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Cuadernillo 5

Por qué un sistema de cuidados

eleva la calidad de vida e
impulsa la economia

No se trata solamente de cuidar de las personas que no pueden valerse por si

mismas. Un sistema de cuidados ademas impulsaria la economia de México.

omencemos por definir qué es un sistema

de cuidados. Es un aparato del Estado que

asegura que todas las personas que nece-

sitan ayuda para realizar sus actividades
diarias (como nifios, ancianos y personas con disca-
pacidad) reciban la atencidon que requieren. Ademas,
protege los derechos de quienes brindan estos cuida-
dos, garantizando que tengan condiciones laborales
justas y apoyo adecuado. Dicho en pocas palabras,
busca que todas y todos tengan acceso a cuidados de
calidad y que las personas que los proporcionan sean
reconocidas y apoyadas.

Los cuidados son un derecho humano respaldado por
la Constitucion Mexicana y diversos tratados interna-
cionales. Un sistema de cuidados bien estructurado no
solo beneficiara a las personas que reciben atencion,
sino también a las personas cuidadoras, al promover su
bienestar y desarrollo profesional.

La implementacion de un sistema nacional de cuidados
en México tendria un impacto positivo en varios am-
bitos. Primero, mejoraria la salud y productividad de
lafuerzalaboral, lo que se traduciria en mejores resul-
tados educativos y econdmicos. Ademas, contribuiria
a reducir la pobreza, especialmente entre las muje-
res, quienes muchas veces, sin remuneracion alguna,
asumen la mayor parte de este esfuerzo al cuidar de
familiares que no pueden valerse por si mismos.

Por esa razén, un buen sistema de cuidados empo-
deraria a las mujeres, al aumentar su participacion
en la economia, la educacion y la politica. Formalizar
y profesionalizar los cuidados elevaria la calidad de
los servicios, reduciria la carga sobre el sector salud
y generaria empleos dignos. Se estima que el sistema
por si solo crearia hasta 6.5 millones de empleos adi-
cionales.

Algunas iniciativas de cuidados en Jalisco y Ciudad de
México ya han establecido marcos legales y programas
piloto que pueden servir de modelo para el resto del
pais.

El sector de cuidados se presenta como un motor po-
tencial de crecimiento y bienestar, capaz de transformar
la economia mexicana y mejorar la calidad de vida de
millones de personas. Para impulsarlo, desde México
Evalla proponemos a detalle ocho pasos para arrancar
un sistema de cuidados en el pais.

México tiene la oportunidad histérica de establecer un
sistema de cuidados que también impulse el desarrollo
econdémicoy social del pais y le permita cumplir con sus
obligaciones internacionales. Invertir en cuidados es in-
vertir en un futuro mas justo y préspero para todos.

—El equipo de México Evaliia, 2024
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Para reducir la desigualdad y mejorar tu estilo de vida, se necesitan politicas
publicas que respondan a las necesidades reales de la poblacién. El cambio
de gobierno es un momento clave para discutir, desarrollar e implementar
mejores decisiones en beneficio de las y los mexicanos.

Desde México Evalua estamos en la disposicion de colaborar y trabajar en
colectivo para generarlas. Por eso hemos desarrollado estos documentos que
compendian nuestro trabajo de analisis basado en evidencia, para proponer
las estrategias que pueden marcar una diferencia positiva para México en el
proximo sexenio.
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Hacia una red de cuidados

Implementar un sistema de cuidados en México

| dltimo informe de la ONU sobre los

avances en el desarrollo sostenible ha

dejado claro que los proximos seis afios

podrian ser nuestra ultima oportunidad
para lograr una transformacion social y econdmica
real. Esta transformacion sera imposible sin servi-
dores publicos valientes y ambiciosos que pongan
los cimientos de sociedades mas incluyentes e insti-
tuciones eficaces. Uno de los pilares fundamentales
de este esfuerzo en México sera un sistema nacional
de cuidados.

El propdsito de este documento es proporcionar
una vision breve, condensada y procesable de: por
qué un sistema nacional de cuidado (SNC) es crucial
econdmica y socialmente en México y cuales serian
los impactos de no actuar, qué medidas concretas
se pueden tomar en el proximo sexenioy mas alla, y
qué costos y opciones de financiamiento tienen que
ser considerados.

¢Por qué un sistema de cuidados?
Un sistema nacional de cuidados es un conjunto de

leyes, regulaciones y medidas articuladas en una
vision intersectorial y un entramado institucional,

1 Suprema Corte de Justicia de la Nacién (2023). Amparo Directo 6/2023.

asi como la asignacion de recursos publicos, que
avanzan el acceso universal a los cuidados para
personas en situaciones de dependenciay protegen
los derechos de los/las cuidadores/as.

El cuidado es un derecho humano, anclado tanto
en los Objetivos de Desarrollo Sostenible, tratados,
convenios y compromisos internacionales ratificados
por el Estado Mexicano como en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
propias leyes, y recientemente confirmado por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn*. Este
significativo marco de derecho establece que es
responsabilidad del Estado proponer los mecanis-
mos institucionales para realizar progresivamente
el derecho a la igualdad de género en los ambitos
publicosy privados, la conciliacion de lavida familiar
con la vida econdmica y publica, y el bienestar de
personas en situaciones de dependencia? Mas alla
de los derechos humanos, el sistema nacional de
cuidados serd un motor de bienestar, reduccion
de la pobreza y crecimiento para México. La justi-
ficacion econdmica es sélida. De acuerdo con los
resultados de investigaciones rigurosas, un sistema
nacional de cuidados es capaz de fomentar3:

2 NMUJERES & ONU MUJERES (2018). Bases para una estrategia nacional de cuidados.
3 ONU MUJERES & CEPAL (2020). Cuidados den América Latinay el Caribe en tiempos de Covid-19. Hacia sistemas integrales para fortalecer la repuesta

y la recuperacion.
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« El bienestar de las cuidadoras y de las personas
cuidadas, garantizando que dispongan del
descanso y las competencias profesionales
adecuadas, y que las personas atendidas reciban
cuidados profesionales y de calidad.

« El desarrollo de una fuerza laboral sana y pro-
ductiva, lo que se traduce en mejores resultados
educativos, mayor productividad e ingresos, asi
como menores problemas de salud y conductas
de riesgo o delincuencia“.

« La reduccidn de la pobreza y los objetivos de
desigualdad en general y de género, dado que las
mujeres se enfrentan a una mayor pobreza y vul-
nerabilidad, en gran parte debido a su limitada
capacidad de actividad econémica por el trabajo
de cuidado noremunerado. Estudioshan demostra-
do que, aunque 74% de personas nacidos en la
pobreza no pueden superar su situacion a pesar
de sus esfuerzos, estas desigualdades pueden
compensarse mediante la proteccidn social y el
acceso a los servicios publicos de cuidados®.

+ El empoderamiento de las mujeres en los
ambitos de participacion econémica, educativa,
social y politica; su autonomia y bienestar
personal con importantes beneficios macro-
econdmicos: el valor econémico del trabajo en
labores domésticas y cuidados no renumerado
equivale a 7.2 billones de pesos 0 24.3 % del
PIB en 2022 (superior al sector mas grande, la
industria manufacturera, que representa 21.9%
del PIB, asi como los sectores siguientes como el
comercio, servicios inmobiliarios, transporte, o
construccion)®.

+  Eltrabajodignoy laformalizacién/profesionalizacion
de los cuidados, que conducen a una mayor
calidad de los servicios - lo que alivia al sector de

salud, ya que el cuidado conlleva un enfoque pre-
ventivo - y aumenta la productividad, resultando
también en mayores ingresos fiscales y contri-
buciones a la seguridad social. Las proyecciones
estimaban 6.5 millones de empleos adicionales’.

« La estimulacion efectiva y reactivacion rapida
de la economia local mediante la inversion en
infraestructura de cuidados y generacion de
empleo formal en el sector.

« Hogares con menor violencia, ya que los datos
han demostrado que una participacion masculina
mas igualitaria en los cuidados domésticos
reduce el riesgo de violencia fisica, econdmicay
sexual en 74,60y 80 %, respectivamente®,

México se encuentra en una situacion auspiciosa para
crear un sistema nacional de cuidados como
cuarto pilar de su sistema de bienestar, ademas
de la salud, la educacién y la seguridad social.
En los Gltimos cuatro afios se han presentado
varias propuestas legislativas, una de las cuales
fue aprobada en la Camara de Diputados y esta
pendiente de ratificacion en el Senado. Varios
estados y municipios, como Jalisco, la Ciudad de
México y Monterrey, han empezado a aplicar sus
propias enmiendas constitucionales y sistemas de
cuidados al nivel municipal y estatal. Junto con
los aprendizajes de otros paises de la region como
Uruguay y un gran acervo de modelos desarrollados
por organismos expertos como ONU Mujeres, CEPAL,
OEA, BID e Inmujeres, asi como varias redes de la
sociedad civil que reinen experiencias académicas
y practicas, contamos con una base significativa de
competencia.

En el contexto actual de retos econémicos globales,
elevado endeudamiento y restricciones fiscales, sera
crucial reorientar el gasto publico hacia inversiones

4 Krozer, A. & Aparicio, R. (2020). Agenda para un bienestar trascendental en México. Fundacidn Friedrich-Ebert.
5 CEEY (2022). Sistema nacional de cuidados. Una via para igualdad de oportunidad y la movilidad social. Centro de Estudios Espinosa Yglesias.
6 INEGI (2023a). Cuenta Satélite del Trabajo No Remunerado de los Hogares de México, 2022. México, Como Vamos? (2024). PIB al cierre de 2023: es-

tancamiento en medio de una recuperacién incompleta.

7 Juarez, B. (2023). Los 4 pilares para construir un buen sistema nacional de cuidados en México. El Economista, 16/05/2023
8 Casique, I. & Castro, R. (2012). Retratos de la violencia contra las mujeres en México. Analisis de Resultados de la Encuesta Nacional sobre la Dindmica

de las Relaciones en los Hogares, 2011.



Cuadernillo 5 %Cé 5

sostenibles y de mayor impacto socioeconémico. El
sector de los cuidados se presenta justamente como
ese motor potencial de crecimiento, empleo digno y
bienestar®.

Estado de las cosas
¢Quién cuida de quién?

La gran mayoria del trabajo de cuidados esta
feminizado de manera precaria, no remu-
nerada y no reconocida, debido a la escasez
de centros publicos y privados de cuidados
accesibles y de calidad junto con la per-
sistencia de normas sociales de género que
enmarcan los cuidados como una obligacion
de las mujeres™.

Segln datos del INEGI, de los 31.7 millones
de personas de 15 afios y mas que brindan
cuidados en el hogar, el 75% son mujeres,
cifra que crece a 87% cuando se consideran
los cuidadores principales'’. Esta realidad es
un espejo de los datos internacionales, segln
los cuales las mujeres proveen tres cuartas
partes del trabajo de cuidados no remunera-
do (76.2%), que asciende a 16,400 millones
de horas de cuidados cada dia®2. En América
Latina y el Caribe, se estima que el tiempo de
trabajo de cuidados no remunerado en total

constituye casi la mitad del tiempo total de
trabajo®.

La mitad de estas cuidadoras principales son
econémicamenteactivas-combinandotrabajo
remunerado y no remunerado; las mujeres
mexicanas tienen las semanas laborales mas
largas de la region**. Como resultado de esta
carga de labor acumulada, la proporcion de
personas susceptibles al cuidado (PSC) que se
quedan solastiende a ser mayor en los hogares
encabezados por mujeres (frecuentemente
madres solteras) que en los hogares encabeza-
dos por hombres (que suelen tener una esposa
cuidando). Estas largas jornadas, combinadas
con la falta de regimenes de trabajo formales
flexibles, son una de las principales razones
de la informalidad entre las mujeres, pues en
esos trabajos cuentan con mayor control sobre
sus horarios®. En todos los grupos de edad y
con distintas necesidades de cuidados, las
madres y otras familiares femeninas son, en su
inmensa mayoria, las principales cuidadoras®®.
Las mujeres también dedican mas tiempo a la
semana a tareas de cuidados: 37.9 horas frente
a 25.6 horas de los cuidadores masculinos
(cerca de un 50% mas). Si los datos se amplian
a otros trabajos domésticos no remunerados,
el panorama es aun mas grave: las mujeres
dedican 43 horas semanales en total, 2.3 veces
mas que los hombres'’.

9 Scuro, L. et al. (2022). El financiamiento de los sistemas y politicas de cuidados en América Latina y el Caribe. ONU MUJERES & CEPAL.

10 Garfias & Vasil’eva (2020). 24/7 - De la reflexidn a la accidn, por un México que cuida. Fundacién Friedrich-Ebert.

11 Persona cuidadora principal: La persona que proporciona los cuidados mas relevantes a la persona que los requiere dentro de su hogar.” INEGI
(2023). Encuesta Nacional para el Sistema de Cuidados (ENASIC) 2022: Principales Resultados. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

12 Addati, L. et al. (2018). El trabajo de cuidados y los trabajadores del cuidado para un futuro con trabajo decente. Organizacién Internacional del

Trabajo (OIT).
13 ibid. Garfias & Vasil’eva (2020).

14 Beltran, T. (2024). Una nueva organizacion social del cuidado. Centro de Investigacion Econdmica y Presupuestaria (CIEP); Kaplan, D. & Piras, C.
(2019). Brechas en el mercado laboral mexicano: comparaciones internacionales y recomendaciones de politica piblica. Revista de Economia Mexicana,

Inter-American Development Bank.
15 ibid.
16 NEGI 2023.

17 Guzman, K. (2022). Las desigualdades laborales que la pandemia perpetud. México, ;Como Vamos?
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Cerca de la mitad de la poblacién actual se
puede considerar susceptible al cuidado:
58.3 millones de personas o 45.2%, con mas
de tres cuartos de los hogares con al menos
un persona susceptible al cuidado (incluye a
menores, mayores y personas con discapaci-
dad). Las opciones de servicios de cuidados
profesionalizados suelen ser escasas: por
ejemplo, el 96.7% de las personas con disca-
pacidad no tienen acceso a asistencia de un
centro de cuidados, el 91.5% de los menores
de 3 afios estan exclusivamente cuidados en el
hogar, y de los escolarizados sélo el 5% tiene
horario extendido. El cambio demografico
proyectado para las proximas décadas traera
consigo un crecimiento muy significativo de la
poblacidon en edad avanzada®®.

En cuanto al trabajo doméstico remunerado,
97% de los 2 millones de trabajadores son
mujeres, mas de la mitad migrantes internas,
y 43.4% comenzd a trabajar siendo menor de
20 afos de edad (14% menor de 15 afios)®.
Casi todos los trabajadores domésticos
(96.2%) trabajan en el sector informal®. Asi
se superpone una dinamica clasista y racial a
la perspectiva general feminizada, en la cual
mujeres con altos ingresos pueden subcontra-
tar el trabajo de cuidados a otras mujeres mas
pobres, a menudo de origen indigena®.

¢A quién impacta esta situacion?

Esta carga de trabajo no remunerado tiene im-
portantes efectos en las mujeres de México, lo
que a su vez supone un importante obstaculo

18 ONU MUJERES (2020).

19 Gobierno de México (2023). Trabajadores Domésticos. Garfias & Vasil’eva (2020) con datos de CONAPRED (2018). Ficha Tematica. Trabajadoras del
Hogar.

20 Gobierno de México (2023).

21 CONAPRED (2020). Encuesta Nacional Sobre Discriminacién 2017. Prontuario de resultados. La encuesta mostré que el porcentaje de nifias y mujeres
indigenas realizando trabajo en el hogar no remunerado fue 46.4% frente al promedio nacional de 36.4%.
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para el desarrollo econdémico y social
sostenible. Por un lado, impide su insercion
en los ambitos educativo, laboral, social y
politico, y restringe su acceso a la seguridad
socialy sus posibilidades de acumular ahorros
para su proteccion en la vejez?2. Mientras que
solo la mitad de las cuidadoras principales y
55.6% de madres son parte de la economia re-
munerada, 83% de cuidadores y casi todos los
padres (96.7%) son econdmicamente activos®.

De las mujeres que querrian insertarse en
el mercado laboral, entre dos tercios y tres
cuartos (17 millones de personas) no pueden
por obligacion de cuidados y labores domésti-
cos?. Este mismo es el principal motivo (45.2%)
por el que las mujeres jovenes (hasta 29 afios)
no estan en el mercado laboral - en contraste
con apenas 1.9% de los hombres jévenes®.

En total, solo 4 de cada 10 mujeres forman
parte de la poblaciéon econdmicamente activa
versus 8 de cada 10 hombres - la brecha en la
participacion laboral entre hombres y mujeres
es la segunda mas alta de la region después
de Guatemala, mientras que la tasa de par-
ticipacion laboral femenina es la segunda
mas baja de la OCDE, después de Turquia®.
En comparacion regional, la participacion es
especialmente baja en el caso de las mujeres
casadas y en edad fértil, resultados que se
mantienen incluso en el caso de las mujeres
con estudios superiores, lo que indica una
pérdida importante de capital humano debido
a las obligaciones de cuidados y discrimi-
nacion explicita?’.

La brecha salarial entre hombres y mujeres es
de 34%, frente a 21% en el resto de América
Latina, la mayor en toda la regidon®. Entre
la pequefia parte que si cuenta con trabajo
remunerado, alrededor de un tercio lo hace
en el sector informal (un gran parte como
empleadas domésticas de otros hogares), lo
que supone una vez mas trabajo precario sin
proteccion social®.

La carencia de servicios puUblicos accesibles y
de la profesionalizacidn de este trabajo tiene
considerables repercusiones sobre lasalud y el
bienestar tanto de las cuidadoras como de las
personas susceptibles al cuidado, limitando
su productividad y capacidad de desarrollar
nuevas competencias: 4 de cada 10 cuidado-
ras sienten cansancio, un tercio disminuye su
tiempo de suefio, casi un cuarto sintio irritabi-
lidad y 16% depresion®.

Aunque la mayoria de los encuestados por la
Encuesta Nacional para el Sistema de Cuidados
(ENASIC) afirman que cuidar es responsabi-
lidad de ambos progenitores, el 63.8% de las
mujeres y el 58.5% de los hombres piensan
que “cuando una madre tiene un trabajo re-
munerado, las hijas y los hijos sufren”, lo que
indica que las expectativas normativas siguen
recayendo en la madre®,

Un anadlisis de 13 paises latinoamericanos
demostrd que los hogares multigeneracionales
con multiples necesidades de cuidados consti-
tuyen la mayor parte de los pobres®. Segln
datos de Coneval para 2020, 29.1 millones de

22 CEEY (2022.

23 Salvo que se indique lo contrario, todos los datos citados proceden de la ENASIC (INEGI 2023).

24 ibid.; Garfias & Vasil’eva (2020); El Sistema Nacional de Cuidados: por qué urge su aprobacidn. Expansién Politica, 09/04/2023; CONAPRED (2020).
25 ibid.

26 Garfias & Vasil’eva (2020); Kaplan & Piras (2019); México Evalda (2021). Las mujeres en la economia: de este tamafio es la brecha; Campos, M. & Balam,
X. (2021). El Anexo para la Igualdad entre Mujeres y Hombres en el PPEF 2022 es irrelevante. México Evalla.

27 Kaplan & Piras (2019).

28 ibid., México Evalta (2021).

29 ibid.

30 INEGI (2023).

31Y dados los datos que indican la escasa presencia activa de los padres en la vida de sus hijos, junto con la falta de instituciones publicas de cuidados,
la suposicidn de que los nifios sufririan si su Unica cuidadora aceptara un trabajo remunerado adicional no es errénea - lo que constituye uno de los
argumentos de peso a favor de un sistema publico universal de cuidados en lugar de atrapar en casa la mitad de la fuerza laboral potencial.

32 Scuro, L. et al. (2022).
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mujeres (44.4%) viven en situacion de pobreza,
porcentaje que se eleva al 50.4% en el caso de
las que cuidan por mas de cuatro horas diarias
y a 70% en caso de mujeres indigenas®. De los
hogares con jefatura femenina, 36% tiene altos
indices de pobreza y 9 de cada 10 jovenes que
no asisten a la escuela ni al mercado laboral
son femeninas, sobre todo debido a su carga
de labores domésticos®.

Por otra parte, la evaluacion de las estancias
de cuidados existentes ha demostrado que el
90% de las madres cuyos hijos acuden a ellos
“obtienen 33 horas a la semana para trabajar
o estudiar y gracias a ello una mayoria ha
permanecido en su empleo o programa de
estudios®.” Estos servicios tienen un impacto
significativo y duradero en la movilidad social:
entre las mujeres del quintil socioeconémico
mas bajo viviendo en areas sin servicios de
cuidados, sélo el 32% pudo ascender en la
escala social, en cambio en zonas donde si
existen, este porcentaje alcanza 63%3*. Otros
estudios han demostrado que la ampliacidn
de los servicios de guarderia infantil aumenta
la participacion laboral de las mujeres (ej. un
centro por cada mil nifios resulta en un incre-
mento de 2.4-2.7 puntos porcentuales), asi
como sus ingresos de casi 20 por ciento¥. La
extension de la jornada escolar en el Programa
Escuelas de Tiempo Completo incrementd la
participacion laboral de las madres 5.5 puntos
porcentuales®.

En resumen, la actual familiarizacion y falta de
corresponsabilidad entre gobierno, empresas
y familias genera “un circulo vicioso entre
cuidados, pobreza y desigualdad”, y profun-

diza la desigualdad de género, asi como el
retraso econdémico del pais®. Invertir en un
sistema de cuidados realmente universal
tiene el gran potencial de impulsar un circulo
virtuoso para superar esos mismos retos.

¢Qué politicas existen?

El marco internacional para evaluar si las
politicasde cuidados son eficaces se denomina
“las 5 Rs*”:

« Reconocen el trabajo de cuidados como
esencial parael bienestar de la sociedad y
el funcionamiento de la economia.

+  Reducen la carga de cuidados de las
mujeres mediante un cambio hacia la
corresponsabilidad del estado, con la
expansion de infraestructura publica de
cuidados accesibles y asequibles, incluida
la infraestructura “intermedia” como el
transporte publico.

«  Redistribuyen el trabajo de cuidados entre
hombres y mujeres, asi como entre las
familias, el Estado y el mercado.

+  Remuneran los cuidados como un trabajo
digno con derechos laborales y sueldo
adecuado.

+  Representan la voz colectiva de las
cuidadoras y su participacion en la elabo-
racion de politicas.

En la actualidad, México carece de un sistema
nacional de cuidados coherente. Tampoco

33 INMUJERES (2021). Las mujeres en situacion de pobreza. Desigualdad Afio 7, Boletin 7, julio 2021.

34 Garfias, M. & Trevilla, D. (2019). Sistema integral de cuidados ; Por qué, para qué, para quién y cdmo? Red de Cuidados en México.

35 Campos, M. & Balam, X. (2019). En México tienes que nacer en la familia correcta. México Evala.

36 CEEY (2022).

37 World Bank (2020). La participacion laboral de la mujer en México. Grupo Banco Mundial; Calderon, G. (2014). The Effects of Child Care Provision in
Mexico. Banco de Mexico, Working Paper 2014-07; Busso, M. & Fonseca, D. (2015). Determinants of female labor force participation. In: Gasparini, L. & M.
Marchionni (2015). Bridging Gender Gaps? The rise and deceleration of female labor force participation in Latin America. CEDLAS, 199-260.

38 Padilla-Romo, M. & Cabrera-Hernandez, F. (2018). Easing the Constraints of Motherhood: The Effects of All-Day Schools on Mother’s Labor Supply.”
Economic Inquiry, Vol. 57 No.2, 890-909.

39 Scuro, L. et al. (2022); INMUJERES & ONU MUJERES (2018).

40 UN Women (2022a). A toolkit on paid and unpaid care work: From 3Rs to 5Rs.
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cuenta con una vision integral que articule las
diferentes politicas y programas que constituyen
dicho sistema. A falta de eso, lo que existe
es una coleccidn de programas individuales
insuficientes y de baja calidad, repartidos en
diferentes dependencias, que estan sujetos a
cambios frecuentes debidos a consideraciones
politicas y fondos menguantes, y con acceso
limitado. A lo sumo, los cuidados se enmarcan
como un aspecto de politicas mas amplias
de reduccién de la pobreza, fragmenta-
das en medidas que inciden en programas
de educacion, salud o activacidon laboral, a
menudo en forma de asistencia mediante
transferencias directas mas que con una vision
de cambio estructural a largo plazo*.

El presupuesto actual de guarderias estd muy
sesgado hacia los trabajadores formales -
aunque representan menos de la mitad de la
poblacién ocupada de México* - ya que 85.4%
de los recursos asignados a este fin en 2021 se
destinaran al IMSS y al ISSSTE* y para 2024 se
estima que el gasto por infante en los sistemas
para asegurados sea mas de 6 veces superior
al de los hijos de madres no aseguradas*.

Sin embargo, incluso dentro de la ya de por si
marginal poblacion de mujeres con empleo
formal (21% de mujeres en edad de trabajar®),
la infraestructura de cuidados existente es
tremendamente insuficiente: una encuesta
nacional de 2017 reveld que solo el 7.3 % de los
nifios de hasta 6 afios estaban en guarderias
publicas y el 2.3 % en privadas. Datos adicio-
nales indican que las guarderias del IMSS sélo
cubren al 19% de su poblacion objetivo®.

Otros programas que ayudaban a la insercion
laboral de las madres, como las escuelas de

tiempo completo fueron cancelados, mientras
que el crucial programa de Estancias Infantiles
- que por primera vez ofrecia apoyo especifi-
co de cuidados a las mujeres que trabajaban
informalmente - fue cambiado en 2019 por
un programa de transferencias monetarias
a través del Apoyo para el Bienestar de las
Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras,
individualizando (es decir, feminizando) una
vez mas la responsabilidad de los cuidados.
Ademas, este programa ya no se ocupa de la
infraestructura para el cuidado, que es practi-
camente inexistente. Esta carencia afecta mas
gravemente a las comunidades mas margina-
das que a su vez tienen menos oferta privada.

El presupuesto para cuidados infantiles en
general ha sufrido un importante recorte, dis-
minuyendo en 27.3% entre 2018 y 2023. En
consecuencia, ahora se atiende a un nimero
significativamente menor de nifios. El IMSS
perdidé 18% de su presupuesto global y 27%
si se mide por nifio, atendiendo en 2022 a 29
mil nifios menos que en 2019. El ISSSTE perdio
26.5% de sus fondos totales y 28% por nifio, y
para 2023 atendiasélo adostercios delnimero
que cubria en 2018. Por Gltimo, el presupuesto
para el programa sustituto de las estancias se
redujo a mas de la mitad, por lo cual pasé de
atender 330 mil nifios en 2016 a sélo 250 mil
en 2023, No hay lineas presupuestarias espe-
cificas para los cuidados de personas mayores,
enfermas o con discapacidades®.

Hasta la parte del presupuesto que supues-
tamente pretende igualar las condiciones de
hombres y mujeres (Anexo 13) consiste en gran
medida en programas - como una expansion
masiva de las transferencias de pensiones -
que poco tienen que ver con la promocién de

41 Torres Santana, A. (2020). Los cuidados. Del centro de la vida al centro de la politica. Fundacién Friedrich-Ebert.
42 Statista (2023). Distribucién porcentual de la poblacién ocupada en México en 2023, por sector formal o informal.
43 Mondragdn Cervantes, M. & Villa Juarez, S. (2021). Gasto publico para un Sistema Nacional de Cuidados. Centro de Investigacion Econdmica y Pre-

supuestaria (CIEP).

44 México Evalua (2023). 10 puntos clave del Paquete Econdmico 2024.
45 México, ;Como Vamos? (2023). Mercado laboral y brechas de género.

46 Torres Santana, A. (2020); INMUJERES & ONU MUJERES (2018).
47 México Evalla (2023).
48 Mondragdn Cervantes, M. & Villa Juérez, S. (2021).



%Cé HACIA UNA RED DE CUIDADOS. Implementar un sistema de cuidados en México.

10
la igualdad de género®. Con el presupuesto Hay iniciativas que podrian contribuir a
de funcionamiento de Inmujeres recortado mejorar esta situacion en el corto plazo;
en 75% y programas de apoyo a la sociedad formular una base juridica y una visién coor-
civil canceladas, las politicas dirigidas explici- dinada que ordene las iniciativas existentes
tamente a la igualdad de género han perdido alrededor de una estructura coherente y con-
prioridad y financiamiento en los ultimos sistente puede ser el primer paso.
anos. Como resultado, “los mecanismos insti-
tucionales de cuidados estan contribuyendo a {Qué iniciativas locales y latinoamericanas
institucionalizar la feminizacion de la respons- existen?
abilidad por brindar cuidados, al perpetuar Hay varias iniciativas a nivel municipal, estatal
la desigualdad de género en el disefio de los e internacional que pueden servir de inspir-
programas publicos” (Villa Sanchez 2019: 11). acion y para extraer ensefianzas practicas.

Jalisco

Jalisco es el primero estado que reconoce el derecho al cuidado en su constitucion desde el 2022, y
en mayo 2023 firmé su adhesion a la Alianza Global por los Cuidados. Con esta accién, se sumd a 120
integrantes gubernamentales, empresariales y de la sociedad civil, lo que permitira a los funcionarios de
Jalisco recibir capacitaciones, asesoria y acompafiamiento de personas expertas en la materia. El 17 de
febrero de 2024, se aprob¢ la Ley del Sistema Integral de Cuidados que proporciona la base juridica
para la construccion ya en curso de un Sistema Estatal de Cuidados, el primer modelo en México con la
participacion del Congreso Estatal y gobiernos municipales.

La ley establece la igualdad de género y la interseccionalidad como principios basicos y promueve la
corresponsabilidad entre el Estado, la comunidad, la familiay el sector privado. También reconoce legal-
mente el trabajo de cuidados no remunerado y la necesidad de crear oportunidades para los cuidadores.
Crea una Junta Estatal como principal érgano de coordinacion, integrado por las principales dependen-
cias del poder Ejecutivo, académicos/as, organizaciones civiles y representantes de la iniciativa privada.
Su primera tarea sera un mapeo detallado de la situacion de los cuidados y de las politicas y programas
publicos existentes en Jalisco. El financiamiento provendra del Ejecutivo estatal y de los gobiernos mu-
nicipales. También se trabajara con organismos multilaterales para mejorar la gestion de los recursos
publicos y vincular a Jalisco con los esfuerzos internacionales en materia de sistemas de cuidados®.

49 Almenos en la medida en que experto/as independientes han podido comprobarlo, ya que el PPEF todavia carece de una metodologia para clasificar
la perspectiva de género en el gasto y medir sus resultados. Campos, M. & Cano, J. (2022). Gasto con perspectiva de género: inflado a inicios de afio.
México Evalla; Pérez Fragoso, L. et al. (2018). Diagndstico de corresponsabilidad del Estado Mexicano en el trabajo de cuidado. Comision Nacional de

los Derechos Humanos & Equidad de Género; Beltran, T. (2024).

50 Aprueban en Jalisco ley que reconoce la labor de cuidadores. Quadratin Jalisco, 17/02/2024; Gobierno de Jalisco (2024). Los gobiernos de Jalisco y
Zapopan, junto con el Congreso local firmaron la adhesion a la Alianza Global por los Cuidados.
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Ciudad de México

La Constitucion de la Ciudad de México, Art. 9 B formula el derecho al cuidado: “Toda persona tiene
derecho al cuidado que sustente su vida y le otorgue los elementos materiales y simbélicos para vivir
en sociedad a lo largo de toda su vida. Las autoridades estableceran un sistema de cuidados que preste
servicios publicos universales, accesibles, pertinentes, suficientes y de calidad y desarrolle politicas
publicas. La Constitucion de la Ciudad de México contempla que el sistema atendera de manera prioritaria
a las personas en situacion de dependencia por enfermedad, discapacidad, ciclo vital, especialmente la
infanciay la vejez y a quienes, de manera no remunerada, estan a cargo de su cuidado.”

Sin embargo, este cambio constitucional ain debe traducirse en legislacion concreta, una cuestién que
se ha llevado recientemente ante un tribunal por falta de avances. El tribunal obligd a las comisiones del
Congreso de la Ciudad a avanzar en las propuestas existentes y elaborar una ley de cuidados integral®.

En la alcaldia de Iztapalapa, como parte de proyecto UTOPIAS, en 2023 se inauguraron nuevos centros
de cuidado a personas mayores, un espacio para sensibilizar a los hombres en la redistribucion
y masculinidades positivas, becas a personas que requieren de cuidado, un incentivo a hasta dos mil
cuidadoras y su capacitacion y acompafiamiento®2.

San Pedro Garza Garcia y Monterrey, Nuevo Ledn

En el municipio de San Pedro Garza Garcia, el gobierno local comenzé a implementar en agosto de 2022
un programa llamado Banco de Tiempo, que ofrece una serie de servicios a las cuidadoras para mejorar
su bienestar y desarrollo: relevos domiciliarios donde profesionales y voluntarios se hacen cargo del
cuidado durante un par de horas a la semana para que las cuidadoras puedan descansar o realizar otras
actividades, espacios de cuidados, transporte a citas médicas y nuevas rutas de transporte publico
adaptadas a las necesidades de las mujeres, una tarjeta de despensa para la compra de alimentos, y vin-
culacion con otros programas municipales como clases de deporte y programas de certificacion a las
cuidadoras para que puedan transformar su trabajo en un empleo remunerado.

El programa se basé en un amplio diagnéstico en el que se entrevistd a mujeres de todo el municipio para
recopilar datos empiricos, que mostraron que el 94% dedicaba mas de 4 horas al dia al trabajo de cuidados
no remunerado (con un promedio de 11 horas), muchas de ellas personas mayores. Se dio prioridad a las
mujeres especialmente vulnerables que carecian de acceso a un trabajo remunerado, servicios médicos
o seguridad social. El equipo de San Pedro también se puso en contacto con el gobierno de Bogota, que
ya habia implantado un sistema de cuidados, para aprender de su experiencia®

En Monterrey, en diciembre de 2023, el gobierno municipal constituyé un Comité Directivo de Sistema
Municipal de Cuidados, integrado por todas las secretarias del municipio y en colaboracion estratégica con

51 Cedillo, E. (2024). Obligan a Congreso a legislar cuidados en CDMX. Luces del Siglo, 18/04/2024.

52 Congreso de la Ciudad de México (2023). Analizan en conversatorio el sistema de cuidados en alcaldias. 31/10/2023.

53 https://sanpedro.gob.mx/bancodetiempo; Cuidemos, Banco de Tiempo. Un programa del Municipio de San Pedro disefiado para aligerar tu carga
(YouTube, 26/06/23)
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ONU Mujeres. En marzo 2023 se llevo a cabo el lanzamiento piloto de Monterrey me cuida, que incluyé
centros de atencidon municipales, asi como redes moviles (brigadas) que llevan estos servicios a cuidado-
ras que no tienen acceso a los centros; ademas de campafrias de sensibilizacion y educacién para promover
un cambio cultural. Desde entonces el Gobierno municipal se adhiri6 a la Alianza Global de los Cuidados,
como hizo el de Jalisco>.

El objetivo declarado de esta iniciativa es “garantizar el acceso y el disfrute del derecho a los cuidados
sobre la base de un modelo de corresponsabilidad social, solidario entre las familias, la comunidad,
las Organizaciones de la sociedad civil, el sector privado y el Municipio, de conformidad a los principios de
igualdad y de no discriminacidn, a través de la regulacion del Sistema Municipal de Cuidados®” El texto
propuesto del reglamento tiene muchos elementos progresivos, como el derecho al cuidado digno
para todas las personas, la autodeterminacion, servicios publicos de alta calidad, el establecimiento
de un mecanismo de coordinacion interinstitucional (que incluye un comité mas amplio, una secretaria
ejecutiva y una secretaria técnica), la mejora de la informacién y la formacidn, y el fomento de colabora-
ciones, alianzas y cooperativas®®.

Uruguay

El Sistema Nacional Integrado de Cuidados nacié en 2015 con el objetivo de generar un modelo
corresponsable de cuidados entre familias, Estado, comunidad y mercado. Su concepcion se sustenta en:
el cuidado como derecho universal; la igualdad de género como principio transversal; nifios y nifias,
personas mayores y personas con discapacidad en situacion de dependencia; y las personas que cuidan
de forma remunerada y no remunerada como poblaciones objetivo. Fue creado por ley y establecié una
gobernanza que articula diez instituciones publicas en una Junta Nacional de Cuidados e institucionaliza
la participacién social en un Comité Consultivo de Cuidados®’.

54 Gobierno de Monterrey (2023). Instala Monterrey Comité Directivo para el Sistema Municipal de Cuidados. 8/12/2023; Zifiiga Martinez, M. (2023).
Lanzan el programa ‘Monterrey me Cuida’. Reporte Indigo, 22/03/2023.

55 Gobierno de Monterrey (2024). Dictamen respecto a la Consulta Ciudadana Publica para la Expedicidn del Reglamento del Sistema Municipal de
Cuidados de Monterrey, y Reforma a diversos articulos del Reglamento de la Administracidn Pdblica Municipal de Monterrey. 16/01/2024.

56 ibid.

57 ONU MUJERES (2020): 8
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Plan de Accion

Basado en diferentes marcos de ONU Mujeres, leyes
modelo y el estudio de caso de Uruguay, un sistema
nacional de cuidados tiene cinco componentes que
funcionan de forma integrada:

1. La ampliacion progresiva de los servicios de
cuidados que promuevan la autonomia y el
bienestar hasta que todas personas puedan
recibir la atencién que necesitan.

2. El marco normativo que reconozca el derecho
a los cuidados y determine los mecanismos de
aplicacion.

3. La valorizacion y profesionalizacion de las
personas que cuidan para mejorar la calidad de
los serviciosylacalidad devidadelos cuidadores.

4. La gestion de la informacion y el conocimiento
gue permita la toma de decisiones basada en
datosy el seguimiento de los resultados

5. Una estrategia de comunicacion que promueva
una transformacion cultural®,

Sugerimos afadir una sexta: una politica fiscal
que permita la financiacion sostenible y sensible al
género del sistema.

Reconocer | Reducir

.

Comunicacién
Politica fiscal

=
&n
£
9
=
]
=

Formalizacién y
Profesionalizacion
Sistemade
informacién

Coordinacién inclusiva

Corresponsabilidad

58 (2020).

Cualquier medida de corto y mediano plazo debe
contribuir a construir una légica cohesiva situando
el cuidado como cuarto pilar de un sistema de
bienestar universal, a partir de la cual pueden de-
sarrollarse los detalles a lo largo del tiempo. Es
crucial incluir una perspectiva de género transver-
sal en cualquier politica o programa que se traduzca
en una metodologia de indicadores de impacto real,
y considerar que el cambio cultural hacia una mayor
igualdady corresponsabilidad es clave para cualquier
esfuerzo politico. Concebir la politica fiscal con la
inversion social y el desarrollo de forma integrada
permitird priorizar el gasto basandose en la evidencia
con el objetivo de maximizar el bienestar.

Propuestas de accion inmediata

Establecer el marco legal: aprobar la ley del
Sistema Nacional de Cuidados y la reforma
constitucional

Actualmente hay varias iniciativas avanzadas de
ley nacional de cuidados en el poder legislativo, la
primera es una reforma constitucional reconocien-
do el derecho al cuidado aprobada en la Camara de
Diputados en noviembre de 2020, y una iniciativa por
un Ley General del Sistema de Cuidados presentada
en el Senado un afio después.

5Rs

Reconocer | Reducir |Redistribuir| Remunerar |Representar

Sistemade
informacién
Politica fiscal

Servicios

=
&n
£
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Comunicacién

Coordinacién inclusiva |

| Corresponsabilidad ‘

‘ Derechos humanos e Igualdad de género ‘
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En enero de 2022, se presentd una nueva propuesta,
junto con otras iniciativas para modificar leyes como
la Ley General de Desarrollo Social®®. Todas estan
pendientes de discusion y aprobacion en el Senado.

La aprobacion de la reforma constitucional que ga-
rantizaria el derecho a los cuidados, asi como de
una ley general del Sistema Nacional de Cuidados,
es una base crucial tanto para dar soporte legal a la
accion del Estado, como para explicitar los derechos
centrales y la logica sobre la que se asentaria un
sistema de cuidados. Se reconoceria formalmente el
valor y la importancia del trabajo de cuidados. Dado
el avanzado estado en que se encuentran estas ini-
ciativas legales, se incluyen aqui como objetivos a
corto plazo, y su aprobacién final podria ser una de
las primeras acciones emblematicas de una nueva
administracion.

Los legisladores pueden aprovechar las experiencias
destacadas en la seccion anterior. También tienen la
experiencia de la sociedad civil y de otras entidades
expertas que han desarrollado modelos de leyes de
cuidados en los ultimos afios, por ejemplo, la OEA 'y
CIMen 2022%. Por otra parte, el Convenio 156 de la OIT
sobre los trabajadores con responsabilidades famili-
ares constituye una importante norma internacional
sobre el principio de igualdad de oportunidades y la
conciliacion de los cuidados no remunerados con el
trabajo de mercado.

Esta ley debe servir de base juridica a los principales
pilares del sistema, cuya aplicacién constituira a
continuacion otras acciones clave a corto y medio
plazo®:

Marco normativo:

«  Reconocer el derecho a los cuidados como un
derecho humano de todas las personas sin
discriminacion, inseparable de la existencia
humana y sostenibilidad de la vida, en linea con
los compromisos internacionales que México ha
asumido y las convenciones que ha ratificado.

« Articular el sistema como un conjunto de

politicas, programas y medidas especificas pero
transversales, que impactan otros sectores como
salud, educacién y seguridad social.

«  Consagrar el principio de universalidad y progre-
sividad, lo que implica la realizacion progresiva
de un sistema universal a lo largo del tiempo
(empezando por los grupos prioritarios mas vul-
nerables) - sin los retrocesos que se han producido
en los Ultimos afios.

- Estar asentada en el marco de corresponsabili-
dad entre Estado, mercado, comunidad y familia;
asi como en el concepto de las 5 R, explicitando
cémo las politicas contribuyen a cada una de las
dimensiones. La propuesta de reforma consti-
tucional incluye la nocidn de “derecho al tiempo
propio”, que es un aspecto crucial para aumentar
la autonomia de las mujeres.

- Asumir una perspectiva interseccional basada
en la comprension de que la injusta distribucion
actual del trabajo de cuidados tiene un compo-
nente de género, clase, etnia y geografia.

« Incluir disposiciones relacionadas con la modificacion
potencial/requerida de otras leyes, delineando cémo
debe incorporarse e implementarse el derecho a los
cuidados.

Mecanismos de coordinacion:

«  Proponer un mecanismo de coordinacién, como
un consejo interinstitucional de cuidados que
se base en las comisiones existentes sin du-
plicarlas. Contener un mapeo exhaustivo de
las instituciones estatales involucradas y sus
responsabilidades (ejecutivas, legislativas y ju-
diciales) junto con organismos independientes
como Coneval e INEGI, cuyas aportaciones seran
cruciales para dar seguimiento a los avances.

« Incluir a la sociedad civil y a la academia, espe-
cialmente a las organizaciones que representan
a los cuidadores, en funcién consultiva perma-
nente (por ejemplo, como parte de un consejo de
cuidados) donde tengan voz y voto.

59 Genders 2023: ;En dénde estamos y hacia dénde ir con la legislacion para garantizar el derecho al cuidado?

60 OEA & CIM (2022). Ley Modelo Interamericana de Cuidados.
61 Genders (2023)
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Informacién:

« Establecer un sistema de informacion que esté
vinculado al sistema estadistico nacional y
permita la recopilacion y armonizacion de datos
entre sectores y organismos, asi como mejorar la
transparencia de los datos sobre cuidados remu-
nerados y no remunerados, demanda, servicios,
avances en la implementacion y presupuesto.

Financiamiento:

« Utilizando la metodologia desarrollada por ONU
Mujeres®?, estimar los costos e incluir un modelo
de financiacién con mecanismos especificos para
la generacion de ingresos y la asignacion presu-
puestaria, asi como un sistema de seguimiento
de los resultados.

Mejorar la coordinacién

Reconocer | Reducir |Redistribuir| Remunerar |Representar

Marco legal
Servicios
Formalizacién y
Profesionalizacién
Sistema de
informacién
Comunicacion
Politica fiscal

Coordinacién inclusiva

‘ Corresponsabilidad

Derechos humanos e Igualdad de género |

Para superar la actual falta de coordinacién y co-
herencia interinstitucional en torno a los cuidados,
las autoridades deberian establecer un drgano para
liderar la coordinacion de los esfuerzos politicos,
facilitar undialogo socialy elaborarun plan de accion.
Esto podria tomar la forma de consejo o consejos na-
cionales de cuidados que incluyan a las principales
entidades gubernamentales, representantes de la
sociedad civil y otras organizaciones expertas como
ONU Mujeres. En Uruguay, por ejemplo, se crearon

tres drganos a través de varios decretos: una Junta
Nacional de Cuidados (que incluye las titulares de las
secretarias relevantes, fija los lineamientos estratégi-
cos e inicia comisiones inter-institucionales), la Sec-
retaria Nacional de Cuidados (que aplica y coordina
la implementacidn del plan estratégico), y el Comité
Consultivo de Cuidados (que constituye un dialogo
permanente con los actores sociales que asesoran,
supervisan e influyen en el disefio de las politicas®).
La Ley Modelo Interamericana también propone
este modelo de gobernanza, con un consejo inter-
ministerial de alto nivel, una entidad ejecutiva y una
comision consultiva®.

Sin una ley del sistema nacional de cuidados en
vigor, México deberia comenzar con un comité de
este Gltimo tipo y aspirar a establecer eventualmente
una junta que pueda tomar decisiones ejecutivas
y convertir los conceptos politicos y los marcos de
servicios de cuidados que el comité desarrollé en un
plan de implementacion.

Para comenzar, podria reunirse informacién de de-
pendencias involucradas en un repositorio central de
datos e iniciar una serie de dialogos publico-privados
cuyas percepciones se canalicen después en un plan
de accidon con objetivos mensurables basado en la
realidad del pais, pero con una ambicion universal
y corresponsable a largo plazo. Este plan de accidn
debe incluir hitos y plazos concretos, como alcanzar
la cobertura universal de guarderias en un afio
concreto, lo que permitira a los expertos desarrollar
los pasos de implementacion y estimar las necesi-
dades presupuestarias.

Actores que podrian estar parte de este consejo(s):

« Lassecretarias competentes en materia de desar-
rollo social, derechos de las mujeres, bienestar,
seguridad social, salud y educacién, jovenes
y adultos mayores, asi como la hacienda y las
oficinas encargadas del presupuesto y la pla-
neacion.

62 ONU MUJERES (2022). Metodologia para la estimacién de los costos e impactos econdmicos de la implementacién de servicios de cuidados en

América Latinay el Caribe.
63 Gobierno de Uruguay (2020).
64 OEA & CIM (2022), Art. 38
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+ Las secretarias e institutos relacionados con es-
tadistica y evaluacion de politicas publicas.

« Organizaciones internacionales que trabajan en
la economia del cuidado.

+ Redes y organizaciones de la sociedad civil que
representan a las cuidadoras o trabajan en temas
de la economia del cuidado, asi como de justicia
fiscal y econdmica.

« Universidades y think tanks que investigan sobre
la economia del cuidado y elaboran propuestas
politicas y de financiacion.

+ Representantes de los trabajadores e insti-
tuciones de cuidados, como sindicatos y camaras
empresariales o federaciones de proveedores de
servicios de cuidados.

Mejorar la base de evidencias, el monitoreo
y la evaluacion

" 5Rs T

Redistribuir

Reconocer | Reducir

Remunerar Representﬂ

Comunicacién
Politica fiscal

Marco legal
Servicios
Formalizacién y
Profesionalizacion

Coordinacién inclusiva

| Corresponsabilidad

| Derechos humanos e Igualdad de género

La Encuesta Nacional para el Sistema de Cuidados
de 2022 fue un hito para visibilizar la demanda de
cuidados y la division del trabajo de cuidados en
funcion de género. El Mapa de Cuidados (MACU)
es otro paso importante para mejorar la dis-
ponibilidad generalizada de informacién sobre la
oferta de servicios de cuidados®. Sin embargo, aln
faltan muchas estadisticas sobre la economia de
los cuidados en estas herramientas, como datos de-
mograficos mas precisos de los cuidadores (origen
socioeconémico, étnico y migratorio), mas infor-
macidn sobre la naturaleza del trabajo de cuidados

65 MACU: https://mapadecuidados.inmujeres.gob.mx/
66 México Evalua (2023)

remunerado (condiciones laborales, salarios) y un
mapa de la formacién disponible y otros servicios
(como ayuda psicoldgica) para los cuidadores. El
MACU debe ampliarse para incluir informacién que
indique si los centros de cuidados incluidos son
publicos o privadosy bajo qué esquema (porejemplo,
IMSS, ISSSTE o abierto a todos), y un analisis mas
detallado debe mapear la disponibilidad de centros
de cuidados contra la demanda estimada con base
en el perfil demografico de las diferentes localidades.

En colaboracion con el INEGly el Coneval, las secretarias
pertinentes deben comenzar a crear un repositorio
central de estadisticas de cuidados e informacion
de seguimiento, vinculado de manera 6ptima con
el establecimiento del Consejo de Cuidados y los
hitos del plan de accidn subsiguiente, que incluya
los datos descritos anteriormente, asi como el
seguimiento de los indicadores de progreso a lo
largo de los seis ejes del sistema (expansion de
servicios, cambios legales, presupuestos, etc.), y las
“5 R” (medidas en términos de, por ejemplo, el uso
del tiempo de mujeres y hombres, los salarios del
trabajo de cuidados y la participacion en la fuerza
laboral).

En términos mas generales, para evaluar si las
politicas realmente han tenido un impacto en la
reduccion de las desigualdades (de género) y evitar
etiquetar erréneamente programas que en realidad
no promueven este objetivo, se deben desarrollar
lineamientos metodoldgicos y garantizar su pu-
blicacion junto con las eventuales mediciones de
impacto para permitir la transparencia. Esto podria
incluir la ampliacion del papel del consejo consultivo
del Instituto Nacional de las Mujeres y del Consejo
Social para que puedan consultar sobre asuntos pre-
supuestarios relacionados con el Anexo 13, asi como
considerar la participacion del Centro de Estudios
de las Finanzas Publicas (CEFP) de la Camara de
Diputados y el Instituto Belisario Dominguez (I1BD)
del Senado - que pueda proporcionar asesoria pro-
fesional y objetiva de monitoreo y evaluacién sobre
finanzas publicas, incluyendo la emision de opiniones
informadas sobre el presupuesto para laigualdady la
expansion planeada del sistema de cuidados®.
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Iniciar un cambio cultural
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Coordinacién inclusiva

Corresponsabilidad |

Derechos humanos e Igualdad de género

Una de las 5Rs consiste en redistribuir los cuidados
como una responsabilidad compartida entre
hombres y mujeres, lo que no es sélo una cuestion
de equidad, sino que también tiene repercusiones
reales en el desarrollo y el comportamiento de los
nifios, asi como en las percepciones sociales en
torno a las imagenes de género y la incidencia de
la violencia. Igual que la carga del trabajo no remu-
nerado inhibe la autonomia y el avance econémico
de las mujeres, las normas sociales de una mascu-
linidad toxica también implican un alto costo para
la sociedad mexicana, resultando en una cultura
implacable de trabajo excesivo y conductas destruc-
tivas que equivalen a un coste econémico de 1,400
millones de USD (24 mil millones de pesos®’). En el
disefio de las politicas, debemos pasar del concepto
institucionalizado (masculino) de los seres humanos
como agentes econdmicos racionales individualiza-
dos sin responsabilidades de cuidados a un marco
que considere a las personas, el medio ambiente y
nuestro tejido social como interdependientes y rela-
cionales®.

Impulsar un cambio en las normas sociales de género
es uno de los pilares de ese proceso, a través del
desarrollo de una nueva narrativa que sea popular-
mente atractiva y politicamente motivadora - por
ejemplo, planteando los cuidados (para sus ciudada-
nos, el medio ambiente, las generaciones futuras...)
como un principio organizativo central del Estado y
sus procesos de toma de decisiones.

Este cambio cultural implica varias posibles medidas.
La primera podria ser el lanzamiento de una campafia
basada en investigacion rigurosa y dialogos publi-
co-privados para comprender mas profundamente
las normas sociales y los incentivos de comporta-
miento, enfatizar los aspectos positivos del trabajo
de cuidados compartido de una manera que resuene
en el contexto mexicano. (En funcién de los resulta-
dos de la investigacion, podria ser: “es moderno /
lo que hacen los paises desarrollados”, “es un signo
de fortaleza / de ser un modelo masculino”, “es lo
que mantiene a la nacién en marcha / saludable /
productiva”..).

Esta campafia deberia ir acompafiada de un impulso
para cambiar la cultura laboral de México, hacia
una mayor flexibilidad, alejandose de la nocidn
de inversidon en cuidados como “dinero y tiempo
perdido”, y una reduccion de las horas de trabajo
en general - México es el pais con mayor carga total
de trabajo a nivel regional tanto para hombres (64.1
horas semanales) como para mujeres (74.4 horas®).

Pueden desarrollarse otras estrategias de campafa
con expertos en comunicacion, utilizando personajes
publicos masculinos como “campeones del cuidado”
y promover diferentes modalidades de cuidados a
través de la cultura pop y el arte. Uno de los principios
mas importantes de la comunicacidon estratégica
es que a la gente le cuesta imaginar cosas que no
conoce, por lo que, en lugar de enfatizar la injusticia

67 Heilman, B. et al. (2019). The Cost of the Man Box: A study on the economic impacts of harmful masculine stereotypes in Mexico. Promundo-US &

Unilever.

68 Principios irrenunciables para un sistema integral de cuidados de caracter nacional en México. Elaborado por la Coalicion por el Derecho al Cuidado

Digno y al Tiempo Propio de las Mujeres y citado en Garfias & Vasil’eva (2020).

69 CEPAL (2016). Trabajo no remunerado de las mujeres: Un aporte a la economia. Infografia.
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del statu quo, una campafia de este tipo deberia visi-
bilizar activamente modelos de corresponsabilidad y
participacion para abrir espacios a la imaginacion™.

Una estrategia de aprendizaje social mas exhaustiva
y a largo plazo también podria incluir debates sobre
los cuidados y los roles de género en el curriculo
escolar, para normalizar estas conversaciones desde
el principio. Esto implica capacitar docentes y de-
sarrollar contenidos pedagdgicos que promuevan
modelos de género y cuidados mas igualitarios.

o Mejorar las condiciones de cuidado

Reconocer | Reducir |Redistribuir| Remunerar |Representar|

Sistema de
informacién

Marco legal
Servicios
0
Comunicacién
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| Coordinacién inclusiva |

| Corresponsabilidad ‘

‘ Derechos humanos e Igualdad de género ‘

El trabajo de cuidados en el hogar, remunerado y
no remunerado, se realiza mayoritariamente en
condiciones de precariedad, lo que pone tanto a los
cuidadores como a los beneficiarios en riesgo de vul-
nerabilidad fisica y emocional y, como consecuencia,
de dependencia y violencia potencial™. Las cuidado-
ras carecen de recursos, informacidn, capacitacion
y sistema de apoyo, y mas importante aun, carecen
de atencién psicoemocional profesional. En con-
secuencia, mientras se sientan las bases juridicas e
institucionales para un sistema integrado, la mejora
de las condiciones de la labor de cuidados en curso
deberia ser una prioridad inmediata.

70 Oxfam (2020). El poder de las narrativas y la accion colectiva.
71 Garfias & Vasil’eva (2020).
72 OIT (2011). C189 - Domestic Workers Convention.

Esto tendria que incluir un apoyo basico de salud
mental ampliamente disponible y un plan de
formacion y certificacion de facil acceso para las
cuidadoras. Dado que ladisponibilidad deresidencias
para personas con discapacidad y personas mayores
es tremendamente escasa -muy por detras incluso
de la insuficiente cobertura de atencién infantil-,
esto es especialmente necesario para cuidadoras de
estos grupos, que tienen necesidades diferentes y a
menudo mas exigentes fisicamente que los nifios y
requieren un elevado nivel de profesionalizacion.

Esto también debe significar una mejora decisiva
de las condiciones laborales de los trabajadores
domésticos -lainmensa mayoria sigue sin contrato ni
proteccion social- que les permita obtener un salario
dignoy las prestaciones laborales justas. El Convenio
189 de la OIT™, ratificado por México en 2019,
establece como derechos fundamentales de los tra-
bajadores domésticos: la capacidad de asociarse en
sindicatos y negociar colectivamente, la eliminacion
del trabajo obligatorio e infantil (los datos muestran
que una parte considerable de las trabajadoras
domésticas comienzan siendo menores de edad), la
proteccion contra el abuso y la violencia y mecanis-
mos de recurso cuando si ocurren, el tiempo de
descanso adecuado y la plena incorporacion de los
trabajadores domésticos a un sistema de seguridad
social desvinculado de su situacion laboral formal y
financiado por impuestos generales progresivos™.

Propuestas a mediano plazo

Estas son propuestas de cambios sistémicos que
pueden transformar profundamente el fracturado
contrato social de México. Algunos de los bloques
que aqui se proponen significan una reforma de
gran calado, especialmente en lo que se refiere a
la sostenibilidad de las finanzas y al impulso de un
sistema de seguridad social basado en la universal-
idad. Otros, como la construccion y el despliegue a

73 Oxfam (2020). Tiempo para el cuidado. Nota de recomendaciones para Mexico.
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largo plazo del sistema nacional de cuidados, son mas
bien un esfuerzo sostenido a lo largo de muchos afios,
utilizando los cimientos de las medidas esbozadas
anteriormente para lograr cambios graduales que se
acumulen con el tiempo.

Adaptar las leyes y ampliar los servicios
progresivamente

Reducir |Redistribuir| Remunerar

{Reconocer Representa;‘

Formalizacion y
Profesionalizacion
Sistema de
informacién
Comunicacién
Politica fiscal

Coordinacién inclusiva

Corresponsabilidad ‘

Derechos humanos e Igualdad de género

Aprobar la ley y/o crear un consejo de cuidados son
s6lo los primeros pasos. Se trata de un esfuerzo mul-
tianual y sostenido que sera transformador para la
sociedad mexicana y establecera un cuarto pilar del
sistema nacional de bienestar. Por lo tanto, continuar
la expansion progresiva del sistema de cuidados con
un objetivo cuantitativo claro de cobertura universal
en una fecha especifica es un objetivo a medio y largo
plazo.

Modificaciones en las leyes vigentes Para avanzar
en la realizacion progresiva de un sistema de
cuidados mas equitativa, incluso en ausencia de una
ley general sobre el sistema nacional de cuidados,
se han elaborado muchas sugerencias detalladas
de cambios en las leyes, politicas e infraestructuras
existentes. Hay suficientes precedentes legales como
para no tener que esperar a una reforma constitucio-
nal para empezar a considerar cdmo podria avanzar
el paisenlas “5R”.

74 Principios irrenunciables.

Por ejemplo, dado que México ya lo ha ratificado, se
podria empezar porimplementar los cambios legisla-
tivos y reglamentarios necesarios que se derivan del
Convenio 189 de la OIT, en especial la incorporacion
plena de las trabajadoras del hogar al IMSS. Segundo,
reformar las leyes generales de desarrollo social, de
los derechos de nifas, nifios y adolescentes, y de la
igualdad entre mujeres y hombres para poner mayor
énfasis en la asignacion consistente de recursos
publicos per capita para servicios de cuidado infantil
para madres que trabajan informalmente o buscan
empleo.

Otras sugerencias incluyen adaptar la legislacion
laboral para promover un permiso de paternidad
obligatorio, retribuido y equitativo (que ahora es de
solo 5 dias), asi como permisos remunerados para
atender mdltiples necesidades de cuidados (no sélo
después del parto y en caso de cancer, sino también
paralaadopciony el cuidado de enfermos temporales,
asi como de personas mayores, con discapacidadesy
necesidades a largo plazo). Es indispensable aumentar
la calidad de los servicios existentes mediante planes
de formacién y certificacion, asi como la mejora de las
infraestructuras fisicas (energia, agua, etc.). Dada la
gran carencia de infraestructura de cuidados actual, a
corto plazo también se podrian establecer modelos pu-
blico-privados que permitan el uso de infraestructura
privadas en los centros urbanos, proporcionando una
subvencion publica a las familias con rentas mas bajas
para reducir las barreras de accesibilidad. Ademas, dar
prioridad a la autonomia de las personas -en lugar de
centrarse principalmente en su dependencia- significa
desarrollar una serie de nuevos servicios innovadores
que van mas alla de las guarderias, como la asistencia
personal, la ayuda a domicilio, los modelos de convi-
vencia para personas mayores y las redes de cuidados
comunitarias™.

En cuanto a la busqueda de vias a corto plazo para
ampliar y reforzar la infraestructura de cuidados
existente al margen de la provision totalmente
publica, los responsables ejecutivos pueden recurrir
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a las iniciativas comunitarias existentes, como las
cooperativas de cuidados, asi como a formas de
incentivar la provision de servicios de cuidados a
través del sector privado mediante la reduccion de
los costos de establecimiento y funcionamiento.

Todas estas politicas son pasos de una realizacion
progresiva, empezando por las poblaciones objetivo
o las zonas geograficas prioritarias, y ampliando
gradualmente hacia la cobertura universal.

Reformar las finanzas publicas

5Rs
Reconocer | Reducir |Redistribuirl Remunerar |Representar
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Coordinacién inclusiva

Corresponsabilidad ‘

Derechos humanos e Igualdad de género

Para hacer frente a sus principales retos fiscales
estructurales, incluida la recaudacion de impuestos
baja y regresiva, la creciente deuda y un gasto poco
transparente e ineficaz, sera necesaria una reforma
fiscal. “En la actualidad, los altos niveles de desigual-
dad en el pais conviven con un sistema fiscal que
casi no redistribuye, privilegia a los ricos y es poco
democratico en la asignacion de recursos™.”

No obstante, en relacion con la mejora del presu-
puesto para la igualdad de género y los cuidados, se

pueden dar algunos pasos iniciales de reforma que
mejoren las practicas actuales en el camino hacia un
modelo de financiacion mas sélido. Dada la compleji-
dad de las reformas fiscales, es importante seleccionar
medidas que maximicen el impacto en tres ambitos:
recaudar mas fondos en general, aumentar la progre-
sividad del sistema tributario, y mejorar la calidad y
progresividad del gasto en los sectores con mayor
potencial de crecimiento, igualdad y reduccion de la
pobreza.

Recaudar mas fondos de forma mas progresiva.
Instituciones como la CEPAL y ONU Mujeres han
elaborado varias recomendaciones para fortalecer la
recaudacion y la progresividad tributaria, entre ellas:
abordar la elusiony la evasion fiscal (que representan
pérdidas del 6.1% del PIB de la region y 6% de México
en 20217), suprimir las exenciones fiscales (equiva-
lentes al 3.7% del PIB regional), reducir los subsidios
a sectores con beneficios econdmicos y perspectivas
de futuro limitados (como los subsidios a los com-
bustibles fésiles que aln recibe Pemex) y aumentar
los impuestos sobre productos o actividades perjudi-
ciales™. Para generar fuentes alternativas de ingresos,
también sugirieron establecer porcentajes de aportes
en fondos generados mediante contribuciones proce-
dentes de canones o beneficios inesperados, p.ej. de
concesiones para explotar recursos naturales, vender
excedentes de energia u otros.

Investigacion reciente sobre la proteccidn social
universal en América Latina apoya la mayor
tributacion de las personas con ingresos altos
(independientemente de que sean propietarios
de empresas o trabajadores, formales o infor-
males™).

En consonancia con estas propuestas para la region,
la Alianza Justicia Fiscal - que relne a varios think
tanksy académicos mexicanos - propone un conjunto

75 Alianza Justicia Fiscal (2024). HACIA UNA REFORMA FISCAL PROGRESIVA: 12 propuestas para proteger los derechos humanos, reducir las desigual-

dadesy lograr un desarrollo sostenible: 5.

76 Scuro, L. et al. (2022). Pérez de Acha en Construyendo Soluciones (2024). Finanzas Publicas - Integrando bienestar social, crecimiento y estabilidad

econdmica.
77 ibid., ibid.

78 Levy, S. & Cruces, G. (2021). Time for a New Course: An Essay on Social Protection and Growth in Latin America. UNDP LAC Working Paper No. 24;

Levy, S. (2019).
79 Alianza Justicia Fiscal (2024).
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de medidas concretas para fortalecer la progresividad

y recaudacién en México especificamente™:

« Aumentar la incidencia del ISR sobre los estratos
econdmicos de mayores ingresos, p.ej. incremen-
tar la tasa marginal maxima y ajustar el umbral
de ingresos®.

« Limitar los beneficios fiscales del mismo grupo
y transparentarlas, reduciendo su discrecionali-
dad.

« Transformar la tenencia en un impuesto verde
sobre la propiedad de automoviles, a través
de una Ley Federal de Tenencia, e incluir las
emisiones en el calculo del impuesto. Incentivar
a los estados a recaudar este impuesto fortaleci-
endo su independencia fiscal®.

«  Reducir las exenciones en el IEPS al carbono y
aumentar gradualmente el precio subyacente
por tonelada de CO,%.

Ademas, de acuerdo con datos de la ong Intersecta,
las renuncias recaudatorias, que benefician princi-
palmente a las familias de ingresos altos, superaron
un billén de pesos en 2022, lo que equivale a 83%
del gasto social actual®. Investigacion académica
ha demostrado que las exenciones del IVA represen-
tan por si solas el 1.4% del PIB®. Establecer un tipo
fijo del IVA del 16% sin exenciones, compensando
al mismo tiempo a los hogares con bajos ingresos
mediante un reembolso o una tarjeta de crédito per-
sonalizada, supondria una ganancia neta de 1.1%
del PIB®. Pues, aun unas reformas fiscales menores
tienen un enorme potencial para permitir un
modelo de financiacidn sostenible para un sistema
nacional de cuidados. Mas alla de recaudar fondos

para este fin especifico, otras expertas también han
hecho propuestas mas amplias para lograr que el
sistema tributario mexicano sea mas redistributivo
y equitativo en materia de género®.

Mejorar la calidad y consistencia del gasto. Como se
sefialé anteriormente, los funcionarios de hacienda
deben aplicar una metodologia coherente para
evaluar el impacto de género del gasto publico, no
sélo etiquetando las partidas presupuestarias, sino
también garantizando que el gasto esté vinculado a
las necesidades de la poblacién objetivo sobre una
base per capita y protegido de los recortes presu-
puestarios que socavan la construccion progresiva
de la infraestructura de cuidados. Esto podria sig-
nificar reformar la Ley General de Desarrollo Social
para consagrar el principio de progresividad y la
necesidad de justificacion por parte de la Secretaria
de Hacienda de los aumentos y disminuciones pre-
supuestarios para el desarrollo social. La garantia
de calidad podria ser llevada a cabo por un Consejo
Fiscal independiente o un Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas reformado, que debera incluir
cierta experiencia en economia feminista y presu-
puestos sensibles al género, como se ha sugerido
anteriormente. Ademas, la Alianza Justicia Fiscal
propone fortalecer el marco de gobernanza del gasto
publico para reducir decisiones discrecionales del
gobierno que afecten los derechos de las personas.
La inclusion de garantias presupuestales o una mejor
regulacion de las adecuaciones presupuestarias son
algunas recomendaciones de la Alianzay que podrian
tomarse en cuenta en el disefio de las regulaciones
del derecho al cuidado®’.

80 México Evalta ha estimado que, si se aplican tasas diferenciadas de ISR de 35% y 45% en el decil X, se obtendria un incremento total de 81,733 mdp
en larecaudacién. En: Campos, M. (2021). Panorama general del ISR en México y dreas de mejora.

81 Se estima un potencial recaudatorio adicional de ingresos vehiculares de 79.8 mmdp o 0.33% de PIB. México Evalda (2021b). Ingresos vehiculares y
tenencia: hacia el fortalecimiento de la independencia fiscal local; Campos en Construyendo Soluciones (2024). Finanzas Publicas - Integrando bienestar

social, crecimiento y estabilidad econémica.

82 Incrementar el precio federal al nivel del impuesto estatal de Zacatecas permitiria recaudar casi 13 mil millones de pesos adicionales.

83 Saldivar, B. (2023). Sistema Nacional de Cuidados costaria hasta 1.4% del PIB: Yorio. E|l Economista, 11/07/2023.

84 Casar, J. I. (2019). Hacia una Reforma Fiscal para el crecimiento y la igualdad. México: Universidad Nacional Auténoma De México.

85 México Evalla (2024). Hacia una reforma de la Hacienda Plblica en el sexenio 2025-2030. Manuscrito en preparacion.

86 Larios, A. & Méndez Santolaria, N. (2024). Tributacién feminista: los casos de Argentina y México. Fundar, Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia.

Centro de Analisis e Investigacion.
87 Alianza Justicia Fiscal (2024). Construyendo Soluciones (2024).
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Reformar la seguridad social hasta un
sistema universal para una sociedad que
cuida
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| Derechos humanos e Igualdad de género |

La dicotomia formal-informal en el fondo del actual
sistema de seguridad social crea una dinamica de
efectos indeseables e incentivos de comportamiento
que afianzan el circulo vicioso de baja confianza, baja
recaudacion fiscal, baja productividad, y baja calidad
y cobertura de los servicios. La mayoria (55%) de los
trabajadores mexicanos y casi todas las empresas
(90%) son informales®, mientras que 51% trabaja
por su cuenta o en empresas muy pequefias, y los
movimientos entre trabajo formal e informal son
frecuentes®. En este contexto, la combinacidon de un
financiamiento basado en contribuciones y servicios
de cuidados para los trabajadores formales, comple-
mentado con un mosaico de programas y medidas
para todos los demads, ha dado como resultado una
cobertura erratica, una redistribucion débil y a veces
al revés, y distorsiones en el mercado laboral®.
La consiguiente incentivacion de la evasion fiscal
también ha planteado problemas de sostenibilidad
fiscal.

Pasar de la idea de un “Estado que presta servicios”
a una “sociedad que cuida” significa desvincular los
cuidados de la situacion laboral de las personas y
establecer un sistema universal de bienestar publico
que impulse el crecimiento integrador y cree un
mayor sentimiento de inclusion social y confianza en
el Estado de Derecho. A la larga, esto deberia mejorar
la disposicion de las personas a pagar impuestos y su
sentido de participacion social, asi como promover la
formalizacion y la productividad a largo plazo.

Para seguir fomentando la formalizaciéon es im-
portante utilizar la investigacion existente y el
didlogo con organizaciones como WIEGO, Mujeres
en Empleo Informal: Globalizando y Organizando,
para comprender las razones de la gran proporcion
de informalidad (por ejemplo, las altas barreras a la
formalizacion, la evasidn fiscal deliberada o la simple
falta de capacidad para sobrevivir formalmente), su
distribucion geografica y sectorial, y desarrollar es-
trategias politicas matizadas. El objetivo no deberia
ser erradicar por completo el sector informal, dado
que constituye la fuente mayoritaria de empleo
en México, sino entender donde pueden revertirse
las distorsiones del mercado laboral -pasar de un
modelo basado en contribuciones a un modelo de
seguridad social universal es una palanca impor-
tante-, y reducir los costos de entrada en el sector
formal para aumentar la cuota global de empleo y
empresas formales y los niveles de productividad®.

Utilizar la generalizacion del IVA para financiar un
sistema universal de seguridad social y cuidados
seria una medida importante para alcanzar varios
objetivos a la vez: eliminar el desincentivo del trabajo
formal de las cotizaciones a la seguridad social y
fomentar la formalidad, mejorar la recaudacion
fiscal y crear un sistema de cuidados verdadera-
mente universal que elimine la actual dicotomia en

88 Statista (2024). Informal employment as percentage of total employment in Mexico from 1st quarter 2015 to 3rd quarter 2023.; Levy, S. (2019). Una
prosperidad compartida: transformando la seguridad social en México para crecer con equidad. Inter-American Development Bank.
89 Levy, S. & Cruces, G. (2021). Time for a New Course: An Essay on Social Protection and Growth in Latin America. UNDP LAC Working Paper No. 24.

90 ibid.

91 Alvarez, J. & Ruane, C. (2019). Informality and Aggregate Productivity: The Case of Mexico. IMF Working Paper. También consulta las propuestas sobre
la formalizacién en México Evalda (2024). Hacia una reforma de la Hacienda Publica en el sexenio 2025-2030. Manuscrito en preparacion.
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el acceso a los servicios entre trabajadores formales
e informales.

Este esfuerzo de desarrollo de la vision y de formalizacion
no puede hacerse de arriba a abajo, sino que requiere
comprometer e implicar ampliamente a la sociedad
y llevar a cabo una campafia de transparencia e in-
formacidon que ayude a la gente y a las empresas a
entender lo que significa para ellos una sociedad que
cuida: cual es su papel en ella, qué ganan, por qué
importa, cdmo pueden contribuir. El objetivo de este
esfuerzo es iniciar un dialogo social y formular una
vision compartida que esté basada en la evidencia
y la experiencia, pero también dirigida a reparar la
confianza en el contrato social.

Presupuesto y costos

A) Modelos de financiacion

Diferentes modelos de financiacion y estimaciones
de costos han sido desarrollados por organizaciones
internacionales como la CEPAL, ONU Mujeres y el
BID, normalmente diferenciando entre sistemas
de cuidados infantiles y de cuidados a personas
mayores.

En términos generales, existen dos modelos de
financiacion de los cuidados: uno proveido o
subsidiado por el Estado que contrata servicios
formales en el mercado, y otro mediante el
subsidio del trabajo informal de cuidados a través
de transferencias monetarias. La transformacion
de las Estancias hacia el actual programa de Apoyo
a Madres Trabajadoras constituyd un cambio de
la primera a la segunda. Sin embargo, aunque po-
tencialmente mas barato y facil de implementar
(después de todo, el envio de dinero requiere mucha
menos capacidad estatal que la creacion y el funcio-
namiento de un sistema de guarderias), este modelo
perpetla la familiarizacion y la division de género
del trabajo de cuidados, ademas de la ausencia de
garantia de calidad del servicio y el hecho de que el
dinero podria gastarse en otras cosas®. Poco se gana

en términos de empoderamiento de las mujeres y
de impactos macro mas amplios, ya que los efectos
positivos sobre el crecimiento, la productividad,
la formalizacién y los ingresos fiscales resultantes
siguen sin materializarse. Por lo tanto, es esencial
que los modelos de financiacion se disefien con am-
biciones universales y perspectiva de género desde
el principio.

Dentro del modelo de servicios de cuidados formales
prestados por el Estado o a través del mercado,
existen tres modalidades de financiacion®:

1. Ex ante (preventiva). Se refiere a seguros
publicos y privados, como la seguridad social y
fondos especializados que recaudan recursos
antes de que haya surgido una necesidad de
cuidados, y suelen centrarse en acontecimien-
tos excepcionales (como enfermedades) o en
cuidados a personas mayores. La seguridad
social publica es actualmente la principal
via de acceso a los servicios de cuidados
en México, pero implica importantes retos
de equidad y accesibilidad debido a la gran
economia informal: los servicios formales de
cuidados (fuera del trabajo no remunerado de
las mujeres) no son asequibles para la mayoria,
especialmente para aquellos que ya viven en
condiciones mas vulnerables y que tienen como
resultado mayores necesidades de cuidados.

2. Ex post (correctiva). Se trata principalmente de
modelos de ingresos publicos generales, cuya
financiacion se centra en el momento en que ya
ha surgido una necesidad de cuidados. Aunque
es probable que este modelo sea el mas equitati-
vo, especialmente si los impuestos se aumentan
progresivamente, en realidad estad limitado por
las bajisimas tasas de recaudacion de impuestos
en México y la consiguiente restriccion fiscal, asi
como por los elevados niveles de deuda publica.
A menos que al sistema se le asigne un tipo fijo
(por ejemplo, vinculado a las necesidades per
capita), su financiacién podria verse socavada
por los cambios en las prioridades del gobierno

92 Fabiani, B. et al. (2022). Funding Options for Long-Term Care Services in Latin America and the Caribbean. Inter-American Development Bank.

93 Scuro, L. et al. (2022).
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y la economia politica general de la subida de
impuestos.

3. Modelos mixtos que incluyen elementos de
ambos. El modelo mas comun, por ejemplo,
con recursos publicos generales que cubren las
necesidades de cuidados de los segmentos de
poblacion mas pobres y vulnerables, mientras
que los seguros y la seguridad social cubren a los
grupos con empleo formal y mayores ingresos.

Para México, tendria sentido crear un fondo nacional
hibrido para el cuidado, con recursos procedentes,
por ejemplo, de los ingresos fiscales ordinarios y de
las contribuciones de empresarios y trabajadores, asi
como deimpuestos o concesiones potencialmente es-
pecificos, y con la finalidad de financiar la expansion
de los cuidados. De este modo se evitara que la fi-
nanciacion del sistema dependa por completo del
ciclo econémico o de los trabajadores formales y que
los fondos se reasignen a otros fines. Dos ejemplos
regionales pueden servir como estudios de caso: el
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(Fodesaf) de Costa Rica, y el Fondo Nacional de Salud
(Fonasa) de Uruguay.

B) Estimaciones presupuestarias

Las estimaciones de costos de una ampliacion del
sistema publico de cuidados difieren en funcion del
nivel de cobertura y del grupo destinatario, asi como
de la compensacién estimada de los costos a través
de los rendimientos fiscales previstos por la amplia-
cion de los empleos formales en el sector®.

+ Guarderias: Basado en su metodologia publi-
camente disponible®*, ONU Mujeres, CEPAL e
Inmujeres estiman que el actual sistema de
cuidado infantil cuesta aproximadamente 0.45%
del PIB (2019%). Para construir un sistema de
cuidados universal, gratuito y de calidad para
nifios de 0 a 6 afios, pronostican un costo fiscal
promedio anual de 1.16% del PIB en un lapso de

5 afios, con un incremento promedio anual de la
productividad de 1.77% y del empleo formal de
3.9%. Suponiendo una expansion progresiva de
los niveles de cobertura de los servicios a lo largo
de los cinco afios, esto conduce a un déficit de
financiacion medio de 0.58% del PIB (que oscila
entre el 0.07% al principio, cuando la cobertura
es aln baja, y 0.85% en el dltimo afio, cuando se
alcanza la cobertura universal).

Educacion primaria: Los mismos autores
estimaron los costos de la ampliacion del horario
escolar para nifios de 5 a 13 afos, con un incre-
mento progresivo en cuatro afos hasta cubrir
100% de las escuelas indigenas y comunitarias,
asi como 80% de las escuelas generales”. Para
ello, pronostican una necesidad de inversion
anual promedio de 0.54% del PIB 2019 (de 0.29%
en el afio 1 a 0,74% en el afio 4), la creacidn de
270 mil empleos y una brecha de financiamien-
to resultante de 0.23% del PIB en el afio 1 hasta
0.54% del PIB en el afio 4.

Cuidados a personas mayores: El gasto actual
en cuidados de larga duracion (para personas
mayores) es excepcionalmente bajo, de 0.1% del
PIB, frente a una media de la OCDE de 1.5%%. La
poblacion de mas de 60 afios en México se estima
en alrededor de 14 millones de personas, de las
cuales 3.1 millones se consideran en situacion de
dependencia®.

Utilizando un modelo de expansién a 5 afios
similar al de las guarderias, ONU Mujeres, CEPAL
e Inmujeres'® estimaron un costo fiscal promedio
anual de 0.285% del PIB de 2019, que vade 0.11%
en el primer afio a 0.46% en el quinto, para cubrir
a 2 millones de personas y crear 819 mil empleos
formales (un incremento de 1.47% respecto a
2019). Dados los impactos en empleo formal y
recaudacion tributaria, esto sugiere una brecha

94 También es importante observar que estas estimaciones se refieren Unicamente a la ampliacidn de los servicios, uno de los pilares del sistema de
cuidados. Otros pilares (sistema de informacién, mecanismo de coordinacidn, etc.) requeriran recursos propios, aunque mas limitados.

95 ONU MUJERES (2022).

96 ONU MUJERES, INMUJERES & CEPAL (2020). Costs, returns, and effects of a universal, free, and quality child care system in Mexico.
97 ONU MUJERES, INMUJERES & CEPAL (2020b). Costos, retornos y efectos de la extensién del tiempo escolar en la educacidn primaria en México.

98 OECD (2020). Spending on long-term care. 11/2020.

99 ONU MUJERES, INMUJERES & CEPAL (2020a). El cuidado de las personas adultas mayores en situacion de dependencia en México.

100 ibid.
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de financiamiento de 0.09% PIB en el afio 1 hasta
0.39% PIB en el afio 5.

«  El BID también ha realizado estudios'® bastante
detallados para estimar el coste de los cuidados
de larga duracidn para personas mayores depen-
dientes, utilizando diferentes plazos y niveles
de cobertura. Segun sus cifras, un nivel bajo de
cobertura (35%) requeriria el 0.3% del PIB (2019,
que aumentaria a 0.88 en 2050 debido al en-
vejecimiento de la poblacion). Un nivel medio
(cobertura de 50%) requeriria 0.54% del PIB
(1.59% en 2050), un nivel alto (70%) ascenderia a
0.86% del PIB (2.54% en 2050) y la cobertura total
a 1.34% del PIB (3.96% en 2050). Otras combina-

Grupo destinario /

servicio

Estimacion

ciones de distintos escenarios en afios anteriores
sugieren costos entre 0.13-0.17% PIB (para una
cobertura media de personas con necesidades
de cuidados severos) y 0.34-0.45% PIB (para una
cobertura alta para dependientes severos y baja
para dependientes leves).

Su estudio también incluye una reflexién sobre
los modelos de financiacién, sugiriendo que,
debido al bajo nivel de empleo formal, financiar
este sistema con cargo a la seguridad social
exigiria un aumento de los ingresos poco realista.
En su lugar, sugieren que una subida general
de impuestos mas moderada seria factible para
financiar una cobertura de baja a media.

Efectos Presupuesto
secundarios (brecha fiscal)

0-6 afos ONU Mujeres, CEPAL e | 1.16% PIBanual | productividad | 0.58% PIB
(guarderias) INMUJERES (2020) (5 anos) anual: +1.77% | promedio (entre
empleo formal | 0.07-0.85%)
anual: +3.9%
5-13 afios ONU Mujeres, CEPAL e | 0.54% PIBanual | +270 mil 0.23%-0.54%
(escuelas) INMUJERES (2020b) (4 afos) empleos PIB
formales
Personas ONU Mujeres, CEPAL e | 0.29% PIBanual | +819 mil 0.09%-0.39%
mayores INMUJERES (2020a) (5afos) empleos PIB
formales
BID: Fabiani, B. et al. (2022) Bajo: 0.3% PIB N/A N/A
Medio: 0.54%
BID: Gonzalez-Gonzalez, C. et | Alto: 0.86%
al. (2019) Total: 1.34%

La suma de la brecha fiscal promedio de los calculos  particular con las reformas fiscales propuestas y los
para los tres grupos sugiere una brecha fiscal anual  presupuestos publicos existentes:

de 1.21% del PIB, El subsecretario de Hacienda y

Crédito Publico, Gabriel Yorio, ha sugerido que sus « Laeliminacion de las exenciones del IVA -incluida
calculos arrojan una media de 1.2-1.4% del PIB*®, la compensacion para los hogares con ingresos
Para poner estas estimaciones en perspectiva, en mas bajos- produciria una ganancia neta de 1.1%

101 Fabiani, B. et al. (2022); Gonzalez-Gonzalez, C. et al. (2019). Simulaciones del costo de un sistema de apoyo para los adultos mayores en situacién
de dependencia en México. Inter-American Development Bank.

102 Es importante mencionar que estos calculos se limitan estrictamente a la prestacién de servicios y la infraestructura asociada. Si se considera un
sistema de cuidados de forma holistica, hay costos adicionales asociados, por ejemplo, al establecimiento del mecanismo de coordinacién, el sistema
de informacién, la campafia de informacién publica, etc. Sin embargo, son comparativamente pequefios y tiene sentido centrarse principalmente en la
prestacion de servicios en si. Estos célculos excluyen también los servicios especializados para personas con discapacidad.

103 Saldivar, B. (2023).
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del PIB, casi suficiente para cubrir la brecha fiscal
estimada para los tres grupos objetivo.

« Suponen menos de una cuarta parte de los
apoyos financieros para Pemex (5.2% PIB*4),

< Son sdlo dos tercios del gasto actual destinado
exclusivamente a pensiones para adultos
mayores (465 mil millones de pesos / 1.93% PIB)
y alrededor de un cuarto del total de los subsidios
actuales (1112 mil millones de pesos / 4.61%
PIB05),

« La recaudacion adicional de la ampliacién del
ISR bracket superior a una tasa de 45% (equiva-
lente a 0.34% PIB) y/o las ganancias del impuesto
sobre vehiculos propuesto (0.33% PIB) podrian
cubrir cada uno el coste de la ampliacién de
las escuelas o de los servicios de cuidado a las
personas mayores!®,

< Entre los paises de la OCDE, el gasto medio en
educacién y cuidado de la primera infancia (0-5

¢De qué quiere saber mas? Fuente

Datos mas detallados sobre el

afos) asciende a 0.8% del PIB en 20237, Como
mencionado, el gasto promedio en cuidados de
personas mayores fue de 1.5% del PIB en 2018%,
En ambos casos significativamente superior a las
estimaciones para la brecha fiscal, y en el caso de
adultos mayores incluso por encima de las esti-
maciones del BID para los costes anuales de la
cobertura total.

La implementacion de un sistema de cuidados
universal a nivel nacional constituird una inversion
significativa para México. Sin embargo, los mdltiples
impactos en el desarrollo econdémico, la desigual-
dad y el bienestar a largo plazo, junto con opciones
realistas para los modelos de financiacién y una serie
de mejores practicas en las que basarse, hacen de
esta una inversion en el futuro de México para el siglo
XXI.

Para saber mas

He aqui una seleccion de recursos clave para profun-
dizar en los datos y propuestas de este cuadernillo:

INEGI (2023). Encuesta Nacional para el Sistema de Cuidados (ENASIC) 2022: Principales Resul-

trabajo de cuidados tados.

Plan de accién concreto

INMUJERES & ONU MUJERES (2018). Bases para una estrategia nacional de cuidados.

Formulacion de una ley ideal

OEA & CIM (2022). Ley Modelo Interamericana de Cuidados. Organizacion de los Estados America-

nos & Comision Interamericana de Mujeres.

Torres Santana, A. (2020). Los cuidados. Del centro de la vida al centro de la politica. Fundacidén

Ejemplos practicos de otros

paises en la region Friedrich-Ebert.

Modelos de financiacion

Scuro, L. et al. (2022). El financiamiento de los sistemas y politicas de cuidados en América Latina y

el Caribe. ONU MUJERES & CEPAL.

Estimacion de costos

ONU MUJERES (2022). Metodologia para la estimacion de los costos e impactos econdmicos de la

implementacién de servicios de cuidados en América Latina y el Caribe.

ONU MUJERES, INMUJERES & CEPAL (2020). Serie de folletos sobre Costos, retornos y efectos de un

Sistema de cuidado.

Propuestas de reforma fiscal

Alianza Justicia Fiscal (2024). HACIA UNA REFORMA FISCAL PROGRESIVA: 12 propuestas para

proteger los derechos humanos, reducir las desigualdades y lograr un desarrollo sostenible.

Estrategias de comunicacion

Oxfam (2020). El poder de las narrativas y la accion colectiva.

Resumen sucinto (marco teérico
& legal, datos, acciones funda-
mentales)

Friedrich-Ebert.

104 Mexico Evalua (2023). 10 puntos clave del Paquete Econdémico 2024.
105 ibid.

Garfias, M. & Vasil’eva, J. (2020). 24/7 - De la reflexién a la accidn, por un México que cuida. Fundacion

106 México Evalla (2024). Hacia una reforma de la Hacienda Publica en el sexenio 2025-2030. Manuscrito en preparacion.

107 OECD (2023). Public spending on childcare and early education.
108 OECD (2020).
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