos de empleo por industria, se calcula el vector de empleo directo (w),

cuyos componentes (w<sub>j</sub>) representan la cantidad de empleo necesario di-
rectamente para producir una unidad del producto de la industria j.

— w<sub>j</sub> se calcula como el cociente entre el empleo total en la industria j y
su produccion total (Y<sub>j</sub>). Este empleo puede medirse como niimero de
personas empleadas o en equivalentes a tiempo completo (ETC).

— Delamisma forma, se puede construir un vector de empleo diferenciado por sexo por
industria. En el caso de los siete paises, se utiliza la proporcién de mujeres empleadas.
Nuevamente, el empleo puede expresarse en personas o en ETC.

— Es importante sefialar que los datos de ETC y desagregacion por sexo no siempre
estan disponibles con la misma clasificacion industrial que las tablas insumo-produc-
to. En contextos con menor desagregacion (por ejemplo, en Australia), se aplico la
misma proporcion de empleo por sexo a todas las subdivisiones industriales. En otros

10 La matriz inversa de Leontief (I-A)-1 es un multiplicador que informa sobre cudnto tiene que aumentar la produccién de
toda la economia para atender a un determinado aumento de la demanda final (CEPAL, sf).
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5.

casos con mayor o diferente desagregacion (como en el sector publico de EE. UU.), se
ajustaron las proporciones utilizando fuentes complementarias caso por caso.

Los efectos sobre el empleo (incluidos los desagregados por sexo) para cada industria j se

calculan de la siguiente forma:

— El efecto directo es w<sub>j</sub>, es decir, el empleo directo necesario para produ-
cir una unidad del producto de la industria j.

- Elefecto total Tipo I (directo mds indirecto) es Y<sub>i</sub> w<sub>i</sub> L<su-
b>ij</sub>, que representa la cantidad total de empleo (directo e indirecto) requerido
para producir una unidad adicional del producto de la industria j.

— Elefecto indirecto se calcula como la diferencia entre el efecto total y el efecto directo:
Y<sub>i</sub> w<sub>i</sub> L<sub>ij</sub> - w<sub>j</sub>

A partir de estos calculos, se pueden estimar los multiplicadores de empleo, asi como
los coeficientes de efectos indirectos respecto a los directos, tanto en términos generales
como diferenciados por sexo, ETC, u otras variables relevantes.

7. Finalmente, es posible calcular los efectos sobre la tasa de empleo.

— El aumento en puntos porcentuales de la tasa de empleo (total o por sexo) se estima
dividiendo el efecto total sobre el empleo entre la poblaciéon en edad de trabajar co-
rrespondiente (total o por sexo).

Efectos sobre el empleo inducido (Tipo II)

1.

Se aumenta la matriz A de requisitos directos afladiendo el sector hogares, se utilizan da-
tos de la tabla simétrica con una columna adicional a la matriz A que la composicion de
la demanda de los consumidores por sector por unidad de renta familiar y una fila que da
la remuneracion de los empleados (e idealmente incluyendo también ingresos de trabajo
autéonomo pero no beneficios) por unidad de producto de cada industria (construcciones
y cuidados).

La columna adicional de la demanda de consumidores por industria se deriva de la co-
lumna correspondiente de la tabla simétrica dividida por la renta familiar total. Esta in-
formacion se puede encontrar normalmente en los datos de las cuentas nacionales (sector
doméstico). Cuando la renta familiar no esta disponible directamente, se utiliza el gasto
doméstico total dividido por (1 - coeficiente del ahorro bruto).

— El sector de hogares normalmente incluye a las instituciones sin fines de lucro que
ofrecen servicios a los hogares (a no ser que estén separados) y no se ha realizado
ningun ajuste para contabilizar esta categoria

Los calculos son los mismos que antes, lo que crea una matriz inversa de Leontief de tipo
IT aumentada, L’, que se utiliza para calcular

— Elefecto total tipo II (directo, indirecto e inducido) es Z; w; L"j; , la suma de toda la
mano de obra adicional necesaria, directamente, indirectamente e inducida, cuando
se produce una unidad adicional del producto de la industria j.

— Elefecto inducido se calcula como %; w; L"jj — Z; w; L"j; — wj la diferencia entre los
efectos totales del tipo I y tipo II. Esto da el empleo inducido por el consumo adicio-
nal en los hogares se produce una unidad adicional del producto de la industria j.
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Los supuestos sobre los cudles se construyeron las estimaciones fueron las siguientes:

1. Suministro ilimitado: se asumié que no hay restricciones en la disponibilidad de insu-
mos, incluida la mano de obra. Si la economia operara a plena capacidad, los efectos
sobre el empleo podrian estar sobrevalorados.

2. Estabilidad en salarios y precios: no se consideraron aumentos salariales ni efectos in-
flacionarios ante escasez de mano de obra calificada. Si estos ocurrieran, la capacidad de
compra del gasto adicional disminuiria, afectando los calculos de empleo.

3. Métodos de produccion constantes: se supone que el aumento en la demanda no modi-
ficaria la forma en que las industrias producen. Sin embargo, factores como economias
de escala o cambios tecnolégicos podrian alterar los requisitos de insumo y afectar la
estimacion del empleo.

4. Patrones de gasto invariables: se asume que los hogares mantienen su misma estructura
de consumo proporcional a sus ingresos. Si el empleo adicional incentiva un mayor aho-
rro o el ingreso se distribuiria de manera desigual, los efectos sobre el empleo podrian
estar sobre o subestimados.

5.2.2. Seis paises del Sur Global

En el estudio de De Henau et at (2017) el objetivo fue evaluar los efectos de la inversién en
infraestructura fisica y social sobre la creaciéon de empleo total y el desglose por sexo, el PIB y
la deuda de estos efectos en siete paises (Australia, Dinamarca, Alemania, Italia, Japdn, Reino
Unido y EE. UU.L).

Al igual que en el caso de los siete paises de la OCDE, en este estudio se utilizaron tablas de
insumo - producto para capturar las interacciones entre sectores econémicos y medir los efec-
tos de la inversion sobre el empleo directo, indirecto e inducido. Los datos provienen de estadis-
ticas oficiales como los de empleo desagregados por sexo, indicadores sectoriales relacionados
con salarios, niveles de empleo formal/informal y brechas laborales.

Los sectores incluidos son la infraestructura social, especificamente, los servicios de salud y
cuidados (incluyen trabajo social, cuidados de nifios y ancianos y atencion sanitaria); y la in-
fraestructura fisica (construccion). Se realiz6 un andlisis por sexo para determinar la proporcién
de empleo para hombres y mujeres e identificar los efectos diferenciados.

Entre los supuestos clave se considera que la inversion inicial no cambia las proporciones de
empleo por sexo en cada sector y que las relaciones intersectoriales permanecen constantes a lo
largo del tiempo. Es decir, el modelo es estatico y las estimaciones se basan en un andlisis en un
punto determinado en el tiempo, sin considerar los efectos dindmicos, acumulativos o interge-
neracionales que podrian generarse a mediano y largo plazo.

Las variables incluidas en esta investigacion fueron la inversién y el empleo; ademas de fac-
tores sectoriales como el contexto nacional, el consumo y el bienestar; y factores sociales y de
género.
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Tabla 42.
Variables incluidas en la matriz de insumo - producto para la estimacién de los efectos de la inversion
en cuidados en 6 paises del Sur Global.

«  Monto para la inversion (2%
del PIB de cada pais) para la
inversion en infraestructura
social (cuidados) y la
infraestructura fisica
(construccion).

«  Asignacion de la inversion
entre cada sector.

Directo: personas
empleadas directamente
en cada sector de
inversion

Indirecto: empleos
generados en los
sectores proveedores de
insumos (manufacturas o
servicios, por ejemplo).
Inducido: empleos
creados debido al
incremento del gasto de
las familias.
Participacion por género:
proporcion de hombres y
mujeres en cada sector.

Coeficientes de insumo-producto
que reflejan las interrelaciones
entre sectores econdémicos.
Composicion sectorial:
Representacion de las industrias
especificas analizadas.

Servicios sociales y de salud:
Incluye actividades como
atencion en residencias, trabajo
social y cuidados no residenciales.
Construccion: Produccion fisica de
bienes de infraestructura.

Niveles salariales por sector

y comparacion entre salarios
medios en cada sector.

«  Tasa de empleo: Proporcién
de la poblacion ocupada en
relacion con la poblacion en
edad de trabajar.

« Tasade desempleo: Personas
desocupadas activamente
buscando empleo.

«  Empleo informal: Proporcion
de trabajadores fuera del
sistema formal, desagregado
por género.

Gasto familiar: Efectos
inducidos en el empleo,
basados en como los
hogares utilizan sus
ingresos adicionales.
Indicadores de salud y
cuidados: Infraestructura
disponible y servicios
relacionados, como
acceso a servicios de
atencion médica o
cuidado infantil formal.

Brecha de género: Diferencias en
la participacién laboral, ingresos y
acceso a empleos de calidad entre
hombres y mujeres.

Segregacion laboral:
Concentracion de hombres y
mujeres en sectores especificos.

Fuente: elaboracion propia con base en De Henau et al (2017).

5.2.3. Republica Dominicana

En el caso de Repuiblica Dominicana, el estudio “Invertir en cuidados: empleos que garanti-
zan derechos” se propuso un ejercicio para simular los efectos de la Politica Integral de Cuidados
teniendo en cuenta una microsimulacién para replicar de manera individual el comportamiento
de las personas cuando su nucleo familiar se ve beneficiado por la politica.

Las simulaciones corresponden a evaluaciones paramétricas que introdujeron criterios de
aleatoriedad, por lo cual en teoria, se pueden construir rangos de confianza sobre resultados de
la simulacién. Las simulaciones del modelo estan definidas en dos tiempos, un antes y un des-
pués de la implementacion de la politica, se utilizaron técnicas estadisticas para calcular las pro-
babilidades de acceso a los servicios y estimar el impacto laboral mediante una matriz de costos.

La poblacién objeto estuvo compuesta por los nifios y nifias en primera infancia y las perso-
nas en situacion de dependencia. Se tomé como referencia el afio 2023 para el analisis, afio en
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el cual existian tres instituciones con programas que brindan servicios publicos de cuidado, que
buscan la reduccion de trabajo de cuidado en los hogares y estan pensados para la poblacion
priorizada.

Como resultado directo de la politica, la oferta de servicios de cuidado incrementaria la dis-
ponibilidad de la fuerza laboral en los hogares, en particular de las mujeres. Este aumento en
la disponibilidad laboral, a su vez, se espera que genere un aumento en la tasa de participacion
laboral y, por lo tanto, un incremento en los ingresos de los hogares.

Los efectos se consideran en la reduccion de la pobreza monetaria dentro de la poblacién
femenina, el aumento de la cantidad de empleos potenciales como consecuencia de la liberacién
de horas de cuidado en hogares beneficiarios, transformaciones en el mercado laboral; partici-
pacion y formalidad del empleo de las mujeres y la reduccion de las brechas de género. En virtud
del desarrollo del modelo, se establecieron preguntas guia que permitieron delimitar su alcance

y estructura, y determinaron los pasos a seguir.

Tabla 43.

Etapas de la simulacion de los efectos de la inversidn en cuidados en Republica Dominicana.

Ano base 2022.

Estimacion de la
demanda

;Cuantas
personas
necesitan
cuidados?

Se incluyeron
imputaciones

en las fuentes

de datos y la
aplicacion de la
metodologia para
la aproximacion
de la dependencia
funcional en las
personas adultas.

Asignacion del
tratamiento
a partir de
probabilidades

¢A qué servicios
publicos de
cuidados
accederian las
personas con
demanda?

Se definieron
imputaciones
basadas en los
principios de
la politica de
cuidados.

Calculo de los
recursos humanos

y materiales para
la expansion de la
politica

¢Cuantas personas
cuidadoras se
necesitan contratar
para la provision de
cuidados?

Se calcularon de
acuerdo con matrices
de costeoy de
dotacion de recursos
para la prestacion de
los servicios, seglin
las prestaciones
institucionales y
domiciliarias de
servicios de cuidado
considerados.

Efecto de la politica
en la participacion
laboral

;Cuantas mujeres
se pudieran dedicar
al trabajo por las
horas liberadas de
cuidado?

Se calcularon con
imputaciones
basadas en
regresiones logit

o imputaciones de
probabilidades en
el mercado laboral
general.

Cambios en la
poblacion que trabaja
por un ingreso y
cambio en la pobreza

¢Qué ingresos
generarian esos
nuevos empleos y cual
seria el impacto en la
pobreza?

Se calculd a través
ecuaciones de
Mincer utilizando
la metodologia de
Heckman 'y por
imputacion directa.

Fuente: MEPYD (2024b).

Las condiciones de dependencia para las microsimulaciones se calcularon con datos de la
ENHOGAR 2021 y ENCFT, 2022. Las preguntas del Grupo de Washington se complementaron
con imputaciones probabilisticas para extrapolar datos de la ENHOGAR ala ENCEFT y asi cons-
truir estimaciones desagregadas de la prevalencia de dependencia por rango etario.

Los escenarios construidos contemplaban los programas vigentes en 2023 para las poblacio-
nes identificadas como prioritarias: nifios de 0 - 4 afios, poblacién con dependencia moderada
o severa de 18 a 64 afos y poblacion en dependencia moderada o severa de 65 afios y mas.
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A partir de los resultados de la ENHOGAR se estimé que la poblacién en dependencia de 15
aflos o mas en Republica Dominicana es de 165.227 personas, de las cuales, la mayor parte de
las personas en dependencia eran personas adultas mayores. La incidencia de la dependencia
calculada en ENHOGAR fue imputada respetando los rangos etarios en los microdatos de la
ENCEFT. Una vez identificadas las personas dependientes, se calculé la incidencia de personas en
condicion moderada y severa en el ENHOGAR para imputar dichas probabilidades en la ENCFT.

Con esto, se estim6 la demanda de cuidado en los hogares, considerando la poblacién en
primera infancia y la poblacién adulta en dependencia.

Tabla 44.
Poblacién con demanda de cuidados en hogares seglin condicion de dependencia en Republica Domi-
nicana. Aho base 2022.

Poblacion adulta en dependencia
Poblacion en

primera infancia Poblacion adulta en dependencia Poblacion adulta en dependencia
moderada o severa mayor de 65 anos moderada o severa entre 18 y 64 anos

864.388 67.448 30.139

Fuente: MEPYD (2024b).

A continuacion, la asignacion de servicios se realizé considerando los servicios de cuidado y
el programa o tipo de servicio al que accederian las personas, dependiendo de la oferta a la que
tuvieran acceso en un drea geografica y sus preferencias. Se definieron tres escenarios en los que
se asumid que los hogares tenian la probabilidad de acceder a los servicios del 90%, dado que
no todos los hogares preferirian a los servicios publicos de cuidados, sino que podrian preferir
utilizar servicios privados de cuidados.

Tabla 45.
Servicios de cuidado incluidos en la simulacién de efectos en Republica Dominicana. Aiio 2022.

Institucion Detalles Poblacion meta
Instituto Nacional de Atencidn -
. : Centros de Atencion integral a . . -
Integral a la Primera Infancia . . Ninos y ninas entre 0y 4 anos.
Primera Infancia (CAIPI).
(INAIPI).
Aulas de Nivel Inicial del segundo
Ministerio de Educacion ciclo (en proceso de pilotaje y Nifos y nifas entre 3y 5 anos.
expansion).
Consejo Nacional de la Persona Centros Permanentes (asilos) d?iﬁg:icr?aafggzgzgi zg\?z;no
Envejeciente (CONAPE) rectorizados por CONAPE. P o o .
en condicion de indigencia.
Servicios domiciliarios de Hogares con personas en
Cooperativas de Cuidado cuidado (en proceso de pilotaje y togare P .
s, situacion de dependencia.
expansion).

Fuente: MEPYD (2024b).
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Los programas que se ofrecen para la atencion publica de la poblacidon en dependencia: el
aula del nivel inicial de 3 y 4 afios, asi como los Centros de Atencion Integral a Primera Infancia
(CAIPI) del Instituto Nacional de Atencién Integral a la Primera Infancia (INAIPI) y por otro
lado, los Centros Permanentes (asilos) rectorizados por el Consejo Nacional de la Persona Enve-
jeciente (CONAPE) para la poblaciéon de 65 afios y mas, segiin las metas establecidas para cada
poblacién objetivo.

La simulacidn se realizé de manera aleatoria, con el proposito de determinar cuales serian los
hogares que accederian a la politica y, luego, se asignd, también aleatoriamente, la modalidad de
servicios de los disponibles para el tipo de demanda. Para el calculo de la poblacién atendida se
asumio que la atencidn intracategoria estaba conectada, pero esta atencién era independiente.
Si en un mismo hogar hubiera varias personas demandantes de cuidados, todas las personas en
dependencia de la misma categoria del hogar se atenderian si el hogar accede, pero un hogar po-
drd acceder a un tipo de servicio, sin que necesariamente sea atendido en el otro tipo de servicio.

Por ultimo, la simulacién de escenarios especiales consider6 que algunos hogares recibirian
los servicios domiciliarios de la politica de cuidados a tiempo parcial. Lo que tendria un impac-
to no solo en los costos de atencidn, sino también en la creacion de empleo por instauraciéon de
la politica y el tiempo liberado, y por consiguiente, en la disminucién de la pobreza.

Las principales limitaciones de este estudio radican en que la simulacion se centraba en el
efecto directo de la politica analizada, sin considerar el posible efecto de variables econémicas
mas amplias, como el crecimiento del PIB, la evolucion del empleo en sectores no relacionados
con el cuidado y los efectos fiscales.

Estas estimaciones permitieron conocer con cierto nivel de precision y robustez los cambios
en el mercado laboral y el nimero de personas que dejarian de estar fuera del mercado laboral
(no estudia ni trabaja), debido a que se consideraria el valor econémico de las horas liberadas
gracias a la politica de cuidados (ingresos monetarios), para lo que se utilizaron varias técnicas:

1. Para la poblacién que se integra a trabajar al mercado laboral general por liberacion de
horas se estimé un ingreso a partir de una regresiéon Heckman simple (en dos etapas).

2. Para la poblacion que se integra a trabajar como personas cuidadoras en servicios do-
miciliarios (ya sea por liberacion de horas, o ya sea que se tomen del mercado laboral
general) se le asigno el ingreso que percibirian las personas cuidadoras en los servicios
domiciliarios.

3. Para la poblacién que se integraria a trabajar como personal cuidador en los servicios
institucionales, o como personal administrativo/auxiliar en cualquier tipo de servicio, se
estimé un ingreso a partir de una regresion Heckman ajustada al mercado laboral formal.

La regresién de Heckman en dos etapas es una técnica estadistica que permite corregir el
sesgo de seleccion en estudios donde no todos los individuos tienen las mismas probabilidades
de ser observados en el analisis. Ademas, este método es especialmente util para entender el im-
pacto de ciertas politicas publicas, como las de cuidado, en el mercado laboral y en los ingresos
de diferentes grupos. En este caso, se utiliz6 la regresion de Heckman porque algunas personas
podran tener mayores probabilidades de trabajar dependiendo de factores como su edad, su
educacién o su género.

Seguin estos supuestos, en este ejercicio, el 25,0% de las personas saldran del estado ni-ni para
integrarse como cuidadoras en los servicios que ofrece el Estado y que todas estas personas ge-
neraran ingresos por este trabajo. El restante 75,0% de las personas que saldrian del estado ni-ni
se integraran al mercado laboral general. Esta asignacion se hace de manera aleatoria.
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Grafico 14.
Etapas de la simulacion de los efectos laborales y de ingresos de la politica de cuidados en Republica
Dominicana. Aho 2022.

/_
Seleccion
aleatoria en
Empcl.traos base a una Emol l d Determinacion de ingreso
(WU probabilidad " aboral genoral por Heckman simple
R [ imputada (modelo en dos etapas)
calculada con
modelos
3
k= - Seleccion Empleos en servicios
-_g S aleatoria en domiciliarios de cuidado Determinacion
o | base a una Servicios de ingreso por
2 K probabilidad domiciliarios valor fijo
] g Empleos imputada Empleos aux. y adm.
= directos a partir de
S matrices de
o creacion de
empleo de
los sc_ervicios Determinacion
considerados Empleos en servicios de ingreso por
institucionales de cuidado. Heckman ajustado
No En servicios por probalidad de
Empleos considerados institucionales participacion en el
indirectos enla Empleos aux. y adm. mercado laboral
simulacion formal (modelo en
\ dos etapas)

Fuente: Extraido de MEPYD (2024c).

El efecto en el mercado laboral se evaluo teniendo en cuenta que la politica de cuidados po-
dria mejorar las condiciones de empleo al liberar horas de trabajo de cuidados no remunerado,
lo que permitiria una mayor insercion laboral y la disminucién de la pobreza monetaria como
resultado de la creacion de empleo.

5.2.4. México

Los estudios sobre México se centran en la estimaciéon de costos y efectos econémicos de-
rivados de la implementacién de servicios de cuidado para la infancia y personas en situacién
de dependencia. Asimismo, desarrolla un analisis basado en un modelo conocido como IKK
(Ilkkaracan, Kim y Kaya), complementado por estudios de ONU Mujeres. El objetivo es estimar
la demanda y costos de cuidado y evaluar los efectos en el PIB, empleo, e ingresos fiscales me-
diante un modelo de insumo-producto.

En cuanto a los efectos por sexo, el estudio evalué el cambio en la carga del trabajo no remu-
nerado y como se promueve la inclusion laboral femenina a partir de la provisién de servicios
de cuidado para cada poblacién objetivo.

La informacion para este estudio provino, en general, de organismos especializados (institu-
tos de estadisticas oficiales) y se construyd con base en la informacién censal. La construccion
de los escenarios se realizé para el total de la poblacion objetivo y luego se disefiaron los esce-
narios progresivos para el despliegue de la cobertura de los servicios del sistema en cuestion o
sea, la demanda.
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La modelacion de escenarios progresivos para atender la demanda de cuidados tuvo en cuen-
ta algunos criterios basicos: la concrecion de una politica de cuidados que incluya tanto a la
primera infancia como a personas en dependencia, requiere, ademads del disefio y la oferta de
servicios de cuidado: la implementacion simultanea y sincronizada de componentes regulato-
rios y de fiscalizacion, la formacién de recursos humanos y de gestion de la informacién y el co-
nocimiento, asi como de acciones de comunicacién para la promocion de la corresponsabilidad
y de género en los cuidados. Generalmente, para ofrecer estos servicios, se necesitan varios aflos
hasta alcanzar la cobertura universal que garantice el acceso al cuidado de la salud. Al respecto,
la progresividad de los servicios se concibié como un proceso estructurado en etapas sucesivas
para avanzar gradualmente hacia la universalizacion.

En tal sentido, se analizaron y definieron distintos escenarios de progresividad, lo que im-
plicé la toma de decisiones condicionada por ciertas restricciones, buscando optimizar los ob-
jetivos de la politica. Los escenarios progresivos consideraron tanto las condiciones iniciales
(cobertura actual y recursos disponibles en infraestructura y personal), como las metas para la
universalizacion en un plazo de entre 5 y 10 afios.

La cuantificacion de la poblacion objetivo se realizé por separado, de acuerdo con el propé-
sito de la politica de cuidados y la informacién relativa a la poblacidn actual y las proyecciones
de poblacién por edades simples. Ademas, para las personas con discapacidad y de adultos ma-
yores se requirié estimar la prevalencia de la dependencia, por edades simples y por grado (leve,
moderada y severa).

Cuando las condiciones iniciales de los servicios de cuidado estan actualizadas y adecuada-
mente desagregadas, permiten ubicar con precision la oferta existente e identificar las caracte-
risticas de la poblacion demandante, incluyendo sus edades y, cuando corresponde, sus niveles
de dependencia. Por su parte, las metas temporales establecen referencias para el despliegue o la
implementacion progresiva de los servicios, y suele definirse en el ambito politico. Esto porque
las metas de expansion tienden a alinearse con los periodos de gobierno y con la disponibilidad
de recursos presupuestarios.

Tabla 46.
Criterios de progresividad en el andlisis de retornos en México. Aiio base segun servicio de cuidado
analizado

Criterio de progresividad Descripcion

La edad es un criterio clave, ya que la autonomia personal varia segun la
etapa del ciclo de vida.

Primera infancia (0 a 4 afios): cuidados intensivos para su desarrollo
cognitivo y emocional.

Edad de l.a Poblaci()n Infancia (5 a 12 afios): servicios educativos y cuidado fuera del horario
objetivo escolar.

Personas en situacion de dependencia: Definidas segun su capacidad para
realizar actividades basicas e instrumentales de la vida diaria, clasificadas
en tres grados: Dependencia leve, dependencia moderada y dependencia
severa.
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Criterio de progresividad Descripcion

Este criterio mide el nivel de asistencia que una persona necesita para sus
actividades cotidianas.

Se puede priorizar a personas con dependencia severa (que requieren apoyo
permanente) o comenzar con aquellas con dependencia leve o moderada,
cuya atencion puede ser mas rapida y menos costosa.

Grado de dependencia

A mayor dependencia, mayor complejidad y costo de los servicios.

Permite priorizar a personas en situacion de pobreza o vulnerabhilidad,

» garantizando que los servicios lleguen primero a quienes mas lo necesitan.
Vulnerabilidad

socioeconémica Requiere contar con informacion socioeconémica confiable y actualizada

(registros administrativos o encuestas), aunque un desafio frecuente es la
falta de datos recientes.

Consiste en iniciar la implementacion en territorios especificos, como zonas
rurales, areas marginadas o ciudades estratégicas.
Criterios espaciales o

geograficos Es (til para desarrollar programas piloto, evaluar resultados y ajustar los

servicios antes de ampliarlos.

También ayuda a reducir brechas territoriales en el acceso a cuidados.

Fuente: elaboracion propia con base en ONU Mujeres (2022).

Estos criterios no son mutuamente excluyentes. Al contrario, una estrategia robusta podria
combinar varios criterios simultdneamente. Por ejemplo, podria priorizarse inicialmente a nifios
pequenos en situacion de pobreza extrema o a personas mayores con dependencia severa que
vivan en zonas rurales. La combinacién de criterios permitiria un enfoque mas integral, adapta-
do a las multiples dimensiones de la desigualdad y de la necesidad de cuidados en la poblacién.

La implementacion progresiva del sistema de cuidados requiere del desarrollo de una fase pi-
loto inicial para ensayar el modelo de servicios en territorios acotados, validar instrumentos de
medicion (como escalas de dependencia funcional), poner a prueba los procesos de postulacion
y desarrollar las instancias de articulacién institucional necesarias para el futuro del modelo.

Para las personas mayores y con discapacidad en situacion de dependencia, el nivel de nece-
sidad se determind mediante la evaluacion de sus capacidades para realizar actividades basicas
para la vida diaria (ABVD) e instrumentales (AIVD). A partir de estos resultados, se definieron
los tipos de servicios mas adecuados para cada nivel de dependencia.

Con esto, se identifico la poblacién objetivo por grupo demografico para cada afo del des-
pliegue proyectado. Para ello, se considerd el volumen de usuarios, sus edades y niveles de de-
pendencia, factores que determinan las necesidades de recursos humanos, materiales e infraes-
tructura. Asimismo, se evalud la intensidad temporal del servicio —desde media jornada hasta
atencién continua— segun los requerimientos operativos, asegurando ratios de cuidadores por
persona atendida y salarios acordes a su capacitacion profesional. Finalmente, la planificacién
incluyé el diagnostico de la infraestructura existente, el diseio de nuevos espacios adaptados
(como centros de dia o areas de cuidado infantil) y la estimaciéon de insumos clave, incluyendo
alimentos, suministros médicos y servicios complementarios de energia y transporte.

En los escenarios alternativos para estimar los costos e impactos econdmicos de implemen-
tar servicios de cuidado en México, se utilizd un esquema de etapas sucesivas para alcanzar la
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universalizacion. Para cada escenario se midieron los efectos diferenciados segun los siguientes
factores: la cobertura, la calidad del servicio, el tiempo e intensidad del despliegue, y las brechas
de financiamiento junto con las estrategias para superarlas. Asimismo, se consideraron otras
variables clave, como la participacidn laboral de las mujeres (ONU Mujeres, 2022).

Los escenarios se clasificaron segtin sus metas de progresividad. El escenario basico o inicial
prioriza a las poblaciones mds vulnerables con servicios esenciales y cobertura limitada; tiene
un costo fiscal bajo, pero sus impactos en el PIB y el empleo son modestos. El escenario inter-
medio amplia la cobertura y eleva los estandares de calidad, lo que implica una inversién mas
significativa, pero con mayores beneficios en empleo, participacion laboral femenina y recau-
dacién. Por ultimo, el escenario universal o ambicioso apunta a una cobertura total y servicios
de alta calidad; aunque representa un alto compromiso fiscal, genera los mayores retornos eco-
ndmicos, sociales y fiscales a mediano y largo plazo, al tiempo que impulsa una transformacioén
estructural de la economia del cuidado y la equidad de género.

Tabla 47.
Esquema de progresividad en escenarios alternativos de provision de cuidados en México. Aio base
segun servicio de cuidado analizado

Catesoria Escenario 1: Escenario 2: Escenario 3:
8 Basico Intermedio Ambicioso / Universal
Media (poblacion
Cobertura Inicial baja (focalizada) vulnerable y zonas Universal o cuasi-universal
prioritarias).
Horizonte de . . . Largo plazo
E - Corto plazo (3 afos) Mediano plazo (5-7 afios). (10 afios 0 Mas).
Minimos esenciales . . Toda la oferta (guarderias,
. - , . Servicios mixtos ,
Tipos de servicios (guarderias, asistentes . , centros de diay larga
(incluye centros de dia). ,
personales). estadia).
Calidad del Basica (relamop cuidador/ Intermedia . Alta (salarios dignos,
.. usuario amplia, menor . . infraestructura completa,
servicio . (estandares mejorados). .
salario). tiempo completo).
Cos.to it Bajo. Moderado Alto
estimado
Bajo a moderado (temporal Moderado a alto Alto (empleo masivo y
Empleo generado . formal, especialmente
o parcial). (estable, formal). .
femenino).
Impacto en el PIB Modgrgdo (efecto Altlo (rnultlpllc;ador Muy alto (efect'o expansivo
limitado). economico medio-alto). sostenido).
Ffecaudacmn Moderada Alta Muy alta
fiscal esperada
Participacion . Incremento leve Aumento significativo Transformacion estructural
laboral femenina
S.o LI LG Riesgo de fragilidad Moderada Alta
sistema

Fuente: elaboracion propia con base en ONU Mujeres (2022).
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5.2.5. Argentina

El estudio de la inversién publica en servicios de cuidado en Argentina “Inversién publica
en servicios de cuidado en Argentina: Cobertura de déficits, generacion de empleo, esfuerzos
fiscales e impactos econdémicos” (OIT, 2022a) se bas6 en la metodologia desarrollada por la OIT
— ONU Mujeres (2021) para calcular el efecto de la inversion en la generacion de empleo y otros
agregados econémicos, como el PIB, la mayor participacion econémica, la recaudacion fiscal, la
recuperacion econémica a corto plazo y a largo plazo, la sostenibilidad y desarrollo.

La estimacion del déficit se realizd para cada subsector de cuidados (educacion, salud y
cuidados de larga duracién) segun distintos escenarios y metas de mantenimiento o mejora.
Asimismo, se calcul6 la inversion publica requerida para revertir dichos déficits en términos
fiscales. Para esto, la metodologia se estructurd en cuatro etapas principales orientadas a esti-
mar el impacto de los cuidados, proyectar los escenarios posibles, e identificar los objetivos y el
financiamiento adicional necesario.

Tabla 48.
Esquema metodoldgico de la estimacion de los efectos de la inversion en cuidados en Argentina.
Ano meta 2030

Etapa Descripcion

Niveles de cobertura y calidad de los servicios de cuidado disponibles en 2017
(situacion inicial),

Demanda potencial y déficits estructurales por region y grupo demografico.
Poblaciones obijetivo:

- primerainfancia (0 a 4 afos)

« infancia extendida (5 a 12 afios)

= personas mayores o con dependencia.

Etapa 1.
Evaluacion de déficits

Metas alineadas con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para el afio
2030y escenarios alternativos:
« Escenario Statu Quo (SQ), situacién actual adaptandose Unicamente al

. . .E'tapa 2. - crecimiento poblacional, sin mejoras en cobertura, calidad o condiciones
Definicion de objetivos
de politica laborale; Lo . . .

«  Escenario High Road (HR), ampliacion de la cobertura y mejora de la calidad,
con estandares de paises de renta media-alta y metas progresivas de
cobertura minima, media y maxima.

Identificacion de la inversion requerida para reducir los déficits con una mayor

Etapa 3. cobertura y mejor calidad de los servicios, expansion de la oferta para personas
Estimacion de la inversion | dependientesy la mejora de las condiciones laborales del sector (remuneracion,
publica necesaria estabilidad y profesionalizacion).

Enfoque de sostenibilidad fiscal y adecuada planificacion de recursos ptblicos.

Proyeccion de las necesidades de financiamiento

T Andlisis de los efectos en el PIB, la creacion de empleos directos e indirectos y

participacion femenina.

Efectos de corto plazo vinculados con la recuperacion econdmica y beneficios
de largo plazo relacionados con sostenibilidad, desarrollo e ingresos fiscales
derivados del efecto multiplicador de la inversion.

Estimacion de los efectos
macroecondmicos

Fuente: elaboracion propia con base en la OIT (2022a).
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La estimacion del déficit, la definicion de escenarios, la evaluacion de los esfuerzos fiscales y
la generacion potencial de empleo, se realizaron con base en la provision inicial de los servicios
en cada subsector: educacion, los cuidados de corta duracién y los cuidados de larga dura-
cién para adultos mayores y personas con discapacidad. Ante esto, se propusieron politicas para
atender las demandas proyectadas para el afio 2030.

El otro estudio realizado para Argentina por Ojeda et al (2022), emple6 la metodologia de
insumo-producto para analizar el efecto econdémico de politicas destinadas a expandir y for-
talecer los servicios de cuidado. Este estudio considerd cuatro sectores de cuidado: ensefianza
(inicial, primaria, secundaria y especial), servicios de salud de corta duracioén, servicios de salud
de larga duracién y servicios domésticos. En cada sector se calcularon los déficits de cuidados
de acuerdo con la cobertura, los salarios y la infraestructura necesarias para atender la demanda
de cada poblacion prioritaria.

El estudio utiliz6 una combinacién de Modelos Insumo-Producto (I-O) en precios y cantida-
des para evaluar los efectos de politicas correctivas, sus costos anuales y mecanismos de finan-
ciamiento. A diferencia de trabajos previos que usaron solo modelos I-O en cantidades, el uso
del modelo en precios permite captar los efectos de aumentos salariales en la estructura de cos-
tos y precios. La calibracion se basé en una Matriz de Contabilidad Social (MCS) ampliada para
Argentina en el afo 2017, desagregando los sectores de cuidado. Este nivel de detalle permitié
identificar las interrelaciones entre sectores y medir con precision los impactos econdémicos de
las politicas propuestas.

Este modelo permitio6 estudiar los efectos de variaciones en la demanda de cuidados. Al tratar
el ingreso de los hogares como una variable endégena —determinada dentro del sistema eco-
némico simulado—, se logré capturar como el aumento del empleo o de los salarios, impulsado
por las politicas de cuidado, afecta directamente el dinero que reciben las familias. También,
esta condicion interna del ingreso facilité la simulacion del efecto dominé que genera el flujo de
recursos adicionales en los hogares.

5.2.6. Sudafricay EE. UU.

La metodologia del estudio de Antonopoulos et al. (2011) para Sudafricay EE. UU. consistié
en un analisis de multiplicadores basado en matrices de contabilidad social, el cual se combind
con una microsimulacion. Este enfoque permitio obtener una vision integral sobre como la in-
version en el sector del cuidado genera empleos inclusivos, reduce las desigualdades econdmicas
y de género, y afecta la expansion de este sector en paises con contextos econoémicos diferentes.

La metodologia aplicada considerd las limitaciones de informacién especifica sobre los cui-
dados en Sudafrica y asumié que las condiciones econdémicas se mantendrian estables en el
tiempo. En ambos paises, el impacto sobre el empleo y el ingreso dependera de factores contex-
tuales especificos, tales como las politicas de remuneracion del sector y la accesibilidad de los
servicios de cuidado.

La construccion de los escenarios alternativos —es decir, la simulacion de politicas ex-ante
para evaluar el impacto de la expansion del cuidado social— se llevd a cabo mediante métodos
cuantitativos adaptados a cada pais. En el caso de Sudafrica, se utiliz un analisis multiplicador
basado en una matriz de contabilidad social, para analizar los efectos de la politica en subgrupos
de hogares y sectores desagregados, incorporando variables demograficas y econdémicas.

152



En el mismo sentido, se disefiaron escenarios hipotéticos para simular el efecto de la in-
version en los sectores de la construccion y cuidados a través de dicha matriz. El escenario de
cuidados reflejé una mayor intensidad laboral, asi como una mayor participaciéon de mujeres
y mano de obra no calificada en comparacion con los sectores existentes de educacion y salud.
Estos escenarios permitieron estimar como las variaciones en la actividad de un sector afectan
al resto de la economia, incluidos el empleo y los ingresos de los hogares.

En Estados Unidos, el impacto de la expansion del sector de cuidados se evalué combinando
analisis insumo - producto y microsimulacién. A nivel macro, el andlisis input - output (I-O),
basado en tablas nacionales con 201 industrias, estim6 los empleos directos e indirectos genera-
dos, clasificados por industria y ocupacion.

La microsimulacién asigné estos empleos a individuos usando técnicas de correspondencia
estadistica y rankings de propension. Estos rankings, calculados mediante regresiones probit,
estimaron la probabilidad de empleo segtin caracteristicas como educacién, experiencia y géne-
ro. Este enfoque integrado permiti6 analizar tanto los efectos agregados como su distribucién
entre distintos grupos poblacionales.

En los modelos por pais, la asignacion de empleos en Sudafrica se realizé mediante una for-
mula basada en criterios de elegibilidad (tasa de desempleo, profundidad de la pobreza, tamafio
de la poblacién por tipo de hogar pobre) para dirigir los puestos directos no calificados a la
poblacién vulnerable. Por su parte, la asignacion de empleos en EE. UU. se hizo mediante un
proceso iterativo basado en la clasificacion de propension individual y la probabilidad de em-
pleo, seguido de la imputacion de ganancias.

Adicionalmente, se compar6 la inversion en el sector de cuidados con un desembolso de
igual magnitud en la construccion, con el fin de resaltar los impactos diferenciales en la creacién
de empleo y la distribucion del ingreso. Los efectos de este mayor gasto publico se manifiestan
en un incremento de la demanda final de los servicios correspondientes. Para definir los escena-
rios y realizar las simulaciones se tuvieron en cuenta los siguientes parametros:

Tabla 49.
Parametros incluidos en la definicion de escenarios de simulacion de efectos de la inversion en
cuidados en Sudafrica y Estados Unidos. Afio base segun pais.

Parametro Sudafrica Estados Unidos

50 mil millones de dodlares (mitad de la
produccion bruta del sector de cuidados
en 2006).

Monto de inversion/ 9,3 mil millones de rands
estimulo fiscal (1% del PIB en 2000).

Desarrollo infantil temprano y

D GIEEn T o8 e cuidado basado en el hogary la

cuidado social

Desarrollo infantil temprano y cuidado
basado en el hogar y la comunidad.

comunidad.
., I Nifos pequenos, personas mayores, Nifos pequenos, personas mayores,
Poblacion objetivo/ Pea P y Peq P y .
L personas con enfermedades personas con enfermedades cronicas/
beneficiaria " . . . .
cronicas/discapacidades. discapacidades.
' o . . Distincion por nivel de habilidad y género;
Caracteristicas del Distincion por nivel de habilidad . P iy ve
o o . también edad, educacion, raza, estado
personal/empleos (calificado/no calificado) y género.

civil, etc.
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Parametro Sudafrica Estados Unidos

Reflejadas en la matriz de Reflejadas en las matrices de insumo
Estructuras de costos y . . . . . .
- contabilidad social; uso intensivo de | producto ; uso intensivo de mano de obra
composicion " e
mano de obra no calificada. no calificada.

- Salario minimo o cercano al nivel de . . .
Tasas salariales . o Salarios promedio por ocupacion
pobreza para trabajos no calificados

Caracteristicas de Desagregacion por ingreso, raza, y Desagregacion por género, educacion,
hogares/trabajadores ubicacion. ingreso familiar.
Condiciones del Tasas de desempleo por tipo de Tasas de desempleo por tipo de hogar/
mercado laboral hogar/grupo. grupo.

Fuente: elaboracion propia con base en Antonopoulos y Kim (2011).

En el caso de Sudafrica se estudiaron dos servicios de cuidado: el desarrollo de la primera
infancia y la atencién domiciliaria y comunitaria. Dos sectores que son altamente intensivos
y emplean a mas mujeres y mano de obra no calificada, utilizando datos del afio 2000. Y, para
comparar el impacto de la ampliacion en estos servicios de cuidado, también se simul6 la am-
pliacion de la infraestructura, enfocandose en los empleos no calificados para trabajadores po-
bres. Las variables incluidas fueron la tasa de desempleo, la pobreza y el tamafio de los hogares
vulnerables.

Para el caso de EE. UU,, se utiliz6 la matriz de insumo - producto con datos del 2006 para
calcular los cambios agregados en el empleo. Posteriormente, mediante microsimulacion, estos
puestos se distribuyeron entre las personas con mayor probabilidad de ocuparlos, segun crite-
rios de representatividad nacional.

Los servicios de cuidado analizados incluyen la atencién médica domiciliaria y el desarrollo
de la primera infancia. Los empleos directos e indirectos creados por el efecto multiplicador se
clasificaron por industria y ocupacién utilizando la Matriz Nacional de Empleo de la Oficina de
Estadisticas Laborales. Esta clasificacion facilit6 la tabulacion cruzada de los puestos de trabajo,
la cual sirvié como insumo principal para la microsimulacion.

5.2.7. Turquia, Sudafrica y Uruguay

El trabajo de De Henau et al (2019) analizé el impacto a corto plazo de la inversion en servi-
cios universales, gratuitos y de alta calidad de cuidado infantil en Sudafrica, Turquia y Uruguay.
La investigacion examina como esta politica afecta al empleo y a los ingresos fiscales, ademas de
evaluar su capacidad para reducir la desigualdad de género en el ambito laboral y salarial.

En este estudio se utiliz6 un modelo de insumo-producto para medir efectos en el empleo
directo, el empleo indirecto e inducido, considerando el consumo por los mayores ingresos. Se
abordaron variables como la matricula infantil, horas de cuidado ofrecidas, calidad del personal
y gasto publico requerido.

Se simularon varios escenarios de cobertura hasta alcanzar la universalidad y para evaluar los
niveles de inversion necesarios para atender a la poblacion infantil. Cada escenario se adapto a
las realidades especificas de cada pais, en cuanto a los niveles de cobertura vigentes en el afio de
referencia, salarios del personal, y el tipo de servicios necesarios.
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El estudio adopté un enfoque de “abajo hacia arriba” (bottom-up) para estimar los costos de
ofrecer servicios de cuidado infantil universal, gratuito y de tiempo completo. La estimacion se
centrd en nifos y niflas que aun no han alcanzado la edad de escolarizacién primaria obligatoria.

Los parametros nacionales considerados para la definir los escenarios fueron:
o Nuamero de nifios que recibiran cuidado.

» Horarios de apertura y duracién semanal/anual de los centros.

« Ratios nifo/personal que varian segun la edad.

o Tiempo de trabajo del personal, incluyendo capacitacion y administracion.

o Nivel de remuneracién y calificacion del personal, junto con gastos auxiliares como lim-
piezay cocina.

o Costos no relacionados con el personal (infraestructura, renta, mantenimiento).

El modelo estim6 los costos de proporcionar servicios universales, gratuitos y de tiempo
completo de cuidado infantil para niflos que aun no alcanzan la edad de escolaridad obligatoria
en el sistema educativo (como en el caso de Uruguay). Para ello, se asumié una provision de ser-
vicios de cuidado infantil en centros que reflejan la modalidad de atencidn tipica de cada pais.

Los escenarios de las estimaciones combinaron diversas tasas de cobertura segtn la edad de
los nifios, distintos niveles de calificaciéon y remuneracion para el personal de cuidado y variadas
relaciones (ratios) de niflos/personal para cada grupo etario. De igual manera, se incorporaron
costos adicionales por tiempo sin contacto y por personal de apoyo (cocina, limpieza, etc.),
junto con gastos generales como la provision para capacitacion y costos de construccion, segun
correspondiera. En total, se definieron tres escenarios de cobertura: actual, medio y universal,
adaptados a la oferta especifica de cada pais.

Tabla 50.
Esquemas de provision de servicios de primera infancia en Sudafrica, Turquia y Uruguay.
Afo base segun pais.

Indicadores Sudafrica Turquia Uruguay
Tasa~de matnculauoq 19,0 0.2 390
(0-2 anos) en porcentaje.
Tasa~de matnculauoq 64.0 36,0 92.0
(3-5 anos) en porcentaje.
Floras por semana 35-50 35-45 20-30
(0-2 anos).
Horas por semana 35-45 (20 para clases
(3-5 anos). 35-50 de guarderia). 40
Relacion nifio/personal 8 (0-17 meses), . 8 (para ninos de 6_._17
(02 afios) 13 (18-35 meses) 7 (en el sector privado) | meses), 14 (para nifos
’ de 18-35 meses).
Relacion nifio/personal 1.3 (en el sector 14 (para nifios de
- 16 privado), 19 (en el
(3-5 anos). . 36-47 meses)
sector publico).
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Indicadores Sudafrica Turquia Uruguay
Nivel de calificacion del Inferior a secundaria . .
- . Postsecundaria Postsecundaria
personal (0—-2 afos). superior
Nivel de calificacion del Inferior a secundaria . .
- . Postsecundaria Postsecundaria
personal (3-5 afos). superior
Gasto publico 0,09 0.18 0.22

(% del PIB, 0-2 afios)

0,09 (0,15 si incluye el

Grado R, de recepcion

o transicion, para nifos
de 6 anos).

0,02 (0-47 meses)
0,18 (+0,38 para nifos de
4-5 anos).

Gasto publico
(% del PIB, 3-5 afios).

Fuente: De Henau et al., 2019.

La definicién de estos indicadores tuvo la intencion de mostrar las diferencias en el acceso, la
calidad y la inversion en servicios de cuidado en los tres paises, proporcionando una base para
evaluar las oportunidades y desafios de implementar politicas universales de cuidado infantil.

El analisis se basé en que los servicios de cuidado infantil se proveen principalmente a tra-
vés de centros especializados, con una cobertura continua durante todo el afo (incluidos los
periodos de vacaciones escolares) y horarios adaptados a jornadas laborales completas, excepto
en algunos escenarios especificos para los nifios mas pequefos en Uruguay. De igual forma, se
considerd que todo el personal de estos centros trabaja a tiempo completo. Por su parte, los gas-
tos generales (es decir, los costos no salariales) se fijaron segtin los niveles vigentes de un centro
tipico y se calcularon de forma diferenciada por pais, bajo la premisa de que un aumento en los
salarios del personal no afecta el costo de los materiales.

Ademas, se estim6 que los nuevos puestos de trabajo seran ocupados por mujeres y hombres
actualmente subempleados o fuera del mercado laboral debido a responsabilidades de cuida-
do. Por ultimo, el analisis de impacto econdémico, basado en la matriz de insumo-producto se
realiz6 bajo el supuesto de una estructura industrial estable; no obstante, se argumentd que esta
restriccion es menos severa en el caso de la inversion en cuidado infantil.

El estudio también analizé la capacidad del sistema para recuperar la inversion sin modifi-
car la estructura tributaria. A corto plazo, el modelo reflejé un incremento en la recaudacién
de impuestos directos e indirectos, aunque no cuantifico el ahorro derivado de la reducciéon en
beneficios sociales. A largo plazo, se establecié un punto de equilibrio fiscal tedrico basado en
el perfil de una madre con dos hijos; asi, se estim6 cuantos afios de empleo a tiempo completo
serian necesarios para recuperar la inversion a través de sus aportes fiscales.

5.2.8. Espaiia, Canada e India

El informe de la Confederacion Sindical Internacional - CSI (2022) evalué el impacto de la
inversion en la economia del cuidado en los casos de Espafa, Canada e India, mediante modelos
de simulaciéon macroeconémica. Con la mirada puesta en el 2030, el analisis proyectd los efectos
de dicha inversion en el cuidado infantil, los cuidados de larga duracién y las politicas laborales.
Para esto, se consideraron variables clave como la tasa de empleo, la remuneracion del personal
de cuidado, la proporcién de cuidadores por usuario y los costos de formacion.
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Los calculos econdémicos se realizaron mediante modelos de simulacion desarrollados por
la OIT, en particular el Care Policy Investment Simulator. Esta herramienta permitié estimar el
efecto de invertir en politicas de cuidado desde una perspectiva de empleo, crecimiento econd-
mico y equidad de género. Para calcular los efectos directos, indirectos e inducidos, el simulador
utilizé matrices de insumo-producto, las cuales reflejan las relaciones intersectoriales de la eco-
nomia bajo el supuesto de que cualquier aumento en la demanda es absorbido por la produccién
nacional.

En este modelo, la variable clave de entrada fue la inversién publica adicional como porcen-
taje del PIB en cada sector, mientras que las variables de resultado fueron la creacién de pues-
tos de trabajo y la reduccion de las brechas de género tanto en el empleo como en los ingresos
mensuales.

Del mismo modo, los escenarios proyectados consideraron una inversién publica anual del
4% del PIB, con estimaciones de resultados para los afios 2030 y 2035, y los supuestos se ajusta-
ron segun la realidad de cada pais:

« El nivel de ingresos, la infraestructura de cuidados existente, la participacion femenina
en el mercado laboral

« En paises con sistemas de cuidado infantil mas avanzados, se tuvieron supuestos mas
ambiciosos en cuanto a la cobertura inicial y las metas de expansion.

La poblacién objetivo para recibir cuidados esta compuesta por:
« Niflos en primera infancia, para Espafa hasta 5 aflos y para Canada e India hasta 6 afos.

o Adultos en edad laboral (15 a 64 afos) en condiciéon de dependencia de enfermedades.
crénicas, discapacidades o limitaciones funcionales.

o Personas enfermas o con dependencia (de todas las edades).
o Adultos mayores de 65 afnos y mas.

Se realiz6 una estimacion detallada de las necesidades de inversion, calculando el porcentaje
del PIB requerido para cerrar las brechas existentes en las politicas de cuidado. También se de-
terminaron los costos y el personal necesario para implementar estos servicios, lo que incluyo la
remuneracion y la capacitacion de los cuidadores, asi como el nimero de horas necesarias segin
el nivel de dependencia y el tipo de cuidado (personal o doméstico).

Como complemento, se aplicé un modelo de insumo-producto para evaluar el impacto eco-
ndémico en estas inversiones. El propdsito fue medir como la inversion en el sector del cuidado
dinamiza la economia nacional a través de tres canales: empleos directos, creados especifica-
mente en el sector; empleos indirectos generados en los proveedores de bienes y servicios rela-
cionados; y empleos inducidos, derivados del gasto de los nuevos ingresos de los trabajadores
en la economia nacional.

5.3. Limitaciones y supuestos para la estimacion de retornos

En la aplicacién de metodologias de costo y retorno de los cuidados se presentan limitaciones
y supuestos clave, como la disponibilidad de fuentes de informacién para realizar un ejercicio
riguroso y la necesidad de combinar escenarios deseables y factibles. Entre las principales res-
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tricciones identificadas en la literatura, destaca la falta de datos desagregados por sectores, lo
que a menudo obliga a utilizar clasificaciones amplias para los servicios de cuidados (De Henau
et al 2016 y De Henau, 2017). Esta situaciéon condiciona la precision de las estimaciones y hace
indispensable el uso de proxies o variables auxiliares.

Otra limitacion es la imposibilidad de reflejar los cambios en la estructura por sexo y dentro
del mercado laboral. Debido a esto, se utilizaron escenarios estaticos que no reflejan los verda-
deros impactos en el empleo femenino y masculino (De Henau et al, 2017). Del mismo modo, el
uso de tablas de insumo-producto podria simplificar en exceso el funcionamiento de la econo-
mia, por lo que no estarian captando la totalidad las interacciones complejas entre los sectores
ni los cambios estructurales (De Henau et al, 2016).

En el caso de Espana, Canadd e India (CSI, 2022), entre las principales limitaciones se en-
contro la disponibilidad y calidad de los datos relacionados con los servicios de cuidado. En
Espafia, por ejemplo, aunque existen registros administrativos y encuestas detalladas, los datos
suelen estar desagregados o dispersos entre distintas fuentes, lo que dificulta obtener una visién
integral. Ademas, variables clave como el trabajo informal en el sector o a las horas de cuidado
no remunerado que realizan las familias, estan incompletas o desactualizadas. Esta falta de pre-
cision afecta directamente la capacidad de estimar con exactitud los recursos necesarios y los
beneficios derivados de la inversién en cuidado.

Otra limitacion significativa radica en la adaptacion de los modelos econdémicos a las reali-
dades especificas de cada pais. En particular, los modelos insumo-producto (I-O) y las matrices
de contabilidad social suelen simplificar dindmicas clave del mercado laboral, tales como la
calidad del empleo o las brechas de género. Asimismo, los escenarios proyectados dependen de
supuestos sobre crecimiento econdémico y demografico que son vulnerables a cambios inespe-
rados en el contexto econdmico global. Estas restricciones metodoldgicas subrayan la necesidad
de fortalecer los sistemas de datos y de ajustar los enfoques analiticos para capturar con mayor
precision las complejidades de cada contexto nacional (CSI, 2022).

En el caso de México, ONU Mujeres (2022) sefiala que las principales limitaciones técnico -
metodoldgicas radican en la falta de datos actualizados y representativos sobre la prevalencia de
la dependencia, especialmente aquellos desagregados por edad, nivel de afectacion (leve, mode-
rada o severa) y ubicacidon geografica. Esta carencia obstaculiza la realizacion de estimaciones
precisas sobre la poblacién objetivo y las demandas especificas de cuidado en cada contexto.
Ademas, las inconsistencias entre las fuentes de informacion disponibles comprometen la ho-
mogeneidad y la calidad de las proyecciones a largo plazo.

Por otra parte, las restricciones presupuestarias y temporales condicionan de manera signi-
ficativa el disefio de politicas publicas progresivas. Ante la escasez de recursos econémicos y los
plazos acotados de las agendas politicas, la implementacion de servicios de cuidado universales
y de calidad se ve obligada a priorizar ciertos grupos vulnerables, como la primera infancia o
personas mayores de 80 afios. Estas limitantes subrayan la urgencia de fortalecer los sistemas
de informacién locales y de asignar un mayor presupuesto publico para cerrar las brechas de
cuidado existentes, garantizando asi un analisis mas preciso y adaptado a cada realidad nacional
(ONU Mujeres, 2022).

Los estudios sobre Argentina (OIT, 2022a y Ojeda et al, 2022) presentan limitaciones meto-
dolégicas que condicionan la precision y profundidad de sus hallazgos.
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Calidad y disponibilidad de los datos: aunque ambos estudios recurren a fuentes
oficiales como la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) y los censos nacionales, la
informacion disponible suele carecer de la desagregacion o actualizacion necesarias.
Esta desconexion dificulta tanto la identificacion de las demandas especificas de las
poblaciones dependientes, como la estimacion precisa de los déficits de cuidado y las
inversiones requeridas.

Rigidez de los modelos de simulacion: las herramientas empleadas —como los mo-
delos de insumo-producto y las matrices de contabilidad social— permiten proyectar
impactos economicos y de empleo, pero operan bajo restricciones inherentes. En este
caso, no integran de manera adecuada los efectos que los aumentos salariales tienen
sobre los costos y precios finales, algo que limita la capacidad para evaluar politicas
publicas orientadas a mejorar la calidad de los servicios de cuidado.
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6. Costos de implementar politicas de cuidado
para liberar tiempo de trabajo no remunerado de
mujeres y oportunidades de retornos

6.1. La integracion de los sistemas educativos y de cuidados en la
ninez

Las politicas educativas ocupan un lugar particular dentro de un sistema de cuidados, aun-
que no sean disefiadas como tal. Forman parte de los cuidados porque la escuela concentra
tiempo, presencia fisica y responsabilidad de otras personas sobre nifias, nifios y adolescentes.
Durante las horas de clase, el Estado asume la supervision, la alimentacion, la proteccion fisica
y el acompanamiento emocional de la poblacion en edad escolar. Esas son tareas que componen
el trabajo de cuidado. Cada hora de permanencia en el sistema escolar es una hora en que ese
trabajo se realiza de forma colectiva, remunerada y profesionalizada, en lugar de recaer sin pago
sobre alguien en el hogar.

Cuando la jornada escolar es corta o la cobertura incompleta, el tiempo de cuidados no
desaparece: se traslada al hogar y alli se concentra en las mujeres -madres, abuelas, hermanas
mayores —que abandonan su propia escolaridad o el trabajo remunerado para cuidar—. Debido
a que el horario laboral habitual suele no coincidir con el horario escolar, se genera un desajuste
entre ambos, lo cual no es un detalle organizativo; sino que es uno de los mecanismos mas rele-
vantes para la exclusion laboral femenina.

Un sistema de cuidados tiene como objetivo garantizar tres derechos simultaneos: recibir cui-
dados, cuidar en condiciones dignas y no estar obligada a cuidar donde la escuela interviene de
manera directa. La escuela es para nifias, nifios y adolescentes el espacio donde ejercen su derecho
a ser cuidados con normas que determinan las condiciones educativas como la presencia de per-
sonas capacitadas y acceso a alimentacion, salud y deteccién temprana de situaciones de violencia
o negligencia. La cobertura, la jornada escolar extendida y la alimentacién escolar deben evaluarse
también por su capacidad para redistribuir tiempo de las personas responsables del cuidado, y
no unicamente por resultados de aprendizaje de la poblacion escolar. Al evaluar solo en términos
educativos se invisibiliza otra funcion fundamental de la escuela: la del cuidado de calidad.

Cada hora que el sistema educativo amplia su cobertura o su jornada es una hora que el ho-
gar deja de proveer cuidados sin remuneracion. Interpretar esta liberacién de horas en clave de
cuidados no implica subordinar la funcién pedagogica del sistema educativo, sino reconocer
que se cumplen dos funciones a la vez y que ambas deben ser explicitas al momento de disefiar,
financiar y evaluar las politicas educativas.

Al respecto, las tres politicas educativas que se describen a continuaciéon —alimentacion es-
colar, jornada escolar extendida y atencion a la primera infancia— son las que concentran ma-
yor potencial de redistribucion del trabajo no remunerado.

La alimentacion escolar consiste en la provision regular de una o mas comidas —merienda,
almuerzo o ambas— a estudiantes de instituciones educativas, con estdndares nutricionales de-
finidos y bajo responsabilidad estatal. El programa, en su formulacién mads desarrollada, incluye
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compras de la agricultura familiar, preparacion de menus adecuados a patrones alimentarios
locales, infraestructura de cocina y comedor, personal capacitado y control sanitario.

Su dimension de cuidado es directa y frecuentemente subestimada, ya que preparar alimentos
es, junto con la limpieza, la tarea que mas horas concentra dentro del trabajo doméstico no remu-
nerado, y su carga es rigida: no puede posponerse ni delegarse sin que represente un costo para
quien delega. Cada comida servida en la escuela sustituye una secuencia completa de tareas y de
carga mental —planificacion del mend, compra, preparacion, servicio, higienizacion— que recae
mayoritariamente sobre mujeres, adultas del hogar, y que ademas condiciona sus horarios labora-
les, ya que la necesidad de volver a la casa al mediodia divide la jornada disponible para el empleo.

El efecto de este programa es ademas habilitante con respecto a las otras dos politicas: sin ali-
mentacion escolar no hay jornada extendida viable, porque no es posible retener a un estudiante
ocho horas sin alimentarlo. Ademas, considerando el programa de atencién a primera infancia,
la alimentacion contribuye a garantizar el derecho a una nutricién adecuada para el desarrollo
y el bienestar de nifias y nifios. Esto convierte a la alimentacion escolar en el piso material del
sistema, no en un complemento.

A ello se suman otros efectos como la mejora del estado nutricional, reduccién del ausentis-
mo, mayor permanencia en el sistema educativo y mejor desempefio cognitivo, especialmente
en hogares con inseguridad alimentaria. En contextos de crisis de ingresos, la comida en el sis-
tema educativo opera como una transferencia en especie de alto impacto redistributivo, dificil
de sustituir por transferencias monetarias equivalentes.

La jornada escolar extendida amplia el tiempo de permanencia diaria en la institucion edu-
cativa, tipicamente de cuatro o cinco horas a siete u ocho. Sin embargo, no se trata de duplicar
la carga de clases tradicionales, sino de actividades diversas y complementarias que podrian
combinar refuerzo de dreas instrumentales con arte, deporte, lengua extranjera, tecnologia y
acompanamiento socioemocional.

La jornada extendida es una estrategia que tiene una relacion directa con la liberacién de
tiempo de las mujeres. La jornada escolar que culmina o empieza al mediodia obstaculiza la jor-
nada laboral. Una escuela que funciona cuatro horas diarias obliga al hogar a resolver las cuatro
o cinco horas restantes mediante cuidado propio, redes familiares —en general con el apoyo de
otras mujeres— o servicios privados pagados para los hogares que pueden costearlo. Ese des-
ajuste explica parte de la concentracion femenina en empleos de tiempo parcial, informales o
domiciliarios, elegidos no por preferencia, sino por conciliar sus roles de proveedora con el de
cuidadora. La extension de la jornada escolar tiene la potencialidad de ampliar el conjunto de
empleos accesibles y de mejor calidad para las madres y otras mujeres cuidadoras

La jornada escolar extendida tiene ademds un efecto generacional al retener a adolescentes
en la escuela durante la tarde, ya que disminuye la practica de delegar el cuidado de hermanos
pequenos en sus hermanas mayores, mecanismo que reproduce la desigualdad de género en la
generacion siguiente y que constituye una causa reconocida de abandono escolar femenino. Las
tareas de cuidado son una de las razones mds importantes de las llamadas NINIs, las mujeres
jovenes que no estudian ni estan en el mercado laboral.

La atencidn a la primera infancia es el componente mas complejo del sistema. Comprende
servicios de educacion y cuidado para niflas y niflos desde el nacimiento hasta el ingreso a la
educacion obligatoria (5 afios): centros de cuidado infantil, salas de educacién inicial, modali-
dades comunitarias, servicios en el lugar de trabajo y programas de acompafamiento a familias.
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La razon de la centralidad de este programa es que el cuidado de nifias y nifios menores de
cinco afios es intensivo, continuo y no diferible, y produce el retiro laboral femenino en una edad
en que se define la trayectoria de ingresos de largo plazo. La literatura sobre la penalizacién por
maternidad muestra que la llegada del primer hijo constituye un punto de inflexién en las trayec-
torias laborales de mujeres y hombres: el empleo femenino disminuye significativamente después
del nacimiento, mientras que el de los hombres contintia una trayectoria relativamente estable, y
la brecha no se revierte completamente en los afios posteriores (Child Penalty Atlas, s. f.).

El cuidado durante el tramo de nifios y nifias menores de 5 afios requiere una alta intensidad
en personal con formacion especifica, infraestructura adaptada y protocolos de salud, lo que lo
vuelve el servicio de mayor costo unitario de todo el sistema; por lo que suele articularse ademas
con licencias parentales en los primeros meses.

En Paraguay, la atencion a la infancia en ese tramo de edad es relativamente baja. La asisten-
cia de niflos y nifias de 36 a 59 meses a programas oficiales de educacion llega al 50,6%,mientras
que aumenta sustancialmente en las edades siguientes. La cobertura de educacién de nifios y
nifas de entre 5 y 9 afos se ubica en torno al 97,7%, de 10 a 14 afios en 98,4% aunque vuelve a
caer entre 15y 17 al 89,1%. En la adolescencia, como se puede ver, el 10,9% esta fuera del sistema
educativo (INE, UNICEE, 2026; INE, 2026).

El programa de alimentacion escolar Hambre Cero, implementado desde el afio 2024, es uno
de los programas sociales de mayor cobertura actualmente en Paraguay. En 2025, el 67,2% de
nifios de 3 a 17 afos que asistia a una institucién publica o privada subvencionada recibia de-
sayuno o almuerzo o cena. En el grupo etario de 3 a 14 afios, este porcentaje supera el 75%, sin
embargo, entre 15 y 17 afios baja al 35,5% dando cuenta nuevamente de que la adolescencia, a
pesar de enfrentar multiples riesgos, no cuenta con las politicas de apoyo necesarias para man-
tenerse dentro del sistema educativo.

La implementacion del programa la jornada escolar extendida (JEE) es limitada y de caracter
piloto, ya que para 2025 solo unas 300 escuelas funcionaban bajo esta modalidad de los apro-
ximadamente 6.000 establecimientos educativos. El MEC plantea ampliar la cobertura a 600
instituciones (horario de 08:00 a 15:00), siendo uno de los obstaculos para lograr este objetivo
la falta de almuerzo escolar. Otros desafios son la infraestructura —muchas escuelas operan en
doble turno—, el régimen de horas docentes y el riesgo de que la extension se reduzca a unificar
turnos sin enriquecimiento curricular.

La evaluacién de impacto realizada al primer conjunto de 300 escuelas publicas de Educa-
cién Escolar Basica (1° y 2° ciclo) encontré que la JEE mejord el aprendizaje en estudiantes de
3° grado, principalmente en matematica, y redujo brechas territoriales y entre escuelas rurales y
urbanas (Gamberini, C., Gambi, G., Vinacur, T., 2025).

6.2. Asistentes personales para personas mayores

Los programas dirigidos a personas mayores en Paraguay son de baja cobertura y estan frag-
mentados en diferentes instituciones, incluyendo algunos centros de dia impulsados por gobier-
nos municipales.

Ante esta situacion, para el caso de las personas mayores, se propone el programa de asis-
tentes personales. Este programa, dirigido a personas mayores de 75 afos, forma parte de una
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intervencién que busca garantizar la autonomia y la permanencia en el hogar de las personas
mayores en situacion de dependencia.

Un ejemplo destacado es el Sistema Nacional de Cuidados de Uruguay, cuyo programa “Asis-
tentes Personales” ofrece una prestacion econémica para contratar un asistente con carga hora-
ria mensual (habitualmente 80 horas), que acompaiia al beneficiario en actividades de la vida
diaria, en modalidades de contratacién individual o colectiva (mediante cooperativas). En ese
pais se complementa con el programa de teleasistencia, que permite a los usuarios mayores de
70 afios recibir ayuda inmediata ante emergencias, y con centros diurnos.

6.3. Estimacion de costos

En este apartado se presentan los resultados de la ampliacion de la cobertura de los tres pro-
gramas educativos analizados y los costos aproximados que podrian tener mayor impacto tanto
en la nifiez y adolescencia como en la liberacién de tiempo de trabajo no remunerado de las
mujeres del hogar. Las proyecciones se realizaron hasta el afio 2050, afio aproximado en que se
estima que el bono demografico esté cerca de acabarse.

Los tres programas dirigidos a la nifiez y adolescencia y un programa dirigido al cuidado de
personas mayores implican una inversion inicial de 0,7% del PIB en 2025, un aumento al 0,9%
en 2035 y una reduccion al 0,49 en 2050. La reduccién obedece a una caida de la cantidad de
nifios y nifias, por lo que es fundamental aprovechar los tltimos afios de bono demografico para
aumentar las capacidades y oportunidades individuales y de esa manera también el impacto
macroecondmico en el aumento de la produccién y productividad.

La tabla incluye los datos utilizados como parametros para el calculo de los costos. Los costos
iniciales se derivan de una revision de los presupuestos de cada uno de los programas dirigidos
a la nifiez y adolescencia. En el caso del programa de Asistentes personales se utilizé la estruc-
tura de costos del programa implementado en Uruguay imputando datos de Paraguay como la
proyeccion demografica, el promedio histdrico de inflacién y el salario minimo paraguayo.

Tabla 51.
Costos y cobertura de la ampliacion de la cobertura de programas seleccionados

2025 2035 2050
Costo (Gs.) 2.660.984.037.120 9.293.806.592.923 | 15.961.687.569.853

Costo como % del PIB 0,72% 1,24% 0,76%

3 anos 11% 35% 50%

4 anos 40% 100% 100%

Cobertura 5 anos 64% 100% 100%
Ed. Basica 6-14 70% 100% 100%

Ed. media 15-17 30% 100% 100%
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Costo (Gs.) 2.613.887.637.120 6.716.552.914.099 | 10.246.801.380.255
Costo como % del PIB 0,70% 0,90% 0,49%

Cobertura 13% 60% 80%

Costo (Gs.) 47.096.400.000 416.401.589.649 407.575.872.846
Costo como % del PIB 0,01% 0,06% 0,02%

Cobertura 0% 35% 50%

Costo (Gs.) 0 1.756.362.824.743 3.820.193.440.463
Costo como % del PIB 0,00% 0,24% 0,18%
Cobertura (personas) 0 18.877 35.401

Costo (Gs.) 0 404.489.264.431 1.487.116.876.289
Costo como % del PIB 0 0,05% 0,07%

Fuente: elaboracion propia

Los préximos apartados se destinan a analizar los retornos de la inversién. En el siguiente
apartado se actualiza la evidencia con el célculo de los retornos en ingresos laborales individua-
les de la inversién en educacion a largo plazo dado que las propuestas de politicas de cuidados
para la nifiez y adolescencia se integran con la politica educativa.

Como es de esperar, mas afios de educacion en la infancia significan mayores ingresos en la
adultez lo que hace suponer que también contribuira a indicadores macroeconémicos como la
reduccion de la pobreza, el crecimiento del PIB y el aumento de las recaudaciones tributarias.

Bajo estos supuestos se proponen algunas microsimulaciones sobre el empleo que generara
el aumento de la inversion y sus efectos en el corto plazo al liberar tiempo de trabajo no remu-
nerado y generar un aumento de la demanda de trabajo en ocupaciones de cuidados. Para estos
ejercicios las microsimulaciones se realizan para el corto plazo: 2025/2026.

6.4. Las tasas de retorno educativas

6.4.1. Los antecedentes sobre tasas de retornos de la educacion en Paraguay

La articulacién de politicas de cuidado con la politica educativa es una condicién indispensa-
ble para maximizar los retornos econémicos del capital humano y garantizar su impacto distri-
butivo. Las responsabilidades de cuidado actiian como una barrera estructural que limitan tanto
la acumulacién de escolaridad como la insercion en el mercado laboral formal de las mujeres.

La jornada escolar extendida y los programas de alimentacion escolar desempefian un rol
con doble impacto estratégico: por un lado, garantizan la permanencia de nifios, nifias y ado-
lescentes en el sistema formal, mejorando el rendimiento académico y reduciendo la desercién
en etapas criticas como la educacion secundaria y técnica. Por otro lado, la institucionalizacién
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de estas medidas actda como una infraestructura publica de cuidado que libera tiempo a las
mujeres adultas.

Al reducir la carga de trabajo no remunerado en el hogar, las mujeres disponen de las con-
diciones reales para retomar o completar sus estudios, acceder a capacitacion técnica de mayor
valor agregado o insertarse en empleos de tiempo completo y mejor remunerados. La evidencia
demuestra que los retornos de la educacion no dependen tinicamente de la acumulacién de afios
de estudio, sino de la capacidad efectiva de traducir ese aprendizaje en productividad laboral;
sin servicios de cuidado articulados, el capital humano femenino queda subutilizado.

Por ende, la convergencia entre politicas de cuidado y el sistema educativo potencia el rendi-
miento de la inversion publica y privada en educacidn, al elevar de forma simultanea las tasas de
retorno econdémico de las futuras generaciones y de las mujeres adultas, impulsando la igualdad
de género, la productividad global y el crecimiento socioeconémico sostenible.

Los estudios realizados en los ultimos 25 afios muestran que la inversion en educacion tiene
altos niveles de retorno. Las tasas medias varian entre el 8,0% y el 23,0% por cada afio adicional
de escolaridad formal, dependiendo del nivel educativo y de algunos factores metodolégicos y
demograficos como el sexo o el drea de residencia.

La tesis de grado de Rivas y Gonzalez (2024) estima que cada afio adicional de escolaridad
tiene retornos incrementales que se concentran en el nivel superior o universitario, incremen-
tando el ingreso promedio en aproximadamente un 8,8%, y encuentra que las mayores dife-
rencias de ingresos— de mas del 100% — se dan en comparacién con quienes poseen educacion
basica o nula. Esto evidencia un elevado premio salarial por el acceso y la culminacién de la
educacion superior en Paraguay.

El estudio identifica disparidades salariales a favor de los hombres en todos los niveles edu-
cativos. A pesar de que las mujeres registran promedios similares o superiores en afos de esco-
laridad en ciertos estratos, los hombres perciben ingresos medios persistentemente mas altos.
Esto evidencia que el retorno efectivo del capital humano en el mercado laboral paraguayo se ve
atenuado para las mujeres. De igual manera, los trabajadores del area urbana obtienen remune-
raciones mayores frente a los del drea rural para un mismo nivel educativo.

Arias Larroza (2016) senala que, manteniendo las demas variables constantes, la tasa de re-
torno de la educaciéon media estimada para el pais es 7,3%. Los asalariados urbanos perciben
12,9% mas que los rurales. Un hombre recibe 23,3% mas que una mujer con igual educacion.
La asimetria territorial es uno de los determinantes salariales mas fuertes en el pais, segiin este
estudio. Esta penalizacion rural refleja la concentracion de empleos formales y de mayor pro-
ductividad en centros urbanos.

Meza (2018), analizando el nivel universitario, encontr6 que las tasas de retorno tanto de las
areas STEM (Ciencia, Tecnologia, Ingenieria y Matematicas) como de las areas no-STEM son
similares en el pais. En ambas areas de conocimiento, la tasa de retorno asciende de manera
excepcional al 15,2%. Las barreras de acceso para las mujeres en las areas STEM reducen la po-
sibilidad de que las mujeres cuenten con mayores retornos educativos.

El trabajo de Legal (2015) estima retornos generales de 11% y 23%, dependiendo del método
estadistico. En el caso de Alfonso (2000), se tiene una tasa promedio de retorno de la educacion
del 10%. Segmentando por nivel educativo, las tasas son del 6% para los afos de primaria, 10%
para la secundaria y 16% para la universitaria.
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Las tasas de retorno de la educacion no son estables en el tiempo. OCDE (2018) calculé la
evolucion de estas tasas para tres niveles educativos dando cuenta de la reduccion de las mismas
en el tiempo de la educacion primaria y secundaria a medida que se expandio la cobertura y la
volatilidad de las tasas de educacién superior. No obstante, es claro que el retorno de la educa-
cién superior es mas elevado que el de los otros niveles educativos.

Tabla 52.
Evolucidn de las tasas de retorno por nivel educativo en Paraguay.

Anos Primaria Secundaria Superior
1995 20,4 70,6 61,0
1997 20,9 60,9 83,6
1999 24,8 51,0 77,1
2001 20,0 53,9 91,3
2002 27,0 51,0 81,0
2003 21,0 50,5 97,6
2004 11,7 56,3 76,3
2005 11,3 54,0 75,2
2006 22,6 46,6 96,3
2007 7,7 51,4 81,3
2008 20,0 48,1 75,2
2009 15,1 52,9 75,8
2010 2,0 39,4 74,9
2011 3,7 49,6 75,1
2012 3,9 26,5 72,1
2013 9,5 33,0 86,4
2014 2,5 27,6 82,1

Fuente: OCDE (2018).

6.4.2. El retorno de la educacion en Paraguay actualizado

Para este trabajo, se realizé un nuevo calculo de la tasa de retorno de la educaciéon basandose
en el trabajo de Legal (2015) y Alfonso (2000). Ambos autores utilizan variaciones de la ecua-
ciéon de Mincer como modelo de regresion para estimar el aumento marginal de los ingresos
laborales generado por la educacién formal.

Se busco replicar las metodologias de estos autores, pero utilizando los datos mas actuales
de la Encuesta Permanente de Hogares Continua (EPHC) y agregando otras variables demogra-
ficas para argumentar posibles efectos de politicas de cuidados en el retorno de la educacion.
Estas variables son...
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La poblacion objetivo es la poblacion ocupada de entre 18 y 65 afos de edad, y se utilizan
los factores de expansion de la EPHC. Para todos los modelos se utiliza el ingreso mensual de
la actividad principal- en su forma de logaritmo natural para interpretar los resultados como
porcentajes— como variable independiente. Los afios de estudio efectivamente completados se
utilizan como la variable dependiente principal. Ademas, se controla la experiencia potencial,
calculada restando a la edad los afios de estudio y la edad de inicio escolar, como un aproximado
de la cantidad de afios que cada persona pudo haber dedicado al trabajo en su vida.

El trabajo de Legal (2015) explora, por un lado, si el retorno de la educacion es distinto para
hombres y mujeres, y por otro, si el mismo varia dependiendo de si se reside en Asuncién o el
departamento central, o fuera de esta zona. Por esta razén, incluye en el modelo de regresién
las interacciones entre sexo y afos de estudio, y por otro lado, entre zona de residencia y afos
de estudio. Ademas, se agrega la experiencia potencial al cuadrado, ya que se asume que los in-
gresos no crecen linealmente con la experiencia, sino que muestran rendimientos decrecientes.

Alfonso (2000) incluye en sus modelos una serie de variables de control adicionales: perte-
nencia al sector formal (si posee seguro social), el sector de la economia donde desarrolla su
actividad (agricola, industrial o servicios), y si el trabajador se desenvuelve en el sector privado
o publico. El autor opta por no incluir las interacciones con sexo y lugar de residencia en el mo-
delo, pero si incluye los efectos principales de los mismos, controlando si el trabajador es mujer
o vive en zonas rurales.

Combinando las propuestas de los dos autores, se utiliza el siguiente modelo como base para
el presente analisis:

In(Y) = + 1Ep+2Es+3Et +4Exp+5Exp2+6EC +7S +8RL
9Sex+10A+iSex*(Ep+Es+Et) +jA*(Ep+Es+Et) +e

Donde:

o Ep = anos de educacién primaria (0 a 6)

o Es=anos de educacion secundaria (0 a 6)

« Et=afos de educacion terciaria, ya sea universitaria o superior (0 a 12).
« Exp = experiencia potencial

« Exp/2 = experiencia potencial al cuadrado

o EC=estado civil (1 = unido o casado, 2 = separado o divorciado, 3 = soltero o viudo)
o S =sector (1 = sector publico)

o RL =rama laboral (1 = agricultura, 2 = industria, 3 = servicios)

o Sex =sexo (1 = mujer)

e A =4drea (1 =rural)

En el modelo final, se opt6 por segmentar los afios de estudio en 1-6, 7-12 y 12+, ya que cada
nivel tiene un efecto distinto en el retorno de la educacién. Ademads, se incluyeron la mayoria de
las variables de control sugeridas por Alfonso (2000), ya que se espera que todas ellas tengan un
efecto en los ingresos. Se dejo fuera la contribucion a la seguridad social, ya que esto excluiria a
la gran mayoria de los trabajadores rurales. Tampoco se incluy¢ la distincién entre empleado y
empleador, ya que el grupo de empleadores es extremadamente pequefio.
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Por ultimo, se incluyen las interacciones entre sexo y drea con los tres segmentos de afios de
estudio, ya que se espera que las mujeres y residentes de areas rurales no solo tengan un retorno
a la educacidn inicial diferente, sino que la tasa de retorno en si también sea distinta.

La estimacion resulta en que el retorno de cada afio de educacion extra a partir de séptimo
grado se traduce en un aumento significativo en los ingresos de 2,6% para los hombres y 4,4%
para las mujeres. A pesar de que el retorno es superior para las mujeres, debe considerarse que
su punto de partida es mucho mas bajo: a igual experiencia, sector y rama laboral, las mujeres
que no completaron la primaria ganan, en promedio, un 34% menos que los hombres en su mis-
ma situacion. Las brechas de ingreso por sexo se mantienen para todos los niveles educativos.

Tabla 53.
Resultados de la estimacion de retornos de educacion

Sexo/nivel educativo Primaria Secundaria Terciaria

Total 3,1%*** 3,2%*** 12,5%***
Hombres 3,9%** 2,6%*** 11,5%**
Mujeres 3,9%** 4,4%*** 13,8%**

Referencia: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001

Los datos indican que el 25,7% de los jovenes entre 18 y 28 aflos tienen menos de 12 afios
de estudio, es decir, no completaron la educaciéon media. Esto tiene un efecto importante en los
ingresos que estas personas pueden alcanzar, como demuestra la estimacion del retorno.

Fortalecer politicas como las de jornada extendida y almuerzo escolar puede ayudar a que
mas jovenes completen la educacion media. Para medir el efecto potencial de que esto se realice
y que para el 2035 el 100% de los jovenes de hasta 28 afos tengan 12 afios de estudio o mas, se
disefié una microsimulacion con los datos de la EPHC. En ella, se incrementa el ingreso de los
jovenes que no terminaron la educacion media utilizando el retorno estimado previamente,
proporcionalmente a la cantidad de afios que les falta para llegar a 12.

La microsimulacién resulta en un ingreso adicional mensual promedio de Gs. 242.542 para
este grupo de jovenes, equivalente a un aumento promedio del 12%. Especificamente para las
mujeres, el ingreso adicional promedio es de Gs. 264.735, equivalente a 17%. La suma total de
estos ingresos adicionales, incluyendo a hombres y mujeres, equivale a Gs. 44,8 mil millones o
0,011% del PIB.

6.5. La generacion de empleos e ingresos y sus proyecciones
macroeconomicas

Con el objetivo de estimar los resultados de las politicas de cuidado en la poblacién se dise-
flaron microsimulaciones que representan los cambios tanto en los ingresos y en el estado de
condicién de actividad de la poblacién (ocupado, desocupado o fuera de la fuerza de trabajo).
La simulacién de los beneficios se centra en grupos de mujeres en edad laboral (18 a 65 afios);
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sin embargo la redistribucién de ingresos genera un impacto econdmico adicional en el resto
de los miembros del hogar. Por lo tanto, la estimacion del efecto total de estas politicas se mide
recalculando los indicadores de pobreza -a nivel nacional y para las mujeres-, formalizacion y
de desempleo, posterior a la simulacion de su implementacion.

Se utilizaron los datos de la EPHC del afio 2025 y las lineas de pobreza publicadas del INE
para el mismo afno.

A continuacion, se describen los distintos grupos de mujeres que podrian ser potencialmen-
te beneficiadas por las politicas de cuidado, y se detalla la metodologia de la microsimulacién
aplicada en cada caso.

Tabla 54.
Clasificacion de mujeres potencialmente beneficiadas por las politicas de cuidado y metodologia de la
microsimulacion realizada

Grupo 1: Mujeres en hogares donde hay 1 nifio/a de 0-5 afos, 18-64 anos, 6-8 afos y 9+ afos de estudio,
urbanas y rurales, fuera de la fuerza de trabajo (inactivas) (estan haciendo labores del hogar o familiares, o
no encuentran trabajo), desempleadas, y subocupadas disponibles para trabajar mas horas y que trabajan
actualmente menos de 20 horas, sin personas mayores en el hogar, sin hijos de 6-17 anos.

Microsimulacion: Se agregan 20 horas de trabajo semanal extra, con una remuneracion de sueldo minimo
equivalente (Gs. 12.080). El ingreso adicional se redistribuye en todo el hogar, sumando al ingreso per capita
mensual de cada integrante, y luego se recalcula su condicién de pobreza.

Grupo 2: Mujeres en hogares donde hay 1 nifio/a de 0-5 afos, 18-64 afios, urbanas y rurales, ingresos
actividad principal menos de sueldo minimo, informales (ocupadas que no aportan a caja de jubilacion en
actividad principal), trabajan mas de 20 horas por semana, sin personas mayores en el hogar, sin hijos de
6-17 anos.

Microsimulacion: La microsimulacion se realiza con el 18,9% del grupo, porcentaje equivalente a las mujeres
que aportan a IPS en 2025. Se incrementa el ingreso principal hasta alcanzar el sueldo minimo. El ingreso
adicional se redistribuye en todo el hogar, sumando al ingreso per capita mensual de cada integrante, y luego
se recalcula su condicion de pobreza.

Grupo 3: Mujeres en hogares donde hay 1 0 2 ninos de 6 a 17 anos, 18-64 aios, 6-8 anos y 9+ ainos de estudio,
urbanas vy rurales, fuera de la fuerza de trabajo (inactivas) disponibles (porque estan haciendo labores del
hogar o familiares, o no encuentran trabajo), desempleadas, y subocupadas disponibles para trabajar mas
horas y que trabajan actualmente menos de 20 horas, sin personas mayores en el hogar, sin nifos/as de 0-5
anos en el hogar.

Microsimulacion: Se agregan 20 horas de trabajo semanal extra, con una remuneracion de sueldo minimo
equivalente (Gs. 12.080). El ingreso adicional se redistribuye en todo el hogar, sumando al ingreso per capita
mensual de cada integrante, y luego se recalcula su condicion de pobreza.

Grupo 4: Mujeres en hogares donde hay 1 o 2 nifos de 6 a 17 anos, 18 a 64 aios, trabajadoras informales,
(es decir, ocupadas que no aportan a caja de jubilacion en actividad principal), trabajan mas de 20 horas por
semana, sin personas mayores en el hogar, sin hijos de 0-5 anos.

Microsimulacion: La microsimulacion se realiza con el 18,9% del grupo, porcentaje equivalente a las mujeres
que aportan a IPS en 2025. Se incrementa el ingreso principal hasta alcanzar el sueldo minimo. El ingreso
adicional se redistribuye en todo el hogar, sumando al ingreso per capita mensual de cada integrante, y luego
se recalcula su condicion de pobreza.
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Grupo 5: Mujeres en hogares donde hay 1 persona mayor +75, 18-64 anos, 6-8 anos y 9+ aios de estudio,
urbanas y rurales, fuera de la fuerza de trabajo (inactivas) disponibles porque estan haciendo labores del
hogar o familiares, o no encuentran trabajo, desempleadas, y subocupadas disponibles para trabajar mas
horas y que trabajan actualmente menos de 20h por semana, sin ninos/as de 0-17 anos en el hogar.

Microsimulacion: Se agregan 20 horas de trabajo semanal extra, con una remuneracion de sueldo minimo
equivalente (Gs. 12.080). El ingreso adicional se redistribuye en todo el hogar, sumando al ingreso per capita
mensual de cada integrante, y luego se recalcula su condicién de pobreza.

Grupo 6: Mujeres en hogares donde hay 1 persona mayor +75, 18-64 anos, urbanas y rurales, ingresos
actividad principal menos de sueldo minimo, informales (es decir ocupadas que no aportan a caja de jubilacion
en actividad principal), trabajan mas de 20 horas por semana, sin nifos/as de 0-17 afios en el hogar.

Microsimulacion: La microsimulacion se realiza con el 18,9% del grupo, porcentaje equivalente a las mujeres
que aportan a IPS en 2025. Se incrementa el ingreso principal hasta alcanzar el sueldo minimo. El ingreso
adicional se redistribuye en todo el hogar, sumando al ingreso per capita mensual de cada integrante, y luego
se recalcula su condicion de pobreza.

Grafico 15.
Clasificacion de la poblacion segln su condicion de actividad
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Las politicas de cuidados implementadas tanto para nifos, nifias y adolescentes como para
personas mayores tienen efectos tanto por el lado de la oferta como de la demanda de trabajo.
Por un lado, al liberar tiempo de trabajo no remunerado en los hogares, diferentes grupos de
mujeres tendran la posibilidad de entrar al mercado laboral si estaban fuera de este o aumentar
las horas de trabajo remuneradas. Por otro lado, estas politicas generar nuevos puestos de traba-
jo en ocupaciones de cuidados que tradicionalmente han estado feminizadas.

A partir de microsimulaciones realizadas para el afio 2025 se estiman cambios en la oferta
laboral femenina. La siguiente tabla muestra que el efecto conjunto del aumento del empleo en
las mujeres que estarian en condiciones de entrar al mercado laboral llegaria a mas de 163.000
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mujeres, lo cual aumentaria la poblacién ocupada femenina en 13,02% y llevaria la tasa de ocu-
pacion femenina al 75,17%.

Al garantizar que los empleos generados sean formalizados, el porcentaje de mujeres que
aportan a IPS podria pasar del 18,90% al 32,08%. Este importante salto en el empleo y la posibi-
lidad de que sea de calidad amerita un analisis del marco institucional de manera a realizar las
reformas para facilitar e incentivar el acceso al IPS. Este aumento en la formalizacién no solo
beneficia a las mujeres que lograron insertarse a un empleo con seguridad social sino también a
la sostenibilidad financiera de los fondos jubilatorios.

Tabla 55.
Efectos en el empleo

Antes Después Diferencia % Diferencia Abs.

Efecto en la poblacion ocupada

Mujeres ocupadas 1.255.713 1.419.156 13,02% 163.443

Mujeres ocupadas/Mujeres en
edad de trabajar

66,51% 75,17% 13,02% 8,66 p.p.

Efecto en la formalizacion en las mujeres (IPS)
Aseguradas mujeres 237.159 422.643 78,21% 185.484
Porcentaje 18,90% 32,08% 69,72% 13,18 p.p.

La estimacion asume el pago de salario minimo, lo que contribuye a un aumento de los in-
gresos laborales de mas del 10,43% debido al incremento de las horas trabajadas en el caso de
mujeres que trabajan menos horas de las que quisieran y a la entrada al mercado laboral de las
mujeres que se ubicaban fuera de la fuerza de trabajo o estaban desempleadas. Esto significaria
un incremento del PIB del 0,61%. Dado el efecto multiplicador que tiene el ingreso de las muje-
res en el consumo, también se generarian aumentos en las recaudaciones tributarias y, a través
de la formalizacién, un aumento en las contribuciones sociales.

Tabla 56.

Efectos microsimulados en ingresos totales de la poblacién, contribuciones sociales y recaudacion

del IVA
Ingresos totales adicionales 2.059.405 0,61%
Contribuciones sociales 270.401 0,08%
Contribucidn al IVA de ingresos adicionales 144.158 0,04%
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El aumento de los ingresos laborales tiene efectos directos en la pobreza, ya que una parte
de las mujeres beneficiadas con politicas de cuidados viven en hogares con ingresos por debajo
de la linea de pobreza. La siguiente tabla muestra que también se reduciria la poblacién y las
mujeres en situacion de pobreza gracias al acceso al trabajo remunerado.

Tabla 57.
Efectos microsimulados en la pobreza, conformacion de la poblacidn ocupada y formalizacién

Antes Después Diferencia % Diferencia Abs.

Efecto en la pobreza
Total 985.126 890.517 -9,60% -94.609
Mujeres 521.481 469.540 -9,96% -51.941

Efecto en la pobreza en cada grupo de mujeres

TOTAL 1 2 K] 4 5 6

Total Mujeres Beneficiadas | 474.636 | 60.501 | 30.030 | 205.446 | 169.277 | 3.064 6.318

Reduccion Abs 110.986 | 21.230 1.296 79.555 6.163 2.572 170
Reduccidén en p.p 2,10% 0,40% 0,10% 1,30% 0,10% 0,10 0,10
Reduccion en % 13,13% | 2,50% 0,63% 8,13% 0,63% 0,63% | 0,63%
Reduccion Abs 61.367 | 12.123 597 43.435 3.697 1.430 85
Reduccion en p.p 2,34% 0,44% 0,04% 1,44% 0,14% 0,14 0,14
Reduccion en % 13,73% | 2,58% 0,23% 8,45% 0,82% 0,82% | 0,82%

6.6. Los resultados segun el simulador de la Organizacion
Internacional del Trabajo

A partir de los resultados obtenidos con el Simulador de Inversiones en Politicas de Cuidado
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) para Paraguay (proyeccion al afo 2030), se
observa que la conformacion de un sistema integral de cuidados que abarque la atencién a la
primera infancia (AEPI), licencias parentales remuneradas y cuidados de larga duracién para
personas mayores o con dependencia (CLD) constituye una estrategia macroecondmica con
importantes retornos.

El retorno de la inversion (ROI) mide la rentabilidad que genera una inversion respecto al
capital inicial desembolsado. En las simulaciones de la OIT, el ROI se expresa como la variacion
en el Producto Interno Bruto (PIB) en ddlares obtenida por cada ddlar invertido en el paquete

172




de politicas de cuidado. El resultado para Paraguay es un ROI de 2,40, lo que significa que por
cada USD 1,00 que el Estado paraguayo invierte en ampliar y formalizar los servicios de cuida-
dos y licencias, la economia del pais responde generando USD 2,40 adicionales en su Producto
Interno Bruto (PIB). Es decir, la inversion inicial genera un incremento econdémico que supera
en mas del doble su valor bruto.

La inversion publica en cuidados actiia como un multiplicador de la actividad econémica. El
Estado invierte recursos en contratar personal de cuidados, construir infraestructura y finan-
ciar licencias. Esa inyeccidon de dinero crea empleos formales directos e indirectos y dinamiza
compras a proveedores locales. Las personas recién contratadas y las empresas del sector cobran
salarios e ingresos que luego gastan en la economia real (alimentacion, transporte, vivienda,
comercio). Ese mayor movimiento econémico (aumento del PIB) amplia la base imponible del
pais.

Al circular mas dinero en la economia formal, el Estado recupera de manera automatica una
fraccion de su inversion a través del cobro de impuestos (IVA, Impuesto a la Renta). Los datos
de la simulacién indican que aproximadamente el 9,58% del gasto bruto invertido retorna de
forma directa al fisco en forma de ingresos tributarios, reduciendo el esfuerzo fiscal neto real del
4,32% al 3,90% del PIB.

La inversion bruta requerida se estima en 4,32% del PIB. Si la implementacién se realiza de
forma progresiva hasta el afio 2030, el esfuerzo fiscal adicional anual representaria un 0,54% del
PIB al afio. El mayor peso continuaria teniendo la atencién a la nifiez:

o Atencidn a la primera infancia (AEPI): 2,53% del PIB
o Cuidados de larga duracién (CLD): 1,44% del PIB

« Licencias parentales y pausas de lactancia: 0,35% del PIB

Al formalizar a mds de 235.000 trabajadores directos (de los cuales el 90% son mujeres), la
masa de aportantes a los fondos de pensiones y jubilaciones (como el Instituto de Prevision
Social - IPS) se expandiria significativamente. Esto inyecta cotizaciones continuas a las cajas
previsionales, reduciendo el déficit actuarial futuro y fortaleciendo el financiamiento del sistema
publico de salud.
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Resultados al 2030

Resultados clave
Inversion bruta adicional anual requerida — Todos los servicios (% del PIB) 4,32%
Empleo total neto generado: AEPI y CLP (sin efectos indirectos) 289.740
% de cambio en la brecha de empleo de género (sin efectos indirectos) -7,28
% de cambio en la brecha salarial mensual entre hombres y mujeres (sin efectos indirectos) -9,55
Rgtorno dela ir)versiép (AEEI y licencia): aumento del PIB en dolares estadounidenses por cada 240
dolar estadounidense invertido. ’

Requisitos de inversion

Gasto publico de referencia en AEPI y CLP (% del PIB) 0,25%
Gasto publico de referencia en salud y educacion primaria y secundaria (% del PIB) 5,65%
Inversion bruta adicional (% del PIB) 4,32%
Inversion incremental anual respecto al afio proyectado (% del PIB) 0,54%
% de inversion bruta recuperada en ingresos fiscales 9,58%
Inversion anual adicional neta (% del PIB) 3,90%
Inversion anual adicional neta (con efectos indirectos) (% del PIB) 3,64%

Generacion de empleo

Empleo total neto generado (sin efectos indirectos) 289.740
% directo 81,11%
% mujer 80,85%
% formal (todos) 87,05%
% formal (mujeres) 93,37%
Empleo total neto generado (con efectos indirectos) 384.703
% directo 61,09%
% mujer 71,11%
% formal (todos) 73,33%
% formal (mujeres) 85,18%
Empleo directo neto generado (todo formal) 235.004
% mujer 90,03%
Empleo indirecto neto generado 54.735
% mujer 41,41%
% formal (todos) 31,47%
% formal (mujeres) 31,47%

Igualdad de género en el empleo y los salarios

Tasa de empleo (total) (sin efectos indirectos) 76,63%
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Tasa de empleo (mujeres) (sin efectos indirectos)

68,12%

Permisos remunerados relacionados con el cuidado de los hijos

(permiso de maternidad, paternidad y permiso parental)

Requisitos de inversion

Tasa de empleo (hombres) (sin efectos indirectos) 85,28%
Tasa de empleo (total) (con efectos indirectos) 78,59%
Tasa de empleo (mujeres) (con efectos indirectos) 69,73%
Tasa de empleo (hombres) (con efectos indirectos) 87,59%
Tasa de empleo materno (25-54 anos) 70,91%
Brecha de género en los salarios mensuales (sin efectos indirectos) 3,76%
Brecha de género en los salarios mensuales (con efectos indirectos) 3,71%

Requisitos de inversion

Inversion bruta adicional anual - todo el personal empleado (% del PIB) 0,29%
Permiso de maternidad - todas las empleadas 0,15%
Permiso de paternidad - todos los empleados 0,01%
Permiso parental (madres) - todos los empleados 0,05%
Permiso parental (padres) - todos los empleados 0,07%
Inversion bruta adicional anual - empleo informal (% del PIB) 0,14%
Permiso de maternidad - empleo informal 0,14%
Permiso de paternidad - empleo informal 0,01%
Permiso parental (madres) - empleadas informales 0,00%
Permiso parental (padres) - empleo informal 0,00%
Inversion incremental anual respecto al afio proyectado (% del PIB) 0,04%
Generacion de empleo
Empleo neto inducido generado 8.668
% mujer 41,41%
% formal 31,47%

Pausas para amamantar

Inversion bruta adicional anual (% del PIB)

0,05%

Inversion incremental anual respecto al afio proyectado (% del PIB)

Atencion y educacion de la primera infancia (AEPI)

Requisitos de inversion

0,01%

Gasto base en AEPI (% del PIB) 0,25%
Gasto base en educacién primaria y secundaria (% del PIB) -

Inversién bruta adicional anual (% del PIB) 2,53%
Inversion incremental anual respecto al aio proyectado (% del PIB) 0,32%
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Inversion anual adicional neta (% del PIB) 2,27%

Inversion anual adicional neta (con efectos indirectos) (% del PIB) 2,09%

Generacion de empleo

Empleo total neto generado (sin efectos indirectos) 165.917
% directo 85,09%
% mujer 86,87%
% formal (todos) 89,78%
% formal (mujeres) 95,13%
Empleo total neto generado (con efectos indirectos) 222.271
% directo 63,52%
% mujer 75,34%
% formal (todos) 75,00%
% formal (mujeres) 86,26%
Empleo directo neto generado (todo formal) 141.183
% mujer 94,84%
Empleo indirecto neto generado 24.734
% mujer 41,41%
% formal (todos) 31,47%
% formal (mujeres) 31,47%

Igualdad de género en el empleo y los salarios

Tasa de empleo (total) (sin efectos indirectos) 74,08%
Tasa de empleo (mujeres) (sin efectos indirectos) 64,43%
Tasa de empleo (hombres) (sin efectos indirectos) 83,88%
Tasa de empleo (total) (con efectos indirectos) 75,24%
Tasa de empleo (mujeres) (con efectos indirectos) 65,39%
Tasa de empleo (hombres) (con efectos indirectos) 85,25%

Cuidados a largo plazo (LTC)

Requisitos de inversion

Gasto base en cuidados a largo plazo (% del PIB) 0,00%
Gasto de referencia en salud (% del PIB) -

Inversion bruta adicional anual (% del PIB) 1,44%
Inversion incremental anual respecto al afio proyectado (% del PIB) 0,18%
Inversion anual adicional neta (% del PIB) 1,30%
Inversion anual adicional neta (con efectos indirectos) (% del PIB) 1,21%
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Generacién de empleo

Empleo total neto generado (sin efectos indirectos) 123.823
% directo 75,77%
% mujer 72,77%
% formal (todos) 83,40%
% formal (mujeres) 90,55%
Empleo total neto generado (con efectos indirectos) 153.764
% directo 61,02%
% mujer 66,66%
% formal (todos) 73,29%
% formal (mujeres) 83,41%
Empleo directo neto generado (todo formal) 93.821
% mujer 82,80%
Empleo indirecto neto generado 30.002
% mujer 41,41%
% formal (todos) 31,47%
% formal (mujeres) 31,47%
Igualdad de género en el empleo y los salarios

Tasa de empleo (total) (sin efectos indirectos) 73,21%
Tasa de empleo (mujeres) (sin efectos indirectos) 62,22%
Tasa de empleo (hombres) (sin efectos indirectos) 84,37%
Tasa de empleo (total) (con efectos indirectos) 73,83%
Tasa de empleo (mujeres) (con efectos indirectos) 62,73%
Tasa de empleo (hombres) (con efectos indirectos) 85,10%

Parametros

Permisos remunerados relacionados con el cuidado de los hijos (permiso de maternidad,
paternidad y permiso parental)

Empleados formales

Semanas de baja por maternidad remunerada (equivalente al 100% del salario medio) 18,00
Semanas de permiso de paternidad remunerado (equivalente al 100% del salario medio) 0,60
Semanas de licencia parental remunerada para la madre (a tarifa) 15,60
Tasa de pago por licencia parental (madre - % del salario promedio) 67,00%
Semanas de licencia parental remunerada para el padre (a tarifa) 15,60
Tasa de pago por licencia parental (padre - % del salario promedio) 67,00%
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Trabajador autonomo formal

Semanas de baja por maternidad remunerada (equivalente al 100% del salario medio) 18,00
Semanas de permiso de paternidad remunerado (equivalente al 100% del salario medio) 0,60
Semanas de licencia parental remunerada para la madre (a tarifa) 9,35
Tasa de pago por licencia parental (madre - % del salario promedio) 67,00%
Semanas de licencia parental remunerada para el padre (a tarifa) 9,35
Tasa de pago por licencia parental (padre - % del salario promedio) 67,00%
Empleados de manera informal

Semanas de baja por maternidad remunerada (equivalente al salario minimo en porcentaje) 14,00
Semanas de permiso de paternidad remunerado (equivalente al porcentaje del salario minimo) 0,60
Semanas.de permiso parental remunerado para la madre (equivalente al salario minimo en 0.00
porcentaje) ’
Semanas.de permiso parental remunerado para el padre (equivalente al salario minimo en 0.00
porcentaje) ’
Tasa de pago por (cualquier) licencia (% del salario minimo) 100,00%
Pausas para amamantar

Minutos por dia (100% salario promedio) - formal 60,00
Minutos por dia (% equivalente al salario minimo) - informal 60,00
Tasa de pago (% salario minimo) - informal 100,00%
Atencion y educacion de la primera infancia (AEPI)

% de nifios en AEPI 60,00%
% de ninos en preescolar 100,00%
Horas semanales por nino en AEPI 40,00
Horas semanales por nifio en preescolar 40,00
Ratio niflo/personal (Educacion Infantil Temprana) 4,00
Ratio nifo/personal (educacion infantil) 8,00
Niyel sglarial de los educadores de la primera infancia (% del salario de los maestros de 100.00%
primaria) ’
Nivel salarial de los auxiliares de educacion infantil (% del salario minimo) 120,00%
Porcentaje de educadores de la primera infancia en AEPI 67,00%
Porcentaje de educadores de la primera infancia en la etapa preescolar 92,00%
Otro personal (en % de nifos) 4,00%
Cuidados a largo plazo (CLP)

Relacion receptor-cuidador de 15 a 64 ainos 4,00
Relacion receptor-cuidador 65 afios 0 mas 4,00
Porcentaje de trabajadores de atencion personal (% de trabajadores de cuidados a largo plazo) 100,00%
Nivel salarial de los cuidadores personales (% del salario de las enfermeras) 75,00%
Nivel salarial de otros trabajadores de cuidados a largo plazo (% del salario minimo) 100,00%
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Como se puede verificar en los diferentes ejercicios presentados en este capitulo, las inversio-
nes en cuidados independientemente del ciclo de vida en que se realicen y con los componentes
y parametros que se incluyan son altamente rentables. Desaprovechar la oportunidad de aumen-
tar las capacidades y competencias de la nifiez e iniciar la implementacion de politicas dirigidas
a las personas mayores crearan los cimientos para los retornos econémicos a largo plazo pero
también generan dividendos en el corto y mediano plazo.
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A lo largo de este estudio se presentaron argumentos éticos y politicos que ponen a los cui-
dados en el centro de los objetivos de una sociedad y del Estado. Las politicas y sistemas de cui-
dados son fundamentales para la economia y el bienestar pero ademas hay suficiente evidencia
empirica de que las inversiones publicas en cuidados tienen alto retorno econdémico.

Asi como un pais necesita carreteras y energia para que la economia y las empresas produz-
can, también se requiere una poblacion adulta con competencias laborales, con pensamiento
critico y saludables. Estas condiciones no son posibles de obtener si las personas no son cuida-
das adecuadamente o no viven en condiciones que les permitan cuidar y desarrollar sus propias
familias.

La inversion en la nifiez y adolescencia tiene altos efectos positivos individuales y para la
sociedad, en el corto y largo plazo. Quienes reciben cuidados de calidad en el presente seran
trabajadores mas calificados, con mejores ingresos y menores costos para el sistema de salud y
justicia en el futuro.

Las politicas educativas coordinadas con la politica de cuidados como la jornada escolar ex-
tendida y la alimentacién escolar constituyen intervenciones que garantizan la integralidad y un
funcionamiento dptimo y eficiente de los sistemas educativo y de cuidados. Sus efectos superan
ampliamente al grupo poblacional que se dirige de manera directa ya que la reduccion del tiem-
po de trabajo no remunerado de las mujeres de los hogares de estos nifios, nifias y adolescente
aumenta en el corto plazo las oportunidades laborales de las mujeres y, por ende, los ingresos
familiares.

De esta manera, es un impulso a la autonomia econdémica de las mujeres y contribuyen al
crecimiento econdmico, a la reduccion de la pobreza y al aumento de la base contributiva de los
sistemas de seguridad social y tributario.

Paraguay debe aprovechar el ultimo tramo del bono demografico para lograr estos efectos
positivos. Ademas, la implementacion de una politica de cuidados es una oportunidad para
aumentar la participacién econémica y los ingresos de las mujeres sin incrementar la pobreza
de tiempo.

A pesar de estas importantes externalidades positivas, Paraguay tiene todavia una gran bre-
cha de cobertura en la atencion a la nifiez y adolescencia y de calidad en los servicios que presta.

Todas estas medidas a la vez que crean un entorno adecuado para que los nifios, nifias y ado-
lescentes se eduquen en un entorno de cuidados y en compania de sus pares, libera tiempo de
trabajo no remunerado de las mujeres.

La sobrecarga de trabajo no remunerado es uno de los principales obstaculos para la am-
pliacion de sus oportunidades econdmicas. En Paraguay, miles de mujeres con alta formacién
académica o capacidad técnica estan fuera del mercado laboral, participan menos tiempo que
el deseado o trabajan en condiciones precarias o informales porque tratan de conciliar sus mul-
tiples roles: cuidadoras de nifios, personas mayores o personas con discapacidad, proveedoras
econdmicas, actividades domésticas y comunitarias y, en el sector rural se agrega la produccién
de alimentos.
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Al redistribuir el cuidado (Estado-Mercado-Comunidad-Familia), se elimina una distorsion
del mercado donde el talento femenino se desperdicia por una asignacién cultural de roles. Una
economia que utiliza al 100% de su talento es inherentemente mas competitiva que una que solo
utiliza la mitad.

Una politica de cuidados permite que ese capital humano se incorpore a la economia formal,
aumentando produccién y productividad, con un maximo aprovechamiento de la inversién en
educacion que el pais ha destinado, tanto publica como privada.

La provision de servicios de cuidados permite que las familias y las mujeres recuperen horas
para el trabajo remunerado o para el autocuidado, reduzcan su pobreza de tiempo y pueden
invertir en educacion, capacitaciéon o emprendimientos, lo que dinamiza la economia, aumen-
tando los ingresos laborales y el consumo interno y con ello, las recaudaciones tributarias.

El sector de los cuidados es, por naturaleza, intensivo en mano de obra. La creacion de cen-
tros de cuidado infantil, centros comunitarios o de dia para personas mayores, servicios de apo-
yo domiciliario o residencias de larga duracién genera una demanda masiva de nuevos puestos
de trabajo directos, indirectos e inducidos.

Paraguay tiene una alta tasa de trabajo informal, especialmente el sector de trabajo domésti-
co. Una politica de cuidados incentiva la profesionalizacion y certificacion de estas trabajadoras,
integrandolas al sistema de seguridad social contributivo con lo que se fortalece la sostenibilidad
del subsistema como el del Instituto de Prevision Social (IPS). Esto aumenta las contribuciones
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por falta de jubilacion.

La desigualdad es ineficiente desde el punto de vista econdmico. La brecha de género en la
participacion laboral tiene un costo alto en términos de produccion y productividad.

En conclusion, la politica de cuidados en Paraguay debe verse como un motor de desarrollo
y una via para un crecimiento inclusivo y con un efecto multiplicador mas alto en el empleo de
calidad. Es la base sobre la cual se construye la estabilidad del mercado de trabajo y la garantia
de que el crecimiento econémico se traduzca en desarrollo humano real, reduciendo la vulnera-
bilidad de las familias ante las multiples crisis.
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