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Resumen

El Uruguay ha recorrido un periodo de intenso crecimiento econémico. Sin embargo, éste, por si mismo,
no ha tenido un impacto significativo en las desigualdades de género. Ello conduce a discutir y proponer en
torno a la relacién entre las formas en que se realiza la reproduccién social y el funcionamiento del sistema
economico. Para ello, este trabajo discute esa relacion ante el aporte que podria realizar un sistema
nacional de cuidados y su posible incidencia en la base de las desigualdades sociales y de género, y por
tanto, convertirse en un componente fundamental para transformar el crecimiento en desarrollo.
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Abstract

Uruguay has come a period of strong economic growth. However, this has not resolved the existing gender
inequalities. This leads us to propose and discuss the relationship between the ways in which social
reproduction and economic system are performed. This paper discusses this relationship from a gender
perspective, considering the potential contribution that can be made by a national care system and how
it could impact on the basis of social and gender inequalities and hence it could become essential for
transforming growth in development.
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INTRODUCCION

Recientemente en América Latina se ha avanzado desde diversas perspectivas disciplinarias en el analisis
de la problematica de los "cuidados". En la aparicion y desarrollo de este nuevo tépico analitico y de las
preocupaciones de indole politica asociadas a esta problematica han influido diversos factores: los procesos
politicos y econdmicos y su impacto en las instituciones del mercado de trabajo y de la proteccién social,
asi como las modificaciones socio-demograficas -incluyendo cambios en las estructuras familiares y en el
tamafio de los hogares, la evolucion de la fecundidad, la estructura de edad y las practicas matrimoniales-,
entre otros. En particular, las economistas feministas vienen trabajando sobre diferentes aspectos
relacionados con lo que ha sido denominado la "economia del cuidado". Ello requirié la construccidon de
marcos analiticos que permitieran comprender esa "otra economia" —esto es, donde la produccién directa
y el mantenimiento de los seres humanos tienen lugar-, asi como de metodologias para su medicién y
valoracion.

En Uruguay existe un conjunto de razones para ocuparse de los cuidados -que pese a sus
especificidades, tiene similitudes con lo que ocurre en el resto del mundo- y por ende, elaborar politicas
publicas adecuadas. Estas razones no han sido visualizadas solamente por las organizaciones de mujeres
y feministas o las de las personas que sufren algun tipo de dependencia que los hace muy vulnerables a la
matriz de arreglos sociales. El gobierno que asumiera en 2009 propuso enfrentar esta cuestion, mediante
la implementacion de lo que se llamd Sistema Nacional de Cuidados.

Este documento procura aportar elementos sobre la problematica de los cuidados en Uruguay vy las
politicas orientadas a resolverlas desde un corte analitico que se centra en lo econémico, en especial, en
el desarrollo econémico y social.

DESARROLLO, BIENESTAR E IGUALDAD DE GENERO

Uno de los relativamente recientes -desde el punto de vista histdrico- y generalizados adjetivos del
término "desarrollo econdmico”, es el de "sostenible". Con éste, se hace hincapié en que la satisfaccion de
las necesidades actuales de las personas no debe comprometer la capacidad de las futuras generaciones
para satisfacer las suyas. La "sostenibilidad" plantea exigencias ligadas a la gestion racional de los recursos
disponibles en el mundo. Por lo regular entonces, y dado su origen, con este término se pone especial énfasis
en los recursos y posibilidades de la naturaleza; no obstante, también implica garantizar la sostenibilidad
de la vida humana?®. Esto, indispensable para el desarrollo humano, suele verse, sin embargo, de manera
parcial y recortada. Quiza, porque utilizando la expresion de Carrasco y Tello (2012), "Somos naturaleza y
cultura a la vez"; o sea, las personas somos mas o menos parte de la naturaleza, mas o menos responsables
de la vida propia y ajena, al tiempo que se parte del supuesto acerca de lo inagotable de nuestra capacidad
de cuidar a las personas y la naturaleza y asegurar los cuidados necesarios. Es decir, la capacidad de
cuidar y contribuir a la sostenibilidad de la vida se toma como un dato, como un recurso inacabable de la
naturaleza personificada principalmente en las mujeres.

La sostenibilidad por tanto, depende de la asuncion del cuidado como una actividad que "incluye
todo aquello que hacemos para mantener, continuar y reparar nuestro 'mundo’ de forma de poder
vivir en él lo mejor posible. Ello incluye nuestros cuerpos, nuestro ser y nuestro ambiente, todo lo cual
buscamos para entretejer una compleja red de sostenimiento de la vida" (CEPAL, 2010: 20). Ello remite a
considerar, discutir y reconstruir la forma de funcionamiento de espacios o de diferentes "eslabones ldgica
e histéricamente ordenados": los sistemas naturales, el espacio doméstico del cuidado, las comunidades,

3 El marco conceptual para una evaluacion de la sostenibilidad basada en el indice de Desarrollo Humano (IDH) refleja el concepto
de equidad intergeneracional como elemento del desarrollo humano basado en un principio de justicia global y enraizada en la
premisa de que las opciones que tomamos hoy no deberian limitar las opciones disponibles para las personas en un futuro.
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el Estado y los mercados" (Carrasco y Tello, 2012: 15). Y se usa la palabra reconstruir, porque la logica del
mercado debilita el funcionamiento armdnico de estos eslabones incluso, estimulando un funcionamiento
contradictorio, tomando en cuenta Unicamente la produccién y el consumo en los dos ultimos. Las politicas
econdmicas y sus responsables olvidan, no toman en cuenta, las bases de la sostenibilidad al no reconocer
que la economia "real-real" del cuidado doméstico y la naturaleza sostienen el funcionamiento de la
economia "real" de mercado (Carrasco, 2012).

Si se asume la necesaria articulacidon entre los diferentes eslabones, las propuestas de desarrollo
sostenible con equidad social y de género tienen que partir desde una mirada sobre la economia que
incorpore la vida humana y su bienestar como su objetivo principal, advirtiendo de qué manera las politicas
econdmicas y sus objetivos pueden volverse en su contra.

El desarrollo humano y el bienestar

La asociacion tradicional del concepto de desarrollo al crecimiento econédmico reflejado en la evolucion el
Producto Interno Bruto (PIB) y el PIB per Capita y la focalizacién de las politicas econdmicas en el objetivo
de acumulacién de capital -considerado el medio para obtener el bienestar-, con frecuencia, mas que
facilitar la provision de cuidados y mejorar el bienestar humano, ha logrado lo primero a expensas de lo
segundo (UNRISD, 2009).

Por su parte, las politicas sociales desplegadas en América Latina se han orientado principalmente
a combatir la pobreza y, en menor medida, a reducir desigualdades; en su mayor parte se apoyan en
transferencias monetarias* —que han resultado tener importantes impactos en la disminucién de la pobreza
por ingresos -pero en la mayoria de los casos se han basado en estrategias débiles para enfrentar las
desigualdades de género, o incluso han podido agravarlas®.

Desde la perspectiva del desarrollo humano, la equidad social y de género es una base fundamental
del desarrollo econémico y social, para que todas las personas sin distincién ni exclusidon de ningun tipo
puedan expandir sus capacidades y libertades. El crecimiento econémico exclusivamente, no asegura ni
la posibilidad de contribuir a generar todas las capacidades, ni necesariamente la mejora para todos/as;
pero ademas, los beneficios del crecimiento no se distribuyen de manera uniforme e incluso éste puede
ensanchar las brechas sociales. Los indicadores de crecimiento principalmente utilizados por las corrientes
predominantes en la economia y las politicas econdmicas no permiten visualizar cdmo se distribuye el
ingreso y la riqueza.

Las mejoras estrictamente econdmicas de una sociedad, incluso la disminucion de la pobreza medida
en términos monetarios, no aseguran por si mismas ni mucho menos, la superacion de las desigualdades,
ni el empoderamiento y la agencia de las personas, para lo cual si el ingreso puede ser una buena base,
es muy insuficiente.

La economia feminista, los cuidados y el desarrollo

A diferencia de la teoria econdmica convencional, las economistas feministas han focalizado su atencidn en
la "sostenibilidad de la vida humana" (Nelson, 1993, 1996). Ello lleva a cuestionar muchos de los supuestos
de las escuelas de pensamiento econdmico mas influyentes, en la medida que ademas de la existencia
de sujetos con motivaciones y racionalidades diferentes incorpora "agentes con cuerpo” (y un mundo con

4 Las transferencias monetarias consisten en pensiones no contributivas, asignaciones familiares, entre otras.

5 Al respecto Rodriguez Enriquez (2012) sefiala que la proteccidn social en los paises de la regién se caracteriza por un sistema de
seguridad social construido en relacién con la situacidn de las personas en el mercado laboral, y un cuerpo "adicional", dirigido a
atender a la poblacion excluida del anterior, todo lo cual constituye ".. en si mismo una expresion de desigualdad". "En la medida
que las mujeres se encuentran sobre-representadas como beneficiarias de este tipo de transferencias vis a vis la seguridad social,
esta desigualdad "general" se traduce en una desigualdad especifica de género."
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naturaleza). Con ello, se evidencia la necesaria dependencia y responsabilidad de los seres humanos,
respecto de las necesidades propias y de terceros de caracter social, fisico y emocional. No puede pensarse
que esto se desconoce en realidad por parte de los economistas (como personas y/o profesionales), sino
que se trata como una problematica en todo caso prosaica, ajena a las preocupaciones de la economia,
formando parte de las tareas de responsabilidad de las mujeres de manera natural (Nelson, 2004).

De esa forma, el feminismo ha sefialado un conjunto de sesgos en el pensamiento econdmico que han
condicionado la manera de definir categorias analiticas basicas tales como el concepto de trabajo -vinculado
exclusivamente con el empleo-, el de actividad econémica asimilado a la participacién en el mercado, el
de la unidad doméstica visto como un espacio en armonia, el de bienestar y desarrollo vinculados a la
maximizacion de la utilidad y al crecimiento.

La disciplina econdmica convencional asume un punto de vista mas o menos explicito del papel de
los hombres y las mujeres en la sociedad. Mediante el progreso econémico los hombres tendrian mas
y mejores oportunidades de trabajar en el mercado aumentando su aporte al crecimiento y ellas, se
beneficiarian de las mayores posibilidades de ingreso al mercado laboral -dejando incuestionadas las bases
de la desigualdad de género.

La division sexual del trabajo relaciona asi a las mujeres y lo femenino con el cuidado de la vida
-basado tanto en el trabajo no remunerado (TNR) en los hogares como el remunerado (TR)- y contribuye a
determinar fuertes diferencias de género en diversos ambitos y en especial, en la "participacidon econémica",
impidiendo la visualizacion del aporte femenino al crecimiento y al desarrollo. El desconocimiento de la
disciplina econémica del TNR como trabajo responde a un modelo en el que se da prioridad a la esfera
"economica" sobre cualquier otro aspecto social; a un modelo basado en una légica mercantil que impone
la organizacién de los tiempos y de la vida de las personas.

En la medida que el foco de interés es la "sostenibilidad de la vida humana" importa la organizacion
social de los cuidados y su impacto en la economia. El término "cuidados" en su uso cotidiano tiene un
significado que solamente se acerca parcialmente al concepto que ha sido elaborado para comprender el
conjunto de actividades que realizamos las personas con el fin de reproducirnos bioldgica y socialmente:
son actividades dedicadas a nosotros mismos o sea de "autocuidado" y destinadas a los seres que nos
rodean (principalmente nifias y nifios y personas adultas, ya sean sanas, enfermas o fragiles), en especial
miembros de nuestros hogares y familiares.

Aceptando dicha definicién, el cuidado que se brinda en los hogares involucra una cantidad de
tareas, como la preparacion de los alimentos y la limpieza de la casa, la ropa y utensilios, que consumen
tiempo, y mayor cuanto mas se carece de infraestructura o tecnologia aplicada a las herramientas para
su uso en las tareas del hogar (electrodomésticos, infraestructura sanitaria, etc.). Desde un concepto
amplio, los cuidados involucran el conjunto de actividades orientadas a satisfacer necesidades materiales e
"inmateriales" (relacionadas con el afecto, la transmision de valores culturales, habitos, costumbres, etc.).

Con el término "economia del cuidado" (care economy), la economia feminista ha procurado combinar
dos dimensiones de los cuidados; por una parte, la existencia de un conjunto de bienes, servicios,
actividades, relaciones y valores relativos a las necesidades mas basicas y relevantes para la existencia
y reproduccion de las personas, en las sociedades en que viven (Rodriguez Enriquez, 2005) y por otra,
la generacion o contribucion a la generacién de valor econdmico de éstos. De esta forma se trata de
desplazar o ampliar el concepto de economia desde lo "productivo, remunerado y en el mercado" a este
espacio mas asociado a lo femenino, a lo privado y lo intimo, tanto cuando es remunerado como cuando
no lo es. Lo mas importante de esta idea expresada en el término "economia del cuidado" es dar lugar a
pensar la relacién que existe entre la manera en que las sociedades organizan el cuidado de sus miembros
y el funcionamiento del sistema econdmico. Se enfatiza asi la incapacidad de la produccién de mercado
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para sostenerse y reproducirse de forma auténoma que en cambio, depende de la economia del cuidado
(Carrasco y Tello, 2012).

La provision de cuidados se ha ido transfiriendo paulatina y crecientemente desde el hogar hacia
el mercado, el Estado y las instituciones sin fines de lucro, proceso que se ve estimulado en tiempos
de crecimiento aunque pasible de revertirse pasando a los hogares en épocas de crisis econdmicas. La
oferta de trabajo femenino no remunerado disminuye debido al crecimiento de la participacién laboral
de las mujeres en el mercado, porque han mejorado sus niveles educativos y porque han cambiado sus
aspiraciones y expectativas respecto de la vida que desean llevar.

Como el cuidado, tanto cuando es remunerado como no remunerado, ha sido tratado como una
externalidad del sistema econdmico, se ha subvalorado. Por ello, cuando se realiza para el mercado se
remunera mal y las condiciones de trabajo tienden a ser precarias. (Carrasco, 2003; Picchio, 1999)

éPor qué las politicas orientadas al desarrollo deberian incorporar los cuidados entre sus objetivos y
acciones? Entre las respuestas a estos interrogantes puede darse énfasis a varios aspectos: su importancia
en los procesos de desarrollo econdmico por su contribucién a la formacion de "capital humano"; como
componente de la "inversion social"; como parte de la construccidon y preservacion del tejido de la sociedad
y elemento integral del desarrollo social; mas y mejores oportunidades para las mujeres para participar en
el mundo de lo publico o el mercado; mejorar las condiciones de precariedad en las que se realizan estas
actividades cuando se hace en forma remunerada contribuyendo a mejorar calidad del empleo.

& POR QUE UN SISTEMA DE CUIDADOS EN URUGUAY?

En Uruguay, la necesidad de ocuparse del cuidado a través de una politica publica si siempre ha sido
una prioridad, hoy lo es mucho mas, debido a varios factores. Entre estos, de manera muy importante
se encuentra la masiva entrada de las mujeres a la fuerza laboral remunerada reflejada en una tasa de
actividad femenina promedio de 55,6% (Encuesta Continua de Hogares (ECH) 2012). Aunque se trata de
una tasa muy alta desde el punto de vista histérico tanto como en la comparacién internacional, la brecha
entre hombres y mujeres alin es amplia pese a su tendencia a la disminucién. Las mujeres casadas son
las que mas han incidido en este aumento en las Ultimas décadas, siendo las mujeres jévenes quienes
presentan las tasas de actividad mas altas (Espino et al. 2012). Esta evolucidn ha reducido el tiempo hasta
ahora destinado al cuidado no remunerado de la familia. La estimacion de Salvador (2009a) en base a la
metodologia recomendada por la Oficina de Estadisticas de la Unidn Europea (EUROSTAT) da cuenta que el
valor del TNR® en los hogares, llevado adelante principalmente por las mujeres, representa entre un 26% y
30% del PBI en 2007. Interesa sefialar que este porcentaje es superior al valor que aporta toda la industria
manufacturera del pais. De esta forma, ademas de su importancia en términos sociales puede apreciarse
su implicancia desde el punto de vista econémico.

Por su parte, pese a que la tasa de fecundidad se ha mantenido relativamente baja en promedio,
el envejecimiento de la poblacion ha intensificado la necesidad de contar con servicios de prestacion de
cuidados.

El tiempo total de TNR en 2007 para todo el pais corresponde a la mitad del tiempo de trabajo total
(49% no remunerado y 51% remunerado) para toda la poblacion, y a las mujeres corresponde mas del
doble del TNR que los varones (36,3 y 15,7 horas semanales respectivamente) (INE 2007). Esta situacion
limita claramente las posibilidades de ingreso al mercado laboral por parte de las mujeres, a quienes les
corresponde sélo 35% del tiempo destinado al TR. Esto deriva en una proporcién mayor de mujeres que de

¢ El volumen del TNR se estima segun la metodologia internacional, valorando el tiempo destinado a la realizacién de ese trabajo
en términos monetarios para obtener una cifra comparable con el Producto Bruto Interno.
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hombres sin ingresos propios y por lo tanto, una mayor dependencia asi como mayor vulnerabilidad ante
la pobreza’.

Entre los principales factores que inciden en la insercion laboral de las mujeres esta la edad de los
hijos, y el efecto es mayor cuando estas edades son menores. En un estudio para Uruguay de Espino, Leites
y Machado (2009: 30) sobre las caracteristicas y evolucidon de los determinantes de la oferta laboral de
hombres y mujeres se sefiala que "el nimero de hijos y la presencia de hijos pequefos resultan relevantes
como factor que tiende a disminuir la dedicacion de las mujeres a trabajar mas horas fuera del hogar.
Pero su efecto es decreciente en la medida de que aumenta la edad de las nifias y nifios. Por su parte, los
hombres tienen una mayor propension a destinar mas horas al trabajo fuera del hogar, para generar los
ingresos que compensen las necesidades de un mayor nimero de hijos. Resultados similares respecto a la
probabilidad de estar ocupadas las mujeres en funcidn de la edad de los hijos se encuentran en Salvador,
Colacce y Pradere (2012).

LA DIVISION SEXUAL DEL TRABAJO PERPETUA LA DESIGUALDAD SOCIAL

La importancia econémica del TNR en los hogares tiende a diferir segun estratos socioecondémicos. Aquellos
hogares que reciben menores ingresos monetarios, son los que realizan mayor cantidad de trabajo no
remunerado doméstico y de cuidados recibiendo a su vez una mayor proporcion de transferencias netas8
y servicios del Estado (monetarias y en especie). A medida que se avanza segun quintil de ingresos
per capita del hogar9, se perciben menos transferencias del Estado que son compensadas por mayores
ingresos monetarios. Pero la carga del TNR10, aunque se reduce sigue siendo muy significativa en el
segundo y tercer quintil. Si, a su vez, se tiene en cuenta que el mayor nivel de ingresosll de estos
hogares se corresponde con una mayor presencia femenina en el mercado laboral, aunque con una carga
importante de trabajo no remunerado, parece obvio que ello condiciona sus formas de insercion laboral
asi como sus ingresos (Espino, Salvador y Querejeta, 2010; Salvador, 2009b) (La etapa reproductiva en
las mujeres coincide en buena parte con lo que se conoce cominmente como la vida "productiva" o sea,
coincide con las edades en que se sientan las bases de las carreras profesionales y laborales, se obtienen
mayores retornos en las remuneraciones. Aunque la edad de la primera maternidad se ha pospuesto,
aun son jovenes quienes tienen hijos y por lo tanto, tienen a su cargo a niflas y nifios pequefios. La
manera en que se enfrenta la maternidad y el momento en que se produce esta relacionada con las
desigualdades econdmicas y sociales. Las mujeres que pertenecen a los estratos socioeconémicos bajos
y con menor educacion presentan una edad promedio al primer hijo de 17 afios, mientras que quienes
alcanzan a terminar estudios secundarios y entran a la universidad presentan una edad promedio de 24
afios. En definitiva, las mujeres con mejores proyecciones en el mercado laboral tienden a una maternidad
tardia (Varela, Fostik y Fernandez, 2012). Ello da lugar a dos claros modelos divergentes de reproduccion
bioldgica en la sociedad que tiene implicancias para el modelo de crecimiento y desarrollo, ya que afecta no
solo la calidad de la insercion laboral de las mujeres de menores recursos condicionando las posibilidades
de superacion de situaciones de pobreza, sino también la expansion de la demanda de bienes y servicios si

7 La pobreza extrema contintia afectando en mayor medida a los hogares con jefatura femenina independientemente del area
geografica considerada. Segun las estimaciones del INE (2014), el 9,6% de los hogares con jefatura femenina son pobres
respecto a 6,5% de los hogares que poseen jefatura masculina.

8 Las transferencias pueden ser monetarias 0 no monetarias por ejemplo, seguro de salud, alimentacién, consumo de servicios
publicos (ensefianza y salud). Las transferencias netas surgen de restarle los impuestos que se pagan sobre el consumo, los
ingresos y la propiedad

9 Los quintiles de ingresos de los hogares se calculan seguin ingreso per capita familiar lo cual permite diferenciar a la poblacién
por nivel de ingreso segun integrantes de la familia. Cada quintil corresponde a un 20% de la poblacion siendo el primer quintil
el que posee menores ingresos.

10 E| trabajo no remunerado incluye la suma del tiempo destinado por hombres y mujeres en edad de trabajar (14 afios y mas)
en los hogares valorado por el costo de reemplazo (Salvador, 2009a).

11 Los ingresos monetarios incluyen la suma de los ingresos que reciben por trabajo remunerado hombres y mujeres en los hogares
y otros ingresos que no incluyen las transferencias monetarias del Estado (jubilaciones, pensiones, asignaciones familiares, etc.)
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los hogares con mejores posibilidades econdmicas logran tener el nimero de hijos que desean y dedicarles
el tiempo que consideren adecuado.).

GRAFICO 1. ESTRUCTURA DE INGRESOS, TNR Y TRANSFERENCIAS MONETARIAS POR
QUINTILES DE INGRESOS DE LOS HOGARES.
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Nota: se considera la suma del tiempo destinado por los hombres y las mujeres del hogar en edad de trabajar (14 afios y mas).
Fuente: Espino, Salvador y Querejeta (2010).

La etapa reproductiva en las mujeres coincide en buena parte con lo que se conoce cominmente
como la vida "productiva" o sea, coincide con las edades en que se sientan las bases de las carreras
profesionales y laborales, se obtienen mayores retornos en las remuneraciones. Aunque la edad de la
primera maternidad se ha pospuesto, aun son jovenes quienes tienen hijos y por lo tanto, tienen a su
cargo a nifias y nifios pequefios. La manera en que se enfrenta la maternidad y el momento en que se
produce esta relacionada con las desigualdades econdmicas y sociales. Las mujeres que pertenecen a los
estratos socioecondémicos bajos y con menor educacién presentan una edad promedio al primer hijo de 17
afios, mientras que quienes alcanzan a terminar estudios secundarios y entran a la universidad presentan
una edad promedio de 24 afios. En definitiva, las mujeres con mejores proyecciones en el mercado laboral
tienden a una maternidad tardia (Varela, Fostik y Fernandez, 2012). Ello da lugar a dos claros modelos
divergentes de reproduccion bioldgica en la sociedad que tiene implicancias para el modelo de crecimiento
y desarrollo, ya que afecta no sélo la calidad de la insercién laboral de las mujeres de menores recursos
condicionando las posibilidades de superacidn de situaciones de pobreza, sino también la expansién de la
demanda de bienes y servicios si los hogares con mejores posibilidades econdmicas logran tener el nimero
de hijos que desean y dedicarles el tiempo que consideren adecuado??.

Sin duda, el TNR aumenta en funcién de la mayor presencia de personas dependientes en el hogar y
sobre todo, si se trata de nifias y niflos muy pequenos. Las madres en los quintiles mas altos de ingresos
presentan una alta participacion en el mercado laboral, aun cuando las nifias y nifios son pequefios. El
promedio de horas dedicado por las mujeres al TNR en los hogares con nifios/as de hasta 3 afios de edad
del primer (67) y segundo quintil (68) es similar, pero se diferencian en el tiempo dedicado al TR, 8 y 21
horas semanales respectivamente. La carga global de las mujeres es muy superior en lo quintiles 2 y 3
alcanzando a 85 y 86 horas semanales totales.

12 Un estudio de Peri y Pardo (2006) para Uruguay muestra que las mujeres de los sectores de ingresos medios, declaran tener
menos hijos que los deseados debido a las dificultades para compatibilizar la vida familiar y laboral.
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Grafico 2.

Tiempode TR y TNR en los hogares con nifios hasta 3 afios,
por sexo y quintil de ingreso
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Nota: se considera la suma del tiempo destinado por los hombres y las mujeres del hogar en edad de trabajar
(14 afios y mas).

Fuente: elaboracion propia en base a los microdatos del Médulo sobre Uso del Tiempo y Trabajo No Remunerado
de la Encuesta Continua de Hogares, Septiembre 2007, INE.

Las restricciones que afrontan las mujeres no solamente afectan las decisiones de participacion
laboral, sino también la cantidad de horas trabajadas y el tiempo de trabajo global del que se hacen cargo.
En promedio las mujeres ocupadas realizan 10 horas menos de TR que los hombres y 19 horas mas de
TNR (34,3 horas semanales las mujeres y 15,3 horas los hombres). Esa diferencia es aun significativa
entre trabajadores y trabajadoras que tienen similar extension de su jornada laboral. Por lo tanto, la
mayor insercién laboral de las mujeres no ha generado una redistribucién del trabajo total, promoviendo
una mayor participacion de los hombres en el TNR. Ello no sélo esta condicionado por patrones culturales
y tal vez estimulos econdmicos como plantean algunas feministas (por ejemplo, Giullari y Lewis, 2005)
que consideran que si no se remunera el trabajo en los hogares los hombres no estarian estimulados a
disminuir su trabajo de mercado y dedicarse a esas tareas; también influye de manera muy preponderante
que en el mercado prima la "norma del trabajador ideal", es decir, aquel que destina tiempo ilimitado a
su trabajo, basandose en el supuesto de que dicho/a trabajador/a no tiene responsabilidades familiares
y tiene plena disponibilidad de su tiempo. A su vez, la mayoria de las mujeres que se emplean con
menos de 40 horas semanales y alta carga de TNR en el hogar, tiene puestos de trabajo precarios (sin
registro en la seguridad social). A pesar que falta mas investigacion al respecto, podria suponerse que las
responsabilidades familiares y del hogar condicionan la insercién laboral de estas mujeres que tienden a
ubicarse en empleos de mala calidad. Quienes presentan jornadas laborales mas extensas y registran una
carga significativa de TNR (22% de las mujeres mayores de 14 afios) poseen por tanto, una alta carga
global de trabajo'3, o sea, sufren lo que se ha dado en llamar "pobreza de tiempo".

LA DESIGUAL DISTRIBUCION DEL TNR PERPETUA LA DISCRIMINACION LABORAL

Las restricciones para el empleo que enfrentan las mujeres debidas a las responsabilidades en los hogares
se refuerzan con las desigualdades en el mercado laboral (brecha salarial y segregacién ocupacional). El
promedio de remuneraciones que perciben las mujeres es inferior al de los hombres. Esto da lugar a una
brecha salarial mas importante entre quienes tienen nivel educativo mas alto, reflejando los problemas de

13 Dado que la informacion disponible dificulta detectar la poblacién adulta dependiente en los hogares o las personas con
enfermedades cronicas o discapacitadas dependientes, los andlisis generalmente quedan sesgados por la presencia de poblacién
infantil (0 a 12 afos) (Batthyany, 2009). Por tanto, la evaluacién de la carga de cuidados asumidos por los hogares se conoce en
términos estadisticos solo de manera parcial.
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segregacion ocupacional horizontal y vertical (Espino, 2013). El ingreso laboral promedio por hora de las
mujeres con educacion secundaria y educacion universitaria o similar representa 80% del de los hombres
(GRAFICO 3. PROMEDIO DE INGRESOS LABORALES DE LAS MUJERES RESPECTO A LOS HOMBRES SEGUN
NIVEL EDUCATIVO (%).). Ello da cuenta de un claro desaprovechamiento de los recursos humanos que
incide en el desarrollo econdmico y social.

GRAFICO 3. PROMEDIO DE INGRESOS LABORALES DE LAS MUJERES RESPECTO A LOS
HOMBRES SEGUN NIVEL EDUCATIVO (%).

120% 114y
100%
0,
85% 80% 83% 80%

80%

60%

40%

20%

0% T T T
Primaria Secundaria Técnica Magisterioo Universidad o
profesorado similar

Fuente: CIEDUR (2012).

Los estudios sobre brechas salariales (Espino 2013) encuentran que esas desigualdades no se
explican solo por diferencias de productividad, sino que inciden factores de discriminaciéon como el sexo del
individuo, la segregaciéon ocupacional y la desigualdad étnica y racial.

La sobrerrepresentacion en las ocupaciones generada por la segregacién da lugar también a situaciones
de vulnerabilidad y precariedad laboral: subempleo por horas, falta de cobertura de la seguridad social,
baja productividad e ingresos, malas condiciones y ambiente de trabajo.

También es interesante observar que aun cuando las mujeres se emplean en puestos de alta
responsabilidad como cargos directivos en empresas, en la administracion publica (incluyendo las
legisladoras o ministras), tienen jornadas de trabajo remunerado y no remunerado elevadas (52 horas
semanales en promedio de TR y 32 horas de TNR lo que totaliza 84 horas semanales, o sea, 12 horas
diarias) (CIEDUR, 2012).

EL TRABAJO REMUNERADO EN EL SECTOR DE LOS CUIDADOS

Una porcidn importante de las mujeres estan concentradas en puestos de trabajo vinculados con el cuidado
(nifias u ninos, personas de la tercera edad, servicio doméstico) y presentan muy baja cobertura de la
seguridad social y bajos salarios (Amarante y Espino, 2008). Claramente el nivel de precariedad del empleo
en hogares particulares (servicio doméstico) es muy superior que el que se registra en los servicios de
cuidados del mercado (centros de cuidado infantil, residencias de ancianos, etc.) (TABLA 1. PROPORCION
DE OCUPADAS SIN REGISTRO EN LA SEGURIDAD SOCIAL (EN %). 2011). Pero, de todas maneras, es muy
elevado en relacién a la calidad del empleo del promedio de las ocupadas.

Un sistema de cuidados podria mejorar sustantivamente la calidad del empleo de quienes cuidan en
forma remunerada, lo que contribuiria con la calidad de los servicios y el bienestar de quienes cuidan y
son cuidados.
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TABLA 1. PROPORCION DE OCUPADAS SIN REGISTRO EN LA SEGURIDAD SOCIAL (EN %). 2011

Hogares Instituciones
Cuidadoras de nifias/os 79,2 49,2
Cuidadoras de ancianas/os 79,3 44,3
Servicio doméstico 52,7 -
Tasa promedio de ocupacidn sin registro en la S. Social 27,2

Fuente: elaboracion propia en base a los microdatos de la Encuesta Continua de Hogares 2011, INE.

En sintesis, la informacidon analizada ofrece indicios acerca de la necesidad de implementar politicas
publicas en el area de los cuidados que operen como factor de igualdad y estrategia para la equidad,
mejorando la relacién entre el sistema econémico y la organizacién social de los cuidados.

Hacia un sistema de cuidados que promueva el desarrollo y la equidad

El crecimiento de la economia del Uruguay por si mismo -pese a los avances verificados en la materia- no ha
mostrado eliminar las desigualdades de género ni otras desigualdades sociales!*. Esto no es una casualidad
o una falla; dado el sustrato cultural e histérico, el papel asignado a las mujeres y las familias, y en general
las desigualdades estructurales existentes en la sociedad no puede suponerse, no ocurre, que los procesos
de crecimiento econdmico traigan consigo de manera automatica el mejoramiento de la provision del
cuidado y el bienestar humano (UNRISD, 2009). La consideracion de esta realidad ha advertido sobre la
importancia de las politicas publicas en esta materia, lo cual ya recoge grandes consensos.

Entre los retos de politica a los que se enfrenta el pais se encuentra la posibilidad de avanzar hacia
un marco normativo que haga de la equidad de género una politica de Estado, para lo cual, un Sistema
Nacional de Cuidados puede ser fundamental. Como ha sido mostrado, la forma en que se organizan los
cuidados esta asociada a la igualdad de oportunidades y el empleo de calidad; a la autonomia econdémica de
las mujeres, al bienestar y a la ampliacidon del ejercicio y goce de los derechos. Un reparto mas equitativo
del trabajo no remunerado doméstico y de cuidado en los hogares y el respaldo de un sistema nacional de
cuidados son factores que contribuyen a la igualdad en diferentes ambitos de la vida y a la expansién de
las libertades al ampliar las oportunidades de los individuos y por lo tanto, sus opciones.

La forma de organizacion de los cuidados esta también relacionada con la productividad del sistema
economico y las trayectorias de crecimiento econémico. La reproduccion de la fuerza de trabajo y de las
generaciones en forma adecuada constituye sin duda alguna, uno de los elementos mas importantes del
funcionamiento de la economia. La oferta laboral suficiente en cantidad y adecuada en calidad son factores
imprescindibles para asegurar la continuidad del crecimiento pero también, la distribucion del ingreso en
las mejores condiciones.

Las restricciones para la plena insercién laboral de las mujeres conspiran contra el aprendizaje y la
especializacion, la productividad, la competitividad y el crecimiento, mientras el desarrollo y una mejor
insercién internacional dependen justamente de acumular aprendizajes, elevar la calificacion de las tareas
y desarrollar innovaciones. Pero ademas, considerando los niveles educativos alcanzados por las mujeres
esas condiciones laborales suponen desperdiciar la inversion en capital humano que hace la sociedad.

La mayor y mejor incorporacién de la fuerza de trabajo femenina, en particular, en los niveles
socioecondmicos mas pobres reduciria su vulnerabilidad ante la pobreza. Por otra parte, el incremento de

14 Un estudio referido al modelo de insercion internacional de la economia uruguaya y las oportunidades que se generan para el
empleo femenino evidencia que "el crecimiento econdmico con aumento del empleo no es suficiente para reducir la segregacion ya
que en los ultimos 15 afos (1990-2005) el empleo femenino crecié mas rapidamente en las ramas y ocupaciones mas feminizadas
(las vinculadas con los servicios) y ello genera una presién a la baja sobre los salarios y reduce las oportunidades de empleo al
restringirlas a una reducida gama de ocupaciones" (Bidegain Ponte, 2009).
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los ingresos impactaria en los mercados aumentando la demanda, uno de los pilares del crecimiento y la
inversion.

Este conjunto de elementos analizados permiten afirmar que la implementacion de un Sistema
de Nacional de Cuidados que incorpore una perspectiva de género apuntaria a atacar las bases de la
desigualdad, mejorando las condiciones para alcanzar una senda de desarrollo. Esto implica incidir en "...
el proceso por el cual se llega a la actual distribucidén de los ingresos, los tiempos y los recursos antes de
que las politicas sociales sirvan para contrarrestar los efectos 'colaterales' del funcionamiento econémico"
(Esquivel 2011: 21).

La propuesta de Sistema Nacional de Cuidados aprobada en el actual gobierno.

La propuesta gubernamental de creacidén de un Sistema Nacional de Cuidados en el pais se vio alentada
por diversos factores de caracter social, econémico y politico. A su vez se vio favorecida por el periodo de
crecimiento econdmico experimentado y el discurso de derechos, que se ha ido imponiendo como base
para el disefio e implementacion de los programas sociales.

La propuesta del SNC desde un enfoque de derechos y de corte universalista se propone profundizar
la nueva matriz de proteccion social, realizando los cambios necesarios en "los dispositivos de proteccion y

bienestar social" (Gabinete Social 2011) que permitan adaptarse a la realidad actual. Ello supone, socializar
los costos vinculados a las tareas de cuidado asi como en funcidon de un principio de calidad, generar
servicios publicos o estimular y regular la oferta privada de cuidados asi como formalizar y capacitar a

personas ocupadas en el sector de los cuidados y a potenciales trabajadoras y trabajadores.

El SNC se propone atacar las desigualdades de género al incidir en la transformacion de la division
sexual del trabajo tradicional, enfatizando en el criterio de corresponsabilidad y promoviendo el cambio del
paradigma de "hombre proveedor-mujer cuidadora".

La propuesta considera que la implementacién del SNC es una necesidad para enfrentar "los cuellos de
botella que plantea el desarrollo del pais"; se menciona en este sentido, el agotamiento del bono demografico y
los obstaculos que enfrentan las mujeres para trabajar en forma remunerada "debiendo dedicarse al cuidado de
dependientes en forma no remunerada en el hogar" y que "para el crecimiento econémico del pais es estratégica
la incorporacion de miles de mujeres al esfuerzo productivo" (CNPS-GTI, 2012: 7).

La definicion de cuidados que se adopta esta acotada a la atencion y prevencion de la dependencia de
las personas que precisan ayuda para las actividades de la vida diaria. La propuesta de sistema de cuidados
elaborada por el Grupo de Trabajo'® y aprobada en diciembre de 2012 por el Gabinete Social define al

cuidado como "... una funcién social que implica tanto la promocién de la autonomia personal como la
atencidn y asistencia a las personas dependientes. Esta dependencia puede ser transitoria, permanente
0 cronica, o asociada al ciclo de vida de las personas. Son acciones que la sociedad lleva a cabo para
garantizar la supervivencia social y organica de quienes han perdido o carecen de autonomia personal y

necesitan la ayuda de otros para realizar los actos esenciales de la vida diaria" (CNPS-GTI, 2012).

El mismo documento describe las tres grandes poblaciones a las que el Sistema de Cuidados estaria
dirigido: los nifos y las nifias (0 a 12 afios teniendo en primera instancia especial atencidn en las nifias y
ninos de 0 a 3), y las personas con discapacidad y los adultos mayores en situacion de dependencia. A la
vez, existe otro grupo de personas directamente involucrados en el Sistema constituido por los cuidadores
y cuidadoras, remunerados/as o no remunerados/as'®. La existencia de este Ultimo grupo resultd de la

15 En mayo de 2010 fue aprobada la Resolucidn Presidencial 863/010 que crea el Grupo de Trabajo sobre el Sistema de Cuidados
en el marco del Consejo Nacional de Politicas Sociales. El GT se constituye en un espacio politico con poder de decisién formal
para el disefio, conduccion y planificacion del sistema.

16 por ejemplo, respecto a esta poblacion se incluyen en la propuesta licencias parentales, "servicios de respiro" y capacitacion
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incidencia que ejerciera el INMUJERES (Instituto Nacional de las Mujeres) y las organizaciones sociales de
mujeres (Aguirre y Ferrari 2014).

El lanzamiento de la propuesta y su disefio final se dio en el marco de un proceso de consulta y
participacion de distintos sectores de la sociedad (Aguirre y Ferrari 2014).

La puesta en marcha: reflexiones criticas

Los avances en el proceso de concreciéon del Sistema se enlentecieron debido a diversos obstaculos
relacionados con la debilidad de los acuerdos politicos, las dificultades para definir la institucionalidad, el
marco regulatorio y las caracteristicas del financiamiento. Pese a ello, se han desarrollado acciones como
los cursos de capacitacion a cuidadoras y cuidadores (potencialmente trabajadoras/es remunerados),
distintas estrategias para contribuir con el cuidado de dependientes (cuidados domiciliarios a personas
con discapacidad, bonos para el cuidado infantil en servicios privados), una nueva ley de licencias para el
cuidado de los recién nacidos!” y cambios en la entidad rectora de los residenciales de larga estadia para
dependientes. También se estaria avanzando en las regulaciones laborales de las y los cuidadores y de las
empresas de servicios de acompafiantes.

El proceso denota carencias en términos de coordinacion institucional y de acciones; las politicas de
cuidados se entrecruzan y combinan con politicas sectoriales de educaciéon y salud. La propuesta apela a
cambios sustanciales en la cultura organizacional de organismos publicos tradicionalmente encargados de
muchas de las actividades que hoy se estarian enmarcando en las politicas de cuidados y por tanto, es
natural que haya resistencias al cambio. Para superar estos obstaculos se requiere clarificar los roles de
las distintas instituciones debido a la "diversidad de tradiciones institucionales y de marcos conceptuales
en relacidn a los cuidados en cada una de las poblaciones (la ldgica asistencial, la ldgica de derechos) y la
reivindicacién de arenas de politica (salud, educacién)" (Cossani, 2013: 13).

La practica ha mostrado las dificultades para la construccion de una institucionalidad que asegure
la visidn integral de las politicas de cuidados; capaz de preservar en el disefio, la implementacion, el
monitoreo y la evaluaciéon el enfoque de derechos con que el SNC se ha propuesto. Dado los cambios que
esto supone se requieren acuerdos politicos que permitan avanzar en un marco regulatorio adecuado a
estas premisas. Asi mismo, deberia asegurarse un papel al Instituto Nacional de las Mujeres en lo que se
refiere a la transversalidad de género del sistema.

A la fragmentacion inducida por las tensiones entre instituciones y politicas que ha caracterizado
esta primer etapa de puesta en marcha de las politicas estatales de cuidado se agregan el avance en
acciones focalizadas sobre algunas poblaciones que no parecen estar enfocadas a convertirse en servicios
universales.

Pese a la vocacidon universalista del SNC expresada en diferentes documentos oficiales la
implementacién de acciones focalizadas que se ha venido llevando adelante se justifica por la prioridad que
presentan los colectivos de mayor vulnerabilidad social. Y se sefiala que esto se procurara compensar con
el establecimiento de compromisos de mediano y largo plazo para la incorporacion de los distintos estratos
de poblacidn hasta su universalizacion.

Uno de los mayores problemas para la puesta en marcha del sistema ha sido la falta de avance en la
propuesta de financiamiento. Por lo tanto, disefar una politica que presente una propuesta de viabilidad
financiera constituye uno de los principales desafios. Dicha propuesta no deberia basarse en la contribucidn

para cuidadoras y cuidadores.

7 Ley N© 19.161 (2013) extiende las licencias por maternidad y paternidad y otorga un subsidio que significa la reduccion de la
jornada laboral a la mitad, en forma alternada, para ambos padres (actualmente hasta los 4 meses de edad del nifio o nifia, hasta
los 5 en el 2015, y hasta los 6 desde el 2016).
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directa de los hogares usuarios con capacidad de pago sino en un régimen solidario de contribuciones, de
manera de garantizar que no se siga recurriendo al trabajo no remunerado de las mujeres.

REFLEXIONES FINALES

La concepcioén restrictiva de los cuidados

Mas alla de la importancia que reviste la atencidon de las poblaciones mencionadas a todos los efectos,
vale la pena sefialar la necesidad de tener en cuenta que todos los seres humanos necesitamos continuos
cuidados. El reconocimiento de estos lazos de interdependencia entre los seres humanos permite percibir el
cuidado como una actividad fundamental, y no marginal para nuestras vidas, la sociedad y el funcionamiento
de la economia. Naturalmente, los grados de dependencia varian entre individuos en funcién de su edad,
su estado de salud, las desiguales posiciones socioecondémicas que se ocupan y la desigualdad de género
en la distribucién de las actividades del cuidado. En los paises de la OCDE la vulnerabilidad de las familias
se asocia con la incapacidad de reconciliar el empleo con la maternidad y la paternidad. En nuestra region,
cuando las mujeres trabajan en forma remunerada es aun mas dificil equilibrar la participacion en el
mercado laboral con los compromisos familiares (Sojo 2011). Por tanto, las mujeres pueden presentar
cierto grado de vulnerabilidad tanto por la imposibilidad de trabajar en forma remunerada como porque
predomina su rol de cuidadoras y de no sujetos de cuidados.

Los adultos —generalmente varones- sanos, ocupados en el mercado laboral y con acceso a recursos
propios de todo tipo, sin embargo, demandan el cuidado de otro adulto -la mayoria de las veces mujeres-
y en algunos casos no necesariamente adultos -nifias y adolescentes-, que son miembros del hogar (Rico
2011).18

El concepto de cuidados que se maneja para el SCN esta asociado a aquellos que se realizan en forma
directa y con un "contenido relacional" y no estd clara su relacion con el trabajo doméstico. Este trabajo
puede pensarse como un "cuidado indirecto", o como una "precondicién" para que el cuidado directo ocurra
(Folbre, 2006; Razavi, 2007). La nocion acotada a los cuidados dirigidos a personas con algun grado de
dependencia y su caracter relacional, vuelve invisible el tiempo que demanda el trabajo doméstico y la
carga que genera para las cuidadoras y las familias (Esquivel, 2011).

En ese sentido, el cuidado de no dependientes y el trabajo doméstico no debe excluirse del analisis
porque se estaria eliminando un rasgo persistente de la desigualdad de género, particularmente acuciante
en contextos en que la pobreza de ingresos no permite acceder a sustitutos de mercado para los mismos,
pero también presente cuando estas tensiones se resuelven "tercerizando" el trabajo doméstico (Picchio
2003: 11).

Por otro lado, el énfasis en el cuidado de dependientes tiene su correlato en la asociacion casi
exclusiva de esta problematica a las politicas sociales, aunque las politicas econdmicas tienen impactos
en la provisién de cuidados no remunerados y en la generacién de empleo, que en si misma, no es
suficiente para garantizar las condiciones de vida de la poblacién y el bienestar. Por lo tanto, como sefiala
Esquivel (2011) lo "econémico" de la economia del cuidado aparece difuso demasiado general para hacerse
operativo, lo que termina por dejar incuestionado el funcionamiento de nuestras economias (los aspectos
"duros" relacionados con las politicas macroecondémicas).

18 Duran (2006) y Picchio (2003) también consideran a los trabajadores sobreocupados como fuente de demanda de cuidados.
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Evitar una vision instrumental

La posibilidad de acceder a servicios de cuidado asi como las modificaciones que puedan promoverse en
la divisién sexual de trabajo en el contexto del progresivo aumento de las tasas de actividad femenina,
el aumento de sus niveles educativos y del acceso a ingresos pueden contribuir a una mayor autonomia
econémica de las mujeres y por ende, la obtencién de autonomia en otras dimensiones. No obstante, el
aporte del SNC no sé6lo debe medirse por su contribucion a la participacion laboral de las mujeres, sino por
aporte al desarrollo humano a través de la expansion de las opciones y las libertades.

El necesario aporte de la politica de cuidados a la corresponsabilidad entre Estado, mercado y familia;
y entre varones y mujeres.

La politica de cuidados debe contribuir a redefinir la relacion existente entre el trabajo de mercado y
el de cuidados para que mujeres y hombres jueguen un papel protagdénico en ambas esferas. Los avances
en este sentido como por ejemplo, la legislacion sobre licencias por maternidad y paternidad, y el subsidio
para cuidados recientemente aprobada, dista todavia en asumirse como un derecho y sobre todo de
ejercerse efectivamente!®. No obstante, este tipo de politicas donde el Estado aparece como participe y
corresponsable de la sostenibilidad de la vida y promoviendo la igualdad de género puede contribuir de
manera fundamental a de-construir la idea de que toda persona trabajadora tiene que responder a una
Unica norma -la masculina- sin tomar en cuenta responsabilidades familiares pero sobre todo, reconocer
el cuidado como una necesidad central de la humanidad. Implica también incorporar al sector privado en
la corresponsabilidad por los cuidados, al introducir cambios en la organizacion del trabajo productivo en
funcion de las necesidades de la esfera reproductiva.

Uruguay se encuentra ante el desafio que generan los logros econémicos en la Ultima década vs. su
continuidad y su aporte al desarrollo. En 2012, el pais cerraba una década ininterrumpida de crecimiento
del producto y pese a cierta desaceleracidon observada contintia creciendo por encima del promedio de
la regién. Su correlato en el mercado laboral ha sido un fuerte incremento en los niveles de ocupacién
asi como registros histéricamente bajos en las tasas de desempleo. Ello ha dado lugar a restricciones
de oferta laboral, a la necesidad de mejorar y adecuar las capacidades de su mano de obra, y continuar
creciendo pero a la vez que se promueve el desarrollo sustentable, lo que implica ademas de promover
la sustentabilidad ambiental, la reduccién de las desigualdades sociales que no solo se expresan en las
econémicas.

Por ello es imprescindible que el proximo gobierno muestre una voluntad politica clara y una accion
decidida entorno a la implementacion del sistema, y se busque una mayor participacion de la sociedad
civil en el proceso, asi como una clara definicion en términos de institucionalidad para preservar la
incorporacion de la perspectiva de género. En este sentido, el sistema politico debe asumir la importancia
del tema tanto para la igualdad de género como para desnaturalizar la idea de que los cuidados deben estar
exclusivamente a cargo de las familias. El caracter progresista del gobierno que ha impulsado politicas
de redistribucién y bienestar inspiradas en las ideas de equidad social y la solidaridad deberan vincularse
también a la equidad de género.
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