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PROLOGO

Este documento se publica en visperas de la XVI Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe (CRMJ, espacio pionera que ha funcionado como mecanismo clave para definir una agenda
regional de género orientada a acelerar los avances hacia la igualdad sustantiva.

Si bien esta agenda es definida por los gobiernos de la region, la participacion activa de la sociedad
civily de la academia ha sido constante y fundamental para impulsar debates, dar seguimiento a los
compromisos asumidos y apoyar su implementacion.

Las cuestiones fiscales han estado presentes en la agenda regional de género, espacialmente a partir
de la Estrategia de Montevideo (2016]. No obstante, a treinta afios de la revisién de la Plataforma de
Accion de Beijing, las mujeres siguen demandando sistemas tributarios que beneficien a la sociedad
en su conjunto y que promuevan una redistribucion de recursos para el sostenimiento de la vida.

En LAC, debido a sistemas fiscales injustos, el 1 % mas rico contribuye proporcionalmente con menos
impuestos que el 50 % de las personas con menores ingresos. Esto se traduce en una deficiente re-
caudacion de impuestos, que en la region crecio apenas 1.7 puntos porcentuales entre 2010y 2022, y
alcanzd el 21.2 % del PIB regional en 2022. Esta recaudacion es 12 puntos porcentuales mas baja que
el promedio de las economias de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).

La motivacion de este estudio surge de la preocupacion por el estrechamiento del espacio fiscaly los
sesgos estructurales que caracterizan a las politicas tributarias en la mayoria de los paises de la re-
gion, asi como de la limitada capacidad estatal para invertir en politicas sociales y ambientales.
Desde la economia feminista se ha documentado que la contraccion del espacio fiscal, los sesgos de
generoy las politicas de austeridad no son fenémenos aislados, sino manifestaciones de una ideolo-
gia patriarcal que, al no reconocer el valor de los cuidados como inversion sacial imprescindible, re-
produce desigualdades entre hombres y mujeres. También profundiza las brechas entre mujeres de
distintas clases sociales —aquellas que pueden adquirir servicios de cuidado y quienes deben pro-
veerlos como Unica fuente de empleo 0 medio para garantizar la subsistencia de sus hogares—, asi
como entre paises y territorios que exportan o importan mano de obra para dichas tareas.

En cuanto al alcance de esta investigacion, se trabajo con las estadisticas mas accesibles publicadas
por organismos como CEPAL y ONU Mujeres., Esto determind que el analisis no incluyera cruces inter-
seccionales para examinar con mayor profundidad las desigualdades. Asimismo, el estudio no con-
templo ejercicios de modelaje de escenarios con impuestos progresivos ni incorporo la variable de gé-
nero en el analisis del gasto publico, aspectos que podrian ampliar el enfoque en futuras investigacio-
nes.

Durante la elaboracion del documento se identifico la escasa documentacion disponible sobre expe-
riencias subnacionales en materia fiscal, lo que subraya la necesidad de seguir indagando, particular-
mente en torno al papel que han desempefado las organizaciones feministas y de mujeres en estos
procesos.

Es importante destacar que, en algunos paises, el trabajo domeéstico remunerado aun presenta reza-
gos alarmantesy se mantiene en condiciones propias del siglo XIX. Las disparidades son particular-
mente visibles en el acceso a la seguridad social, tanto en terminos generales como especificamente
en el caso de las mujeres.

Este documento busca contribuir a la implementacion del Compromiso de Tlatelolco —que sera adop-

tado en el marco de la CRM— para avanzar hacia un pacto fiscaly social que garantice una tributacion

justa, capaz de revertir uno de los principales determinantes de la desigualdad: la injusta organizacion
social de los cuidados.
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INTRODUCCION

Las desigualdades de género tienen un caracter estructural!, inseparable
del modelo de desarrollo latinoamericano y del patriarcado, un sistema
cultural que asigna exclusivamente a las mujeres el rol de cuidadoras, una
dindmica aln vigente en la region.

En este documento se identifican los desafios urgentes para cerrar las
brechas econdmicas de género, agudizadas por la crisis de la pandemia de
COVID-19. Estas condiciones limitan el ejercicio pleno de sus derechaos
econémicos y sociales y entre ellas, destacan:

1. Lafaltadeingresos propios: EL27 % de las mujeres no percibe
ingresos, frente al 10,8 % de los hombres.

2. Menor participacion laboral: Las mujeres estan 23,3 puntos
porcentuales por debajo de los hombres en tasa de empleo.

3. Desigualdad salarial: Por cada 100 unidades monetarias que gana
un hombre, una mujer recibe 81.5.

4. Exclusion de la solidaridad social: EL51,9 % de las mujeres
ocupadas no cotiza ni esta afiliada a ningun sistema de proteccion
sacial (CEPAL y OIT, 2025, p. 4), debido a la alta informalidad laboral.

Una parte de estos problemas se debe al modelo de desarrollo
caracterizado por el extractivismo, el cual “no sento las bases en el
mediano y largo plazo para poner fin a las desigualdades de manera
sostenida” (Oxfam, 2024a, p. 29), es decir, no generd empleos ni
ingresos tributarios suficientes. Pero otra parte, se debe a la
sobrecarga de trabajo no remunerado que llevan las mujeres, derivada
de una injusta organizacion social de los cuidados, fundada en la
division sexual del trabajo como un nudo estructural de la desigualdad
(CEPAL, 2017, p. 15).

"La CEPAL se ha referido en la Estrategia de Montevideo (2017), para definir este caracter estructural, a los cuatro nu-
dos estructurales de la desigualdad de género que se refuerzan mutuamente: “i) la desigualdad socioecondmica y la
persistencia de la pobreza; ii) los patrones culturales patriarcales discriminatorios y violentos y el predominio de la cul-
tura del privilegio; iii) la division sexual del trabajo y la injusta organizacion social del cuidado, y iv) la concentracion del
poder y las relaciones de jerarquia en el ambito publico” (p. 15).
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Reducir las desigualdades estructurales implica identificar y cerrar las
brechas entre las necesidades de cuidados y la oferta de servicios
accesibles y de calidad; ademas, implica desnaturalizar los roles de género
y terminar con las relaciones jerarquicas de poder que sustentan la actual
division sexual del trabajo.

En la mayoria de los paises de la region, el movimiento feminista y algunos
Gobiernos estan impulsando el debate y la instalacion de politicas 'y
sistemas de cuidados. Esta demanda debe ir acompanada de
financiamiento publico, aun en un contexto de importantes restricciones
fiscales debido al aumento de la deuda, principalmente externa, en la
ultima decada y un historico sistema tributario con bajas e inequitativas
recaudaciones, que ademas promueve beneficios tributarios.

El derecho al cuidado estéa garantizado en diversos instrumentos
internacionales y en los marcos normativos de una gran cantidad de
paises?. A pesar de ello, pocos paises de la region han implementado
medidas de amplio alcance. En la mayoria de estos, existen intervenciones,
en gran parte relacionadas con la adscripcion al trabajo remunerado, como
las licencias parentales, y financiadas por trabajadoras/esy
empleadoras/es. Debido a la baja e informal participacion laboral de las
mujeres, el alcance de estas medidas es reducido y también inequitativo.
Asi, el financiamiento derivado de las contribuciones a la seguridad social
es limitado y configura desigualdades entre las mujeres. Por tal razon, es
necesario buscar recursos de financiamiento sobre la base de un sistema
tributario justo, es decir, que paguen los que mas tieneny “avanzar hacia
un pacto fiscaly social par una tributacion [...] que garantice los derechos
de todos y todas y, en particular, de las poblaciones que experimentan
mayores desigualdades, como las mujeres” (Oxfam, 2024b, p.3).

Este informe busca visibilizar la importancia de que los paises de la region

cuenten con sistemas tributarios que recauden de manera justa y alcancen

el financiamiento de politicas para una nueva distribucion de los cuidados.
El primer apartado se dedica a contextualizar la situacion de las mujeresy
las desigualdades persistentes. El segundo apartado aborda los
mecanismos actuales de financiamiento de las politicas de cuidados,
poniendo en evidencia la incapacidad para financiar la universalidad y
reducir las desigualdades. Finalmente, se proponen algunas
recomendaciones comunes dado el contexto regional.

Conforme a una
estimacion realizada por
la plataforma
periodistica en Perq, en
los ultimos 5 aios, el
Estado ha dejado de
recaudar mas de 27 mil
millones de ddlares por
beneficios tributarios
otorgados a grupos
econdmicos especificos
(0jo Publico, 2025).

2De acuerdo con la informacion del Observatorio para la Igualdad de Género, el derecho al cuidado esté contenido en
normativas de 36 paises: Anguila, Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Islas
Caiman, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Puerto Rico, Republica Dominicana, San Cristébal
y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

https://oig.cepal.org/es/leyes/leyes-de-cuidado [revisado el 1 de junio de 2025]
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1. CONTEXTO LATINOAMERICANO

ANALISIS DE LA DESIGUALDAD

Ameérica Latina y el Caribe es una de las regiones mas desiguales del
mundo. Un reciente reporte de Oxfam ubica a nuestra region con una mayor
polarizacion entre la riqueza que posee el 1 % masrico de la poblacidny la
que posee el 50 % mas pobre. En 2022, el 1 % mas rico de la regién
concentrd casi 43,5 de cada 100 délares de la riqueza total, mientras que la
mitad méas pobre de la poblacion en su conjunto s6lo concentro 0,8 de cada
100 dolares (0xfam, 2024a, p. 19).

La desigualdad econdmica se verifica también entre hombres y mujeres.
Segun el Global Gender Gap Report 2023 (WEF, 2023) el indice de paridad en
participacion y las oportunidades economicas de Ameérica Latina y el Caribe
se sitla en 65,2 %, la tercera puntuacion regional mas baja, solo por
delante de Oriente Medio y el Norte de Africa, asi como de Asia Meridional.
Las regiones mejor ubicadas son Norteameérica, Asia del Este, Asia del
Pacifico y Europa, en ese orden.

Ameérica Latina tiene un mejor desemperio en el indice de paridad educativa:
llega al 99,2 %. Llama la atencion este resultado altamente positivo y su
limitada correspondencia con el desempefo econémico. Esto indica que, a
pesar de que casi se cerraron las brechas educativas, ya que las mujeres
avanzan en la acumulacion de capital humano, este proceso no se traduce
de manera directa en mejoras en el ambito economico.

El analisis de la desigualdad del ingreso entre hombres y mujeres requiere
incorporar la complejidad de la interaccion de la familia, el mercado laboral
y el Estado, y la distribucion intrafamiliar de los ingresos.

La principal limitacion es que, en la mayoria de los conjuntos de datos sobre
la renta, solo algunos componentes de ésta (los relacionados
esencialmente con el trabajo) se percibeny estan disponibles a nivel
individual; los demas son percibidos por los hogares 0 se miden como si se
percibieran a nivel del hogar. El supuesto central de quienes formulan
politicas publicas es que en los hogares multipersonales, todos los
integrantes se benefician por igual de los recursos compartidos dentro del
hogar, es decir, “sin identificar las implicancias distributivas de género de
las diferentes intervenciones” (CEPAL, 2023b, p. 159).

Por esta razon, mientras no sea posible medir los ingresos individuales —es
decir, poder distribuir los ingresos del hogar entre los miembros del hogar
por sexo—, la mejor forma de evaluar las desigualdades de ingreso en los
hogares es mediante variables que se le aproximan, como los salarios, las
pensiones o el tiempo dedicado al trabajo no remunerado.

Las desigualdades de género socavan la capacidad de las mujeres para
ejercer su derecho a la tierra, a la propiedad y a la vivienda, lo cual se
agrava con las tendencias globales como la crisis climatica, la urbanizacion
y los procesos de mercantilizacion (0xfam, 2022; Oxfam, 2019), en las cuales
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los cuidados se vuelven “un campo de disputa necesario para definir lo
reproductivo desde otras formas de organizar la sociedad” (Oxfam, 2022, p.
6).

Los impuestos relacionados con estos activos tienen el potencial de ser
progresivos y redistributivos, pero también pueden ser concentradores o
regresivos beneficiando especialmente a los hombres; por lo tanto, deben
incorporar el enfoque de género.

Siel objetivo es reducir las desigualdades econdmicas, los nudos
estructurales deben atenderse de forma integral, teniendo en cuenta que
se refuerzan mutuamente, por lo que no es posible evadir la division sexual
del trabajo, que deriva en la sobrecarga del trabajo no remunerado y que
impacta en sus vinculos con las trayectorias laborales, lo que lleva de
manera directa a los ingresos laborales y las pensiones.

Desde esta perspectiva, la movilizacién interna de recursos —
recaudaciones tributarias y contribuciones sociales— adquiere relevancia
por su potencial para crear espacio fiscal y para distribuir (o no).

Los siguientes apartados se destinan a analizar las caracteristicas y
oportunidades del sistema tributario para generar los recursos adicionales
que requiere el financiamiento de las politicas de cuidados.

CORRESPONSABILIDAD EN LOS CUIDADOS,
CORRESPONSABILIDAD EN EL FINANCIAMIENTO DEL CICLO DE
VIDA

Alo largo de la vida, todas las personas consumen bienes y servicios
necesarios para la reproduccion social. Una parte se produce, es
monetizada e intercambiada en el mercado, mientras que otra parte se
produce con trabajo no remunerado y se intercambia en los hogares y la
comunidad sin relaciones mercantiles de por medio. La adquisicién en el
mercado requiere dinero, por lo que una parte importante de la poblacidn
realiza trabajo remunerado y, con los ingresos que obtiene, adquiere los
bienes y servicios que estan intermediados por los precios.

Una importante proporcion de la poblacién no cuenta con la edad o con las
condiciones para dedicar tiempo al trabajo remunerado. Nifigs, nifiasy
adolescentes (NNAJ, personas mayares o con discapacidades, y mujeres

con altas cargas de trabajo no remunerado son los grupos mas amplios que

en cualquier sociedad estan fuera de la fuerza de trabajo.

En aquellas sociedades demograficamente mas jovenes, existe el llamado
bono demografico, lo que proporciona a esa economia la posibilidad de
contar con un gran contingente de personas en edad de trabajar —

generalmente, entre los 15y 65 anos— mayor a la cantidad de personas con

edades fuera de ese rango.

Si este bono es bien aprovechado, el pais tiene la oportunidad de un
crecimiento alto, con reduccion de pobreza y desigualdades, y de generar
ahorros para fortalecer las trayectorias sostenibles de los sistemas de
seguridad social, de la deuday del crecimiento.
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A nivel microeconomico e individual, durante la etapa laboral es cuando las
personas reciben ingresos y ahorran para su futuro —aportes jubilatorios,
activos—, asi como para financiar el consumo de los integrantes de la
familia y la comunidad que no cuentan con ingresos laborales. En esta
etapa de la vida también se pagan mas impuestos, ya sea como impuestos
indirectos (consumo) o como directos, derivados de los ingresos y activos
acumulados.

Mientras que el pago de impuestos permite al Estado implementar politicas
para financiar parte de los costos de reproduccion social, como las
transferencias de ingresos en la proteccion social, la salud o la educacion
publicas, la infraestructura de agua y saneamiento, por ejemplo, el pago de
aportes o contribuciones a la seguridad social permite la existenciay
sostenibilidad de ésta.

Ourante la infancia y la vejez, el consumo es mayor que los ingresos; por o
tanto, en esta etapa, los ingresos de otros miembros financian ese
consumo gracias a la existencia de un superavit. Es decir, algunos
integrantes de la familia, durante algunos afios, ganan mas que lo que
consumen ellos mismos, por lo cual, parte de ese superavit se destina al
resto. Al analizar por sexo este comportamiento, las mujeres presentan
déficits a lo largo de toda su vida debido al alto porcentaje de mujeres
fuera de la fuerza de trabajo remunerado, los menores ingresos laborales de
las mujeres y los periodos laborales mas cortos, lo que en su conjunto hace
que, macroeconomicamente, las mujeres no logren acumular superavits.

La existencia de deficits economicos en el ciclo de vida implica falta de
autonomia economica para las mujeres a lo largo de toda su vida. La
corresponsabilidad en los cuidados no solo radica en la redistribucién del
trabajo no remunerado que tienen actualmente las mujeres, sino en el
financiamiento de politicas que contribuyan a reducir esta diferencia
negativa derivada de su rol en los cuidados. No solo son importantes los
impuestos justos, también como se estructuran los sistemas de seguridad
social, ya que es durante el periodo laboral cuando el superavit permite
financiar el aporte a la seguridad social.

EL RECONOCIMIENTO DE LOS CUIDADOS EN EL DISCURSO
PUBLICO

Los cuidados han ido aumentando su centralidad en los debates
nacionales, regionales e internacionales. América Latina y el Caribe es una
de las regiones de mayor avance en los ultimos afos teniendo en cuenta
que los paises se han comprometido no solo a la implementacion de
politicas y sistemas, sino también a su financiamiento. A continuacion, se
presenta una cronologia de instrumentos en los que se formaliza este
objetivo.

Dado que América Latina y el Caribe constituye la region mas desigual del
planeta, es evidente que los Estados no se han comprometido con una
recaudacion justa, sostenible y equitativa que permita garantizar los
derechos. Por ello, la Agenda Regional de Género toma relevancia al insistir
en las recomendaciones de los Compromisos de Buenos Aires, resultantes
de la XV Conferencia Regional sobre la Mujer de America Latina y el Caribe
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(CRMJ, en la necesidad de “implementar mecanismos especificos de
financiamiento para garantizar recursos suficientes, intransferibles,
sostenibles y que cubran todos los niveles y ambitos de la politica publica
orientada a revertir las desigualdades de género y garantizar los derechos
de las mujeres, adolescentes y nifias, incluido el derecho al cuidado”.

En laregion, Uruguay fue el pais pionero en la implementacion de un

En el caso Bolivia, Colombia y Honduras se han desarrollado las siguientes acciones:
Bolivia:

e Anivellocal, se hanimplementado cinco leyes municipales de cuidado, y actualmente se esta
desarrollando una politica publica nacional de cuidados, que se encuentra en una etapa muy
avanzada de formulacion.

Colombia

e Seestaavanzando juridicamente para contar con un Sistema Nacional de Cuidado, que se
respalda en la Ley 2297 de 2022, también conocida como la "Ley de Cuidadores de las personas
con discapacidad" y que busca cabijar a 19,5 millones de mujeres, 90% mujeres mayores de 10
anos, que realizan trabajos de este tipo sin remuneracion, frente a solo 12,7 millones de
hombres, el 63% de la poblacién masculina de esa misma edad, segun datos del Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE, 2020).

Honduras:

e Creacion del Gabinete de los Cuidados: En septiembre de 2024, la Secretaria de Desarrollo
Social [SEDESOL) instal¢ oficialmente este 6rgano de gobernanza de alto nivel, alineado con
compromisos ante la CEPAL y la CRM El Gabinete articula a 12 secretarias de Estado y 46
instituciones, con la tarea de coordinar la futura implementacion del Sistema Integral de
Cuidados.

e Creacion de la Mesa Técnica “MeCuida” y consultas territoriales. A través de la Mesa Técnica de
los Cuidados (MeCuida), SEDESOL impuls6 un espacio colaborativo interinstitucional y con
sociedad civil para disefar una politica publica de cuidados.

o Desde 2024 se desarrollaron jornadas de consulta en Tegucigalpa y otros departamentos,
incluyendo participantes del sector doméstico informal. Los aportes se integran en un
diagnostico nacional de la politica de cuidados.

e Avancesen el borrador de la Politica y Ley Nacional de Cuidados. En diciembre de 2024,
SEDESOL presento al Comité Técnico el borrador de la Politica Nacional de los cuidados,
elaborada con enfoque de derechas, género y reconaciendo tanto trabajo remunerado como no
remunerado.

e Borrador de la ley de proteccion social de Honduras que incorpora lineamientos para la
creacion de un sistema integral de los cuidados.

sistema integral de cuidados. Otros paises, como Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, México, Panama, Paraguay, Pert®y
Republica Dominicana (CEPAL, 2024b, p. 15), iniciaron la implementacién
recientemente.

A medida que se avanzo¢ en los marcos normativos y el disefio e
implementacion, también se ha avanzado en la definicidn de los alcances
conceptuales y de los contenidos de las politicas, programas y los
sistemas de cuidados para contribuir a la integralidad en la
implementacion.

3 En abril de 2024, la Comisién de la Mujer y Familia del Congreso de la Republica archivé 4 proyectos de Ley que bus-
caban crear el Sistema Nacional de Cuidados (SNC), entre los que se encontraba el Proyecto de Ley N.° 2735 de
Reconocimiento del Derecho al Cuidado y de Creacion del Sistema Nacional de Cuidados (SNC), presentado por el
Poder Ejecutivo al Congreso el 2022. El 2025, el Ejecutivo present6 al Congreso el Proyecto de Ley 11659, Ley que
promueve la modernizacion de la gestion integral de la atencién de cuidados a lo largo del ciclo de vida de las perso-
nas y creacion de su sistema funcional, que actualmente se encuentra en la Comision de Constitucion y Reglamento
y en la Comisién de la Mujer y Familia del Congreso de la Republica para su discusion.

Agosto,2025 11


http://www.lac.oxfam.org/

POLITICAS Y PROGRAMAS SISTEMAS INTEGRALES

VS

DE CUIDADOS DE CUIDADOS
Politicas de cuidados Conjunto de politicas encaminadas a #
* Articulacion de programas que concretar una nueva organizacion social de

intentan satisfacer las necesidades y los cuidados con la finalidad de cuidar, asistir 1’

asegurar el ejercicio de derechos de y apoyar a las personas que lo requieren, asi
una poblacién dada. como reconocet, reducir y redistribuir el
Programas trabajo de cuidados. Esto comprende:
* Programas o servicios dirigidos a una « Modelo de gobernanza que incluya la

poblacién concreta (por ejemplo,
primera infancia, personas mayores,
personas en situacion de
discapacidad, menos extendidos en
la region).

articulacion interinstitucional —a nivel
nacional y territorial— entre instituciones
que implementan acciones orientadas al
cuidado de distintas poblaciones
objetivo.

« Desarrollo de cinco componentes:
creacion de servicios, regulacion de

servicios y condiciones laborales,
formacion, gestion de la informacion y
comunicacion.

* Modelo de gestién para pasar “de la
légica de los servicios a la logica de |
personas”.

Fuente: ONU Mujeres y CEPAL (2021).

A PESAR DE LOS AVANCES, PERSISTE LA DEUDA CON LAS
MUJERES

Durante la primera déecada del siglo XXI, algunos paises de América Latina
verificaron importantes niveles de crecimiento econémico que, combinados
con un renovado impetu de las politicas sociales, permitieron reducir los
niveles de pobrezay, aunque con menor éxito, las desigualdades:

Pero los desafios no resueltos resaltan el insuficiente avance hacia la
autonomia de las mujeres. La feminizacion de la pobreza ilustra
claramente esta realidad: 25,3 % de las mujeres mayores de 15 afos
no cuenta con ingresos propios, casi tres veces mas que los hombres
(3,7 %). (Oxfam, 2024b, p. 4).

Elritmo de los avances de la primera década se desacelero en la segunda
dejando pendientes enormes desafios en términos del acceso, calidad y
equidad de las politicas. Entre los desafios no resueltos en ese periodo de
importantes cambios, resalta el insuficiente avance hacia las autonomias
de las mujeres y la reduccidn sustancial de las multiples brechas de
género. Si bien los niveles de pobreza se redujeron, estos promedios
esconden el aumento de la proporcién de mujeres en los hogares en
situacion de pobreza (CEPAL, 2023ay 2024).

La pandemia del COVID-19 evidencio los nudos estructurales en la region
con respecto a las politicas de proteccion social, salud y cuidados. La crisis
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perjudico especialmente a las mujeres, quienes fueron las primeras
afectadas; y en la actualidad, persisten las consecuencias negativas, con
retrocesos de una decada en sus condiciones de vida (CEPAL, 2021; Oxfam
2024b). Estos problemas se originan, desde finales del siglo XX, en el
periodo neoliberal, que promovi¢ el retiro progresivo de sistemas de
proteccion social fundados en el Estados de bienestar, pautando ajustes
fiscales o recortes presupuestarios (“medidas de austeridad”] y
orientandose a garantizar la acumulacion y riqueza de sectores
minoritarios, bajo el supuesto de que el crecimiento econémico generaria
un efecto “goteo” que impactaria positivamente en las familias. Las
politicas se dirigieron a cubrir una minima parte de la poblacidn
considerada la mas vulnerable o excluida, aumentando las
responsabilidades de proteccion a la familia y a las mujeres en particular
(Martinez Franzoni, 2008).

Adicionalmente, se evidencio aun mas el nivel de debilitamiento en que se
encontraban los sistemas de proteccién social debido, entre otras causas,
a que varios paises estaban experimentando recesiones economicasy
limitaciones a la seguridad social. No obstante, la mayoria de los paises
contaba con intervenciones que podrian responder a las necesidades de
cuidado, especialmente licencias remuneradas por maternidad en el ambito
del empleo formaly servicios de cuidado infantil”, lo cual, si bien representa
un avance, sigue siendo un derecho insuficientemente garantizado gracias
a las elevadas tasas de informalidad laboral (CEPAL y OIT, 2025).
Actualmente, gran parte de los paises de América Latina y el Caribe ha
impulsado el debate sobre las politicas de cuidados y la necesidad de
construir los respectivos sistemas.

Entre las mayores deudas sociales con la ciudadania y, en particular, con
las mujeres, se encuentra la relacionada con la asimétrica asignacion de
responsabilidades en la reproduccion social, que, entendida como el
conjunto de actividades y procesos necesarios para la continuidad y
sostenibilidad de la vida —incluyendo la reproduccion biolégica y la
transmision de valores, normas, y habilidades necesarias para la
integracion en la sociedad—, tiene como componente crucial los cuidados,
ya que gracias a este se atienden las necesidades fisicas, emocionales y
sociales de las personas.

A la existencia de sistemas de proteccion social, educacion y salud
fragmentados y segmentados —y, en muchos casos, con brechas de
cobertura—, se anade la baja prioridad fiscal de la proteccion social, es
decir, la insuficiente asignacion de recursos publicos en la mayoria de los
paises [en promedio, menos del 5 % del producto interno bruto (PIB), de
acuerdo con datos de 2020 de la CEPAL), lo que agrega complejidad a la
instalacion de sistemas de cuidados adecuadamente integrados a las
politicas.

+ De acuerdo con un estudio reciente de la CEPAL y la OIT, en la region, solo cinco pai-
ses cuentan con licencias de maternidad de dieciocho semanas de licencia remune-
rada de maternidad o mas; diez, entre catorce y diecisiete; y dieciocho con menos de
catorce semanas.

Agosto,2025

13


http://www.lac.oxfam.org/

GRAFICA 1. GASTO PUBLICO EN PROTECCION SOCIAL (% PIB)

@ Honduras Nicaragua @ Jamaica @ Bahamas @ Guyana @ AntiguayBarbuda @ Guatemala @ Ecuador Santa Lucia Belice
San Vicente y Granadinas Uruguay @ Granada @ CostaRica @ Replblica Dominicana @ Barbados @ Suriname @ Paraguay

@ Trinidad y Tobago @ El Salvador @ Chile @ Argentina Brasil
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Fuente: CEPAL (2025).

Los profundos cambios demogréaficos, econémicos, sociales y culturales
impulsaron la discusion sobre los derechos, las demandas y necesidades
relacionados con los cuidados, frente a la confluencia de varias crisis que la
pandemia del COVID-18 contribuyo a agravar.

La region se encuentra actualmente frente al desafio de incorporar los
cuidados en la arquitectura de los Estados de manera integral y sostenible.
El sistema de proteccion social recibe la mirada méas aguda teniendo en
cuenta la interrelacion entre sus objetivos y los de los cuidados. Las
politicas publicas de cuidados se han centrado histéricamente en medidas
vinculadas al trabajo de las mujeres en relacion de dependencia; por lo
tanto, se han financiado en parte mediante contribuciones a la seguridad
social. Mas recientemente, se ha avanzado en politicas focalizadasy
universales, como las de primera infancia, con la expansion de centros de
cuidado infantil financiados con ingresos publicos.

El andamiaje institucional cuyos componentes centrales han sido las
licencias por maternidad y las “guarderias” dirigidas a las mujeres que
trabajan de manera remunerada, excluye a las mujeres que estan fuera de la
fuerza de trabajo, a las mujeres que trabajan por cuenta propia, a las
mujeres rurales e indigenas, y a las mujeres ocupadas en emprendimientos
familiares, pero sin remuneracion, toda vez que el sistema aun “no
reconoce ni admite que cuidar es un asunto que debe estar protegido
desde el Estado” (L. Jiménez Brito, comunicacién persanal]. Pero incluso, en
algunos paises donde esta normativa existe, en muchos casos no se
cumple.

Este andamiaje es el resultado de la construccion de politicas sociales 'y
de proteccion social que no estan orientadas a la redistribucion efectiva
de los cuidados, ademas de ser familista y patriarcal, es decir, que asigna la
responsabilidad y costes a los hogares en lugar de entre hogares e
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instituciones publicas y privadas y, especificamente, a las mujeres y nifias
alinterior de estos, producto de los estereotipos de género (0xfam, 2022;
CEPAL, 2023a), que, si bien posibilita la incorporacién de algunas mujeres al
mercado laboral, no necesariamente promueve la corresponsabilidad social
y de género.

A pesar del crecimiento econdmico verificado en los paises
latinoamericanos, que ha ubicado a casi el 85 % de estos en el grupo de
paises de ingreso medio-alto segun el Banco Mundial (2024), persisten
deudas en la garantia efectiva de los derechos economicos de las mujeresy
brechas de género. Los avances logrados en las dos Ultimas décadas
sufrieron retrocesos a causa de la pandemia del COVID-19, que aun no se
han recuperado (CEPAL, 2021), entre ellos la limitada corresponsabilidad
socialy publica de los cuidados.

LA DIVISION SEXUAL DEL TRABAJO COMO NUCLEO CRITICO DE
LAS DESIGUALDADES

La sobrecarga de trabajo no remunerado en las mujeres condiciona sus
oportunidades economicas, tanto en términos de participacién economica
en el mercado como del tipo de ocupacion al que acceden. Si bien las
Encuestas Nacionales de Uso del Tiempo (ENUT] tienen diferencias
metodolégicas en sus levantamientos, que no permiten comparaciones
directas entre paises, si permiten identificar patrones en la proporcion de
tiempo que hombres y mujeres destinan a cada tipo de trabajo. Segun las
distintas mediciones de uso del tiempo realizadas en la region, los hombres
destinan méas de la mitad de su tiempo de trabajo al mercado laboral,
mientras las mujeres destinan aproximadamente un tercio. Respecto al
trabajo no remunerado, las mujeres dedican el triple de tiempo al trabajo
domestico y de cuidados no remunerado que los hombres.

GRAFICA 3. TIEMPO PROMEDIO DESTINADO AL TRABAJO REMUNERADO Y NO
REMUNERADO DE LA POBLACION DE 15 ANOS DE EDAD Y MAS, POR SEXO,
SEGUN PAiS ULTIMO PERIODO DISPONIBLE (PROMEDIO DE HORAS SEMANALES)

Tiempo trabajo remunerado [Mujeres) Tiempo trabajo no remunerado (Mujeres) @ Tiempo trabajo remunerado (Hombres|

@ Tiempo trabsjo no remunerado (Hombres) @ Tiempo total de trabajo (Mujeres] @ Tiempo total de trabajo (Hombres)
300

250

19.3 16.8

<@ &
S &
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Fuente: CEPAL (2025).

Adicionalmente, las mujeres se enfrentan en el mercado laboral a los
imaginarios sobre los roles de género relacionados con el patriarcado, que
ubican a los hombres como principal proveedor y a las mujeres como
cuidadoras y quienes deben asumir los costos de la maternidad (CMP Flora
Tristén et al., 2023; Paz Arauco [Coord.], 2019). Estos imaginarios no se
condicen con la realidad, ya que la region esta enfrentando una rapida
caida de la fecundidad y el aumento de la jefatura de hogar femenina.

La tasa global de fecundidad (TGF) de America Latina y el Caribe, en 2022, se
estimo en 1,85 nacidos vivos por mujer, cifra que esta por debajo del nivel
de reemplazo desde 2015. La proyeccion de la TGF de la regién indicd que
esta seguiria bajando y llegaria a 1,68 en 2100 (CEPAL, 2022a). Asimismo, la
jefatura femenina de los hogares, tanto econémica como autodeclarada,
esta aumentando (CEPAL, 2024a). Aparte, la percepcién de que la
contratacion de mujeres conlleva mayores costos relacionados con la
maternidad no cuenta con evidencia que la justifique

Los resultados de la investigacion indican que los costos monetarios
directos para el/a empleador/a asociados a la proteccion de la maternidad
y al cuidado infantil son muy reducidos. [...], ellos representan, en los cinco
paises analizados, menos del 2 % de la remuneracion bruta mensual de las
mujeres. (Abramo y Todaro, 2002)

La desigual division sexual del trabajo excluye a las mujeres del mercado
laboral, limitando el ejercicio pleno de sus derechos y su autonomia
economica. EL 26,6 % de las mujeres se dedica de manera exclusiva a los
quehaceres domésticas frente al 1,7 % de los hombres (CEPAL, 2025). En la
regién, poco mas de la mitad de las mujeres (51,6 %) esta en la fuerza de
trabajo, proporcién bastante menor que la de los hombres (76,9 %) (CEPAL,
2025).

TABLA 2. PARTICIPACION EN LA FUERZA DE TRABAJO Y EN LOS QUEHACERES
DOMESTICOS (15 ANOS 0 MAS). ANO 2023 (EN PORCENTAJES)

o3

@ Hombres Mujeres

51.6%
1.7%

Cuidados y no remunerado

26.6%

Fuerza de trabajo

Fuente: CEPAL (2025).

www.lac.oxfam.org

En Centroamérica (CA),
la informalidad es la
norma: 8 de cada 10
personas ocupadas
ejercen trabajos
informales en Honduras
o Guatemala, y 7 de cada
10 en El Salvador. Esto
afecta
predominantemente a
las mujeres y personas
de la comunidad
LGBTIQ+, debido a la
division sexual del
trabajo y la distribucion
desigual del trabajo de
cuidados. La mayoria de
estas personas no
tienen empleos
formales; y la
informalidad esta atada
a la precariedad laboral,
los bajos ingresos, la
falta de acceso a la
seguridad socialy la
privacion de derechos
laborales.

Oxfam, 2024c
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Fuente: CEPAL (2025).

La sobrecarga de trabajo no remunerado en los hogares no se limita solo a
las jefas de hogar o0 a las conyuges. Tambien afecta a otras mujeres del
hogar (Tabla 3). En particular, las hijas asumen responsabilidades sobre
todo cuando hay otros ninos y ninas en el hogar, casi duplicando su
dedicacion ante la presencia de uno 0 mas NNA de 5 afos

TABLA 3. MUJERES CON DEDICACION EXCLUSIVA A LAS LABORES DEL HOGAR,
POR RELACION DE PARENTESCO, NUMERO DE NINAS-NINOS DE 0 A 5 ANOS Y
ADOLESCENTES PRESENTES EN EL HOGAR. ANO 2023 (EN PORCENTAJES
SOBRE LA POBLACION DE MUJERES DE 15 ANOS Y MAS)

@ Sin menores Uno o mas menores

Jefa de hogar
21700
Conyuge
47.2 ®
Hijas
22.9 CD
19.7 ©
Otros [padres o no parientes)
359 O
0 10 20 30 40 50

Fuente: CEPAL [2025).

Fuente: CEPAL (2025).

La persistencia de brechas en el mercado laboral limita la autonomia
economica de las mujeres. Actualmente, la cuarta parte de las mujeres en
América Latina (26,3 %) no cuenta con ingresos propios, frente a una
décima parte de los hombres (10,1 %] (CEPAL, 2025). Esto significa que una
cuarta parte de las mujeres de la region depende de otros para su
subsistencia, lo que las hace vulnerables desde el punto de vista
econémico y dependientes de quienes perciben ingresos, que, por lo
general, son los hombres.

Esta situacion se agudiza a medida que se reducen los niveles de ingreso.
Mientras que catorce (14) mujeres de cada cien (100) no cuenta con
ingresos propios en el quintil mas rico, esta cifra se eleva a cuarenta (40)
en el caso de las mujeres del quintil de menores ingresos.
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TABLA 4. POBLACION SIN INGRESOS PROPIOS, POR SEX0 Y QUINTILES. ANO
2023 (EN PORCENTAJE SOBRE LA POBLACION DE MUJERES DE 15 ANOS Y MAS)

@Total. @0l @02 @03 04 05
50

Total Hombres Mujeres

Fuente: CEPAL [2025).

Fuente: CEPAL (2025).

Los ingresos laborales de las mujeres son bajos y las brechas con los
ingresos de los hombres son persistentes en cualquier tipo de ocupacidn,
principalmente entre empleadoras/es y en el trabajo por cuenta propia'y
como familiar no remunerado. En el primer caso, en el que se verifican los
mayores niveles de ingresos, las mujeres estan subrepresentadas, mientras
que, en el segundo, en el que las mujeres estan sobrerrepresentadas, se
verifican los menores niveles de ingresos.
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TABLA 5. INGRESO MEDIO DE LA POBLACION OCUPADA, POR INSERCION
LABORAL Y SEX0. ANO 2023 (EN MULTIPLOS DE LA LiNEA DE POBREZA)

Hombres @ Mujeres

10

8,6

0

Empleadoras/es Asalariadas/os Trabajo por cuenta propia/familiar no remunerado

Fuente: CEPAL [2025].

Fuente: CEPAL (2025).

LA NECESIDAD DE POLITICAS CON ENFOQUE DE GENERO Y
FEMINISTA

Las caracteristicas del mercado laboral, junto con disefos institucionales
que no se encuentran adaptados a estas caracteristicas limitan las
coberturas de la seguridad social contributiva, en cuyo marco se
encuentran algunas de las intervenciones mas importantes en terminos de
proteccion sacial y cuidados, como las licencias de maternidad/paternidad,
acceso a centros de cuidado infantil y seguridad econémica en la vejez.

A pesar de las desigualdades en la cobertura de seguridad social, totaly
para mujeres en LAC; en los ultimos afios se expandio la seguridad social
contributiva, aungue la cobertura sigue siendo baja y concentrada en
determinados grupos poblacionales, como el sector urbanoy los quintiles
mas ricos. De los diez paises que cuentan con esta informacion actualizada
(2021/2022), solo cuatro —Brasil (63,9 %], Chile (70,1 %), Costa Rica (72,3 %)
y Uruguay (77,5 %)— tienen cobertura en mas de la mitad de la poblacién
ocupada (CEPAL, 2024).

La cobertura se reduce drasticamente en el quintil de menores ingresos y
en el sector rural, donde se ubican los sectores mas vulnerablesy en
condicion de pobreza en la region. Ningun pais de la region tiene una
caobertura mayor al 50 % en el quintil de menor ingreso. Los cuatro paises
mencionados cubren entre el 42,4 % (Costa Rical y el 47,2 % (Chile] (CEPAL,
2024). En seis de los diez paises, la seguridad social cubre a menos del 10 %
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de la poblacion en este quintil (CEPAL, 2024). En el sector rural, las
coberturas tambien se reducen, sobre todo en los quintiles de menores
ingresos (CEPAL, 2024).

La incorporacion a la seguridad social de las mujeres es menor que la de los
hombres en seis de diez paises. Peruy Paraguay cubren a menos de un
cuarto de la poblacion ocupada de mujeres (CEPAL, 2025). Hay que recordar
que elindicador usa poblacion ocupada, que, a su vez, representa a menos
de la mitad de la poblacién femenina, ya que la mayoria de esta se
encuentra fuera de la fuerza de trabajo.

Dado que la incorporacion a la seguridad social esta vinculada en la mayoria
de los paises a la insercion laboral formal, no solo la cobertura esta
determinada por las oportunidades economicas, sino también los
beneficios que se reciben, especialmente los ingresos, condicionando la
independencia econdémica de las mujeres. La tendencia a entrar mas tarde
al mercado laboral, tomar trabajos a tiempo parcial o interrumpir su carrera
a lo largo de su trayectoria laboral tiene como consecuencia la reduccién de
las prestaciones si no existen mecanismos compensatarios (Rodriguez
Gonzalez, 2017).

Elrapido proceso de envejecimiento por el que esta atravesando la region
obliga a analizar los cuidados desde la perspectiva del ciclo de vida. Con
este diseno institucional, las personas gue no logren conseguir un trabajo
con seguridad social y en el que permanezcan gran parte de su vida laboral
no contaran con recursos ni prestaciones para garantizar su derecho al
cuidado o una vida fuera de la pobreza en la vejez (Huenchuan, 2013).

Las politicas de cuidados, construidas generalmente en el contexto de los
sistemas de proteccion social en Ameérica Latina, suelen operar de forma
fragmentada y segmentada (Faur, 2021; Sarjy Fontes, 2012), y sin observar
el principio de universalidad®. Son fragmentadas porque intervienen muchos
mecanismos e instituciones sin coordinacion. Son segmentadas, ya que la
forma en que fueron construidas genera accesos diferenciados a
prestaciones, dependiendo del sexo, clase, etnia, nivel socioeconomico,
ocupacion, entre otros (Batthyany, 2021). Esta segmentacion profundiza las
desigualdades no solo entre hombres y mujeres, sino también entre las
mismas mujeres y los ninos y las ninas.

Este disefo institucional no solo es excluyente y discriminatorio, ademas
profundiza las desigualdades y no logra el objetivo de garantizar los
derechos a lo largo de la vida. Como ejemplo, la cobertura de las licencias
no solo es baja y dirigida principalmente a las mujeres, sino que, en algunos
paises, se financia con el aporte de empleadoras/es, con lo cual se
acentua la percepcion sobre los mayores costos del empleo de las mujeres
y sus efectos en la discriminacion laboral (CIPCIy Unicef, 2020).

Los sistemas actuales no solo producen desincentivos al generar la
percepcion de un mayor costo de contratacion de mujeres, sino tambien

5 El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2021) sefiala que un principio rector de la proteccion
social debe ser la universalidad en los sistemas de seguridad social, entendida en tres dimensiones: i) toda la pobla-
cion expuesta a un riesgo determinado cubierta por el mismo programa; ii) la misma fuente de financiacion para
cada programa; y iii) beneficios en especie de la misma calidad para todos.
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desigualdades entre las propias mujeres y las condiciones de vida de la
ninez en el primer afo de vida, periodo fundamental para el desarrollo
personaly el apego. Por ello, es necesario avanzar en el disefo de politicas
y sistemas de cuidados financiados con sistemas tributarios justos que
promuevan la corresponsabilidad social y de genero.

La conjuncion de un sistema tributario justo, que considere la ampliacion
del espacio fiscal para la inversién en politicas de cuidados, constituye un
mecanismo fundamental para lograr la redistribucion de los ingresos y del
tiempo de trabajo no remunerado, y a la vez, garantizar los derechos de las
mujeres y reducir las desigualdades socioeconomicas y de género.

La justicia fiscal no puede ser analizada solo desde los sistemas tributarios
nacionales. La globalizacion econdémica ha concentrado parte de los
recursos en los paises del norte y en sus élites y corporaciones gracias a
las economias extractivistas en el sur global®, lo que ha permitido el
traslado de beneficios debido a la planificacion tributaria agresivay a la
existencia de guaridas financieras.

Eltraslado artificial de utilidades de las grandes empresas a guaridas
fiscales se ha convertido en una practica utilizada de forma generalizada.
Tal ha sido el abuso que, en 2013, el G20 dio un mandato a la OCDE para
activar un plan de accion que transforme el actual funcionamiento del
sistema fiscal internacional. (Oxfam, 2024a).

El financiamiento de los cuidados debe verse de manera integral. Sin
sistemas tributarios fuertes que sostengan sistemas de cuidados, las
mujeres de las familias deben hacerse cargo o se generan nichos de
mercado. Para quienes pueden proveerse en el mercado, los servicios
privatizados ofrecen una alternativa; pero para algunos sectores, esta
opcion significa endeudamiento privado, siendo que las mujeres de hogares
con bajos ingresos concentran mayor demanda de cuidados y recurren mas
a la deuda para cubrir necesidades basicas. Adicionalmente, las mujeres
recurren con mayor frecuencia a préstamos informales con altos intereses
para los cuales destinan una mayor proporcién de sus ingresos. [Partenio et
al., 2024).

Ademés, la evidencia empirica muestra que el mercado laboral vinculado a
estos servicios suele estar estratificado, feminizado y racializado (Oxfam'y
Ecofeminita, 2022); algunas veces, es altamente informal y, otras veces, es
sostenido por mujeres migrantes.

Solo con sistemas tributarios justos, que financien politicas de cuidados, se

lograra compartir los costos de la reproduccion social y redistribuir el
trabajo no remunerado necesario para ello. No es solo una cuestion
econdémica, sino un imperativo ético producto de un contrato social que
sostiene la vida y que redistribuye esta responsabilidad entre todos.

Algunos estudios cuantifican las necesidades de financiamiento en
politicas de cuidados y muestran que con un nuevo pacto fiscal es posible

“Esta regresividad del
sistema tributario
también marca una
brecha de género en la
tributacion. La division
sexual y de género del
trabajo impone sobre las
mujeres una sobrecarga
del trabajo de cuidados
no remunerado,
mantiene una brecha
salarial de género y las
excluye a trabajos
precarios e informales.
Esto deriva en que las
mujeres reciban
sistematicamente
ingresos mas bajos en
comparacion con los
hombres. Bajo estas
condiciones, los
impuestos con
caracteristicas
regresivas ejercen una
influencia
desproporcionada sobre
las mujeres, afectando
su capacidad para
adquirir bienes 'y
servicios esenciales”.

6 De acuerdo con el informe El saqueo continua, de Oxfam, “en 2023, el 1 % mas rico de la poblacién del norte global
obtuvo 263 000 millones de ddlares estadounidenses de los paises del sur global a través del sistema financiero. Esta

cifra equivale a mas de 30 millones de ddlares cada hora” (Oxfam, 2025).
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que Ameérica Latina y el Caribe logre impactos significativos en el abjetivo de
transformar la organizacion social de los cuidados y redistribuir el trabajo no
remunerado. Oxfam (2020) sefala que debido a la transicién demogréfica
por la que esta pasando la region, se podria requerir hasta el 4 % del PIB en
inversiones en cuidados, cifra que es posible financiar con mayores y mas
justas recaudaciones tributarias.

En 2022, los Estados miembros de la CEPAL, participantes en la XV
Conferencia Regional sobre la Mujer de Ameérica Latinay el Caribe,
acordaron, en el documento Compromiso de Buenos Aires, tomar medidas
para garantizar el financiamiento de las politicas y sistemas de cuidados.

Algunos de estos compromisos estan en proceso de negociacion a nivel
regional, como el fortalecimiento de la cooperacion a través de una
Plataforma Tributaria de Latinoaméricay el Caribe (PT-LAC) con el objetivo
de facilitar un marco permanente y colaborativo para abordar los desafios
relacionados con los impuestos y promover politicas fiscales equitativas y
sostenibles en toda la region.

A nivel global, se encuentra la negociacién sobre la definicion de un
Convenio Marco de las Naciones Unidas sobre Cooperacion Fiscal
Internacional (CMCFI), cuyos resultados se espera que tengan efectos
positivos en la mayaria de los paises latinoamericanos por la pérdida de
recursos tributarios que experimentan debido a la persistencia de flujos
financieros ilicitos (Latindadd y TIN, 2021).

Brasily Colombia han tenido un lugar destacado en el debate de la justicia
tributaria llevando la voz regional. Colombia convoco y fue el pais anfitrion
del proceso de la PT-LAC en 2023, mientras que Brasil, como anfitrion de la
cumbre del G20 en 2024, se ha destacado por impulsar el impuesto para
gravar la extrema riqueza. Ambos paises tienen una activa participacion en
las Naciones Unidas impulsando el CMCFI.

En los paises hay grandes desafios para incorporar los enfoques de género
y feminista a las politicas macroeconémicas y fiscales, ya que,
paralelamente a los avances en las iniciativas para instalar sistemas de
cuidados (GUezmez y Vaeza [Coords.], 2023], aumentan los riesgos fiscales
debido a la crisis climatica y al importante endeudamiento publico de la
regién durante los ultimos afos (Latindadd, 2023b).

TABLA 6. RECOMENDACIONES RELACIONADAS CON EL FINANCIAMIENTO DE LOS
CUIDADOS DEL COMPROMISO DE BUENOS AIRES.

26. Disenar, implementar y evaluar las politicas macroeconémicas, y especialmente las
politicas fiscales (ingresos, gastos e inversion), desde un enfoque de igualdad de
generoy derechos humanos, salvaguardando los avances alcanzados y movilizando los
maximos recursos disponibles con miras a aumentar la inversion publica sostenible en
el tiempo destinada a politicas e infraestructuras de cuidado, a fin de garantizar el
acceso universal a servicios de cuidado asequibles y de calidad;

27. Impulsar y adoptar politicas fiscales progresivas, destinar presupuestos con enfoque
de género e implementar mecanismos especificos de financiamiento para garantizar
recursos suficientes, intransferibles, sostenibles y que cubran todos los niveles y
ambitos de la politica publica orientada a revertir las desigualdades de géneroy
garantizar los derechos de las mujeres, adolescentes y nifias, incluido el derecho al
cuidado;

28. Implementar politicas fiscales contraciclicas sensibles a las desigualdades de genero
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para mitigar los efectos de las crisis y recesiones econémicas en la vida de todas las
mujeres, y promaver marcos normativos y politicas que dinamicen la economia en
sectores clave para la sostenibilidad de la vida, incluido el de la economia del cuidado;

29. Fortalecer la cooperacion regional para combatir la evasion y la elusion fiscales y los
flujos financieros ilicitos, y mejorar la recaudacion fiscal de los grupos que concentran
los niveles mas altos de ingreso y riqueza a través del impuesto a la renta corporativa y
los impuestos a la riqueza y a las propiedades, entre otros, y asi disponer de mas
recursos para las politicas de igualdad de generg, incluidas las politicas y los sistemas
de cuidados;

30. Impulsar la cooperacion de los Estados y el apoyo destinado a los paises de América
Latinay el Caribe, con el fin de explorar opciones para el alivio de la deuda de los paises
altamente endeudados y promover soluciones para afrontar el sobreendeudamiento,
garantizando los recursos necesarios para implementar la Agenda Regional de Género y
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible;

31. Asegurar que las medidas de ajuste fiscal o de recortes presupuestarios dirigidas a
enfrentar las situaciones de desaceleracién econémica se adecuen a los principios de
derechos humanos y de no discriminacion, evitando especialmente los recortes en
programasy apoyos que puedan generar un incremento de los niveles de pobrezay de
sobrecarga de trabajo no remunerado y de cuidados que afectan a las mujeres.

Fuente: CEPAL (2022b).

El siguiente apartado se destina a explorar las diversas fuentes de
financiamiento con que cuenta la region para ampliar los recursos
destinados a los cuidados. Sin financiamiento adicional, sera imposible que
los Estados cumplan con los objetivos que se esperan de las politicas 'y
sistemas de cuidados.

2. LAS OPORTUNIDADES PARA AMPLIAR

EL ESPACIO FISCAL

LOS DERECHOS HUMANOS Y LA IGUALDAD EN EL CENTRO DE
LAS REFORMAS TRIBUTARIAS

Los ajustes fiscales o recortes presupuestarios no pueden omitir la
obligacion de los Estados de recaudar para financiar las politicas que
garantizan los derechos humanos. Asi, el Comité de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, en su Observacion General numero 3, punto 10, ha
senalado lo siguiente:

Para que cada Estado parte pueda atribuir su falta de cumplimiento
de las obligaciones minimas a una falta de recursos disponibles, debe
demostrar que ha realizado todo esfuerzo para utilizar todos los
recursos que estan a su disposicion en un esfuerzo por satisfacer,
can caracter prioritario, esas obligaciones minimas. (Comité DESC,
1990)

Estos esfuerzos incluyen tanto la utilizacion de los recursos a disposicion,
como la generacion de estos para hacerlos disponibles, es decir, ampliar el
espacio fiscal con una estructura tributaria justa que permita recaudar lo
suficiente al Estado para financiar el cumplimiento de sus obligaciones. Es
decir que deben responder a politicas fiscales y tributarias que aseguren
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que en las cuentas nacionales se disponga de los recursos, asi como su
adecuada distribucion conforme a principios de maximos recursos
disponibles, buena fe, no regresividad, universalismo, igualdad y no
discriminacion, observancia de los tratados, entre otros (Oxfam, 2023).

Se vuelve particularmente necesario implementar estas medidas de modo
que se cuente con respuestas contraciclicas sensibles a las desigualdades
de género para mitigar los efectos de las crisis y recesiones econoémicas en
la vida de todas las mujeres, y promover marcos normativos y politicas que
dinamicen la economia en sectores clave para la sostenibilidad de la vida,
incluido el de la economia del cuidado. (CEPAL, 2023b)

Sibien laregion ha avanzado en la participacion de mujeres en puestos de
decision -un factor clave para impulsar politicas de igualdad de géneroy
fortalecer la democracia en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2024b, p.54]-,
su presencia sigue siendo limitada en &mbitos fiscales y econémicos,
sectores histéricamente masculinizados. Por ejemplo, entre los diez paises
con mayor PIB de la regidn, solo Ecuador y Guatemala tienen mujeres al
frente de los ministerios de economia y finanzas. Esta disparidad también
se refleja en sectores como salud y educacion: aungue las mujeres son
mayoria en la fuerza laboral, ocupan pocos cargos directivos o de toma de
decisiones (CEPAL, 2023c, p. 31).

SISTEMAS TRIBUTARIOS CON OPORTUNIDADES PARA
RECAUDAR MAS Y MEJOR

La estructura tributaria de la mayoria de los paises latinoamericanos
contribuye poco a la reduccion de las desigualdades, lo cual limita el efecto
conjunto que podrian generar con las politicas por el lado del gasto publico.
Un rasgo distintivo de la region es la desigualdad econdmica, por lo que el
sistema tributario se constituye en un instrumento irremplazable para tal
objetivo.

Durante los afios de crecimiento econdémico —aungue con importantes
diferencias entre paises—, la region logré reducir la desigualdad econémica
(Feierherd et al., 2021; Amarante y Colacce, 2018). Sin embargo, desde 2014,
esta tendencia se ha desacelerado, y con la pandemia, se verificaron
retrocesos en la mayoria de los paises de la region.

America Latina tiene una presion tributaria del 21,7 %, lejos del promedio de
los paises desarrollados agrupados en la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicaos (OCDE) con el 34,2 %. Brasil es el pais que se
encuentra mas cerca de este promedio, es el Unico que esta por arriba del
umbral del 30 % (OCDE, 2024). La baja presion tributaria no solo significa una
limitada capacidad estatal de garantizar derechos, también suele
traducirse en un aumento de la deuda publica.

De diecisiete paises solo nueve se encuentran por encima del promedio
latinoamericano. EL 82 % de estos paises se encuentra en el grupo de
paises de ingreso medio-alto o alto, situacion a la que llegaron luego de dos
decadas de crecimiento economico, lo cual ofrece la oportunidad del buen
desempefo econdémico con un mayor espacio fiscal para lograr reducir las
desigualdades y mejorar el bienestar a pesar de la heterogeneidad que
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esconde este indicador.

TABLA 7. PRESION Y ESTRUCTURA TRIBUTARIA, INCLUYENDO CONTRIBUCIONES
SOCIALES, DE PAISES DE AMERICA LATINA (% PIB, 2021)

@ Bienesy servicios @ Ingresos y utilidades @ Propiedad Otros Contribuciones sociales

0CDE 10,7 2.0 19 8.0

Brasil 5,0 8,0 16 8,0
Nicaragua 6.5
Uruguay 6.4
Costa Rica
ElSalvador
Bolivia
Chile
América Latina
Honduras
Ecuador
Colombia
Perd
México
Guatemala

Paraguay

Panama 3,5 3,1 58

-1 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 28 30 31 32 33 34

Fuente: OCDE (2024)

La segunda caracteristica de la estructura de los ingresos tributarios en los
paises de la region es el bajo peso de los impuestos directos —ingresos,
utilidadesy propiedad— frente a los indirectos —bienes y servicios—, lo que
limita los efectos redistributivos. En comparacion con paises de la 0CDE,
donde los impuestos directos representan 13,9 % con respecto al PIB, en
América Latina el peso de los impuestos directos es de 6,6 % (0OCDE, 2024).

Las tasas legales minimas y maximas del impuesto a la renta personal (IRP)
han evolucionado en direcciones opuestas en los paises latinoamericanos.
Mientras las tasas legales minimas se han incrementado 4,1 puntos
porcentuales, desde un promedio de 6,1 % en 1985 a 10,2 % en 2013, las
tasas maximas han caido casi 20 puntos porcentuales en el mismo periodo,
desde 46,9 % en 1985 a 27,1 % en 2013. Para las economias de la OCDE, la
historia ha sido diferente, ambas tasas legales, minimas y maximas,
disminuyeron 8,3y 17 puntos porcentuales respectivamente, desde 1985 a
2013 (Barreix et al. 2017).

El alto peso de los impuestos indirectos puede dar lugar a sesgos de género
implicitos debido a sus efectos en la poblacion de ingresos mas bajos,
donde se concentran las mujeres. Hay una amplia bibliografia en la region
que llama la atencién sobre este riesgo (Espino, 2019; Pineda, 2018; Almeida
Sénchez, 2021; Paz Arauco, 2018; Arenas Saavedra, 2018). Por ello, los
Compromisos de Buenos Aires reiteran la necesidad de contar con un
disefio, implementacion y evaluacion de politicas macroecondmicas, y
especialmente las politicas fiscales, desde un enfoque de igualdad de
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género (CEPAL, 2023b).

En la mayoria de las estructuras intergubernamentales de asignacion de
fuentes de ingresos de la region, el impuesto a los bienes inmuebles es uno
de los principales; sin embargo, tiene un bajo peso relativo (CEPAL, 2023b).
Esta situacion hace dependientes a los gobiernos locales de transferencias
desde el gobierno central, limitando su capacidad para ofrecer servicios en
sus territorios.

Més alla de su potencial recaudador, los impuestos a la propiedad
inmobiliaria, dependiendo de su disefno, pueden tener efectos
redistributivos, permitiendo una vinculacion directa entre el pago por parte
de los contribuyentes y los beneficios recibidos por la provision de servicios
publicos; ademas, son estables en el tiempo, con pocas fluctuaciones
drasticas ante los ciclos economicos (Bonet et al. [Eds.], 2014).

Esta ventaja se capitaliza en el caso de las politicas de cuidados por el
enfoque territorial con que debe contar su implementacion. En el caso de
los cuidados, la politica debe tomar los rasgos propios de las comunidades,
recibiendo las demandas en funcion de las necesidades especificas de los
territorios y movilizando los recursos locales, publicos y privados. Dado que
la mayoria de los servicios y prestaciones se ofrecen en el territorio, el
vinculo con los contribuyentes es casi directo y claramente observable.

La tabla 7 agrega una columna con el peso de las contribuciones sociales a
la seguridad social. En el caso de la politica de cuidados, estos aportes, en
muchos paises, financian algunas intervenciones como, por ejemplo, las
licencias parentales remuneradas.

La crisis climatica plantea nuevos instrumentos para lograr la necesaria
descarbonizacion, entre ellas los impuestos verdes o0 ambientales, como los
dirigidos a los hidrocarburos. Estos impuestos pueden desincentivar su
consumao, ya que aumentan sus precios. Sin embargo, también pueden
afectar desproporcionadamente a causa de los patrones de consumo. Las
mujeres utilizan los sistemas de transporte para diversos usos, viajan con
otras personasy cuentan con menores ingresos laborales cuando los
tienen; por tal razon, el gasto en movilidad las puede afectar en mayor
medida que a los hombres. Los costos de la energia para cocinar también
afectan de manera particular a las mujeres, ya que esta actividad suele ser
responsabilidad casi exclusiva de ellas en los hogares o en la produccion de
alimentos para la venta; por ello, el aumento de los costos podria reducir su
margen de ganancia en un contexto de bajos ingresos y precariedad laboral.

REDUCIR LAS PERDIPAS DE RECURSOS POR GASTO
TRIBUTARIO, EVASION Y ELUSION

La baja presion tributaria tiene varios motivos; entre estas, se encuentran
las bajas tasas, la evasion, la elusion, el gasto tributario o problemas de
disefo. Todo ello puede ser transformado si se fortalece la cooperacion
regional para combatir la evasion y la elusidn fiscales, asi como los flujos
financieros ilicitos; y se termina con la cultura del privilegio fiscal’, ya que la

7 Recomendacioén 29 de los Compromisos de Buenos Aires (CEPAL, 2023b).
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baja recaudacion de impuestos se debe al tratamiento tributario
preferencialy discrecional, como, por ejemplo, las exenciones,
deducciones, créditos, tasas reducidas, aplazamientos de impuestosy
sistemas de depreciacion acelerada. Estos instrumentos tienen diversos
objetivos sociales y econdmicos; sin embargo, la ausencia de datosy
evaluaciones impide conocer las ganancias obtenidas por los paises frente
a las pérdidas de recursos que requieren los paises para financiar las
politicas que garantizan los derechos.

Estas pérdidas se denominan “gasto tributario”y son los recursos a los que
el Estado renuncia debido a la existencia de incentivos o beneficios que
reducen la carga tributaria directa o indirecta de determinados
contribuyentes en relacion con un sistema tributario de referencia, para
lograr ciertos objetivas econémicos y sociales (CIAT, 2011).

En 2021, los ingresos no recaudados por motivo de gastos tributarios
constituyeron una proporcion importante de los ingresos tributarios en
varios paises de Ameérica Latina, si bien se observan diferencias
significativas entre ellos. Ese afio, los gastos tributarios promediaron el
3,7 % del PIB, lo que corresponde al 19,0 % de los ingresos tributarios del
gobierno general. A nivel de pais, la pérdida de ingresos por gastos
tributarios varia entre el 1,4 % del PIB en el Paraguay y el 6,7 % del PIB en
Honduras. El gasto tributario se concentra en el impuesto al valor agregado
(IVA), con el 55 %, y los impuestos a la renta, con el 31,0 %. En el caso del
IVA, el tratamiento preferencial para la compra de alimentos puede llegar a
representar hasta el 1,3 % del PIB en Colombia. El gasto tributario en los
impuestos a la renta llega hasta el 2,3 % del PIB en Costa Rica y Ecuador
(OCDE, 2023).

El gasto tributario también tiene sesgos de genero debido a los patrones de
consumo diferenciados por sexo y al lugar que ocupan las mujeres en los
estratos econoémicos (Pereira Vieceli, 2024). Sobre este tema, tampoco
existe suficiente investigacion para comprender a cabalidad la incidencia
del gasto tributario por sexo; sin embargo, se puede proponer hipotesis que
debieran considerarse en la toma de decision sobre mantener el trato
diferenciado o mejorar las recaudaciones. Un estudio para el Brasil (Gomes
et al., 2022]) sefiala que las politicas de desgravacion fiscal, especialmente
sobre beneficios y activos, benefician especialmente a la pablacion
masculina blanca.

En varios paises de la region, existen beneficios tributarios por la
adquisicion de servicios de cuidados en el sector privado o por contar con
hijos o dependientes (Latindadd, 2023a). En este caso, la disyuntiva es si se
otorga entre tratamiento preferencial o se recauda con el objetivo de
aumentar progresivamente la cobertura de servicios publicos universales.
No obstante, el gasto tributario que incorpora la perspectiva de género
puede ser complementario a medidas orientadas a un incremento de la
recaudacion mediante reformas fiscales progresivas. Ambas acciones
pueden ser parte de los modelos de financiamiento de las politicas de
cuidados.

La mayoria de los paises de la region ha avanzado en la estimacion de los
gastos tributarios; sin embargo, es necesaria una mayor desagregacion
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funcional, incluyendo el gasto tributario en cuidados y un analisis
pormenorizado de la poblacidn beneficiada. Ademas, es esencial una mejor
evaluacion integral de sus beneficios y costos a fin de poder considerar el
impacto y la incidencia real del incentivo tributario (Campos Vasquez, 2022).

La evasiony la elusion tributarias explican otra parte importante de las
bajas recaudaciones tributarias. La elusion se basa en el aprovechamiento
de lagunas o vacios juridicos, mientras que la evasién involucra el
incumplimiento de las leyes fiscales. La elusion busca reducir la carga fiscal
utilizando mecanismas permitidos por la ley, mientras que la evasion busca
evitar el pago de impuestos de manera ilegal.

Los niveles promedio de incumplimiento del IVA en un conjunto de doce
paises de América Latina llega al 30 %, aunque con importantes
disparidades entre paises, ya que en Uruguay baja al 14,8 % mientras que
en Panama aumenta al 45,3 %. Para los paises de la OCDE, el promedio es
del 11,5 %. Con respecto a la medicion de la evasion del IRP, las tasas varian
entre un minimo de 18,7 % en México hasta un méaximo de 69,9 % en
Guatemala. En cuanto al PIB, la evasion del IVA varia entre el 0,9 % en México
y el 3,8 % en Bolivia, mientras que en renta se estima entre el 0,5 % en Chile
yel 1,7 % en Republica Dominicana (CEPAL, 2020).

Uno de los principales mecanismas de elusion en América Latinaes la
planificacion tributaria agresiva a traves de la facturacion fraudulenta y de
los precios de transferencia, lo cual da lugar a los llamados “flujos
financieros ilicitos”.

Los paises de América Latinay el Caribe representan una parte importante
de los flujos financieros ilicitos originados en el comercio internacional y se
estima que pierden anualmente 43 000 millones de dolares por abusos
fiscales transfronterizos (Latindadd y TIN, 2021). La urgente necesidad de
afrontar los flujos financieros ilicitos es evidente y fue destacada por la
Agenda de Accidn de Addis Abeba de 2015 sobre la financiacion para el
desarrollo sostenible, como una medida importante para aumentar la
movilizacion de recursos nacionales (ONU, 2015]). La mayaria de los riesgos
en laregion estéa fuera del continente, con origen sobre todo en América del
Norte y Asia en el caso del comercio; en América del Norte y Europa cuando
se trata de canales de inversion —cartera o directa—; y en términos de
pasivos bancarios, las Islas Caiman y las Bahamas provocan una
vulnerabilidad sustancial (Latindadd y TIN, 2021).

Las medidas que deben tomar los paises exigen reformas institucionales
importantes dada la influencia de los sectores que detentan mayor poder
politico y econémico, y las debilidades en la gobernanza. La captura de las
elites nacionales y de las corporaciones se traduce en politicas fiscales que
no logran financiar derechos, ademas de contribuir a las desigualdades,
limitando los roles del Estado para el bien comun o el beneficio de las
mayorias (Cafete, 2018; Durand, 2019).

El ataque a las causas del problemay el estrecho vinculo entre los paises
afectados hace que la cooperacion intergubernamental sea indispensable,
asi como el establecimiento de un impuesto minimo a las corporaciones con
el fin de limitar los incentivos de trasladar beneficios a jurisdicciones con
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menores tasas tributarias. El mejor control de estos flujos podria generar
ingresos fiscales cercanos al 0,5 % del PIB regional (Podest4 et al., 2017).

SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL CON ENFOQUE DE GENERO Y
FEMINISTA

Una de las fuentes actuales de financiamiento publico son las
contribuciones sociales, tanto de trabajadoras/es como de
empleadoras/es y del propio Estado. Sin embargo, estas tambien tienen
bajo peso con respecto al PIB en la region (ver tabla 7). Esto es resultado o
se debe a diversos factores. Sin embargo, Ameérica Latina tiene una baja
recaudacion con respecto al PIB (3,7 %) en comparacion con los paises de la
OCDE (9,0 %). Costa Rica (9,0 %)y Brasil (8,0 %) son los paises de mayor
recaudacion.

El bajo peso de las contribuciones sociales es el reflejo del disefo de los
sistemas contributivos que, unido a los altos niveles de trabajo por cuenta
propiay a la sobrerrepresentacién de las mujeres en la informalidad (CEPAL,
2023b, p. 179], conducen a bajos niveles de cobertura.

Gran parte de la exclusion de las mujeres de la seguridad social contributiva
se debe al disefio y al funcionamiento de sistemas de seguridad social que
responden a un determinado modelo de familia nuclear, y, por lo tanto, solo
prevén el acceso a prestaciones dentro de ese esquema tradicional:
hombres proveedores, mujeres cuidadoras, y asi se “afecta en forma
desproporcionada a las mujeres y condiciona su desarrollo a lo largo de
toda su vida” (Jiménez Brito, 2024, p. 23).

Aello, se agrega la debilidad de la institucionalidad supervisora para reducir
la evasion y la falta de reconocimiento del trabajo no remunerado en los
sistemas de seguridad social. Por ello, la relevancia en las dos ultimas
décadas de los programas no contributivos, que buscan dar cobertura a
amplios sectores excluidos de los sistemas contributivos, teniendo en
cuenta “quienes cuidan, mayoritariamente se encuentran fuera de los
esquemas de seguridad y proteccion social” (CEEY, 2022).

La evasion contributiva y la evasion tributaria erosionan el sistema
reduciendo las coberturas y la sostenibilidad del financiamiento. No hay
estadisticas sistematicas al respecto; sin embargo, algunos estudios, como
el de Gémez Sabaini et al. (2014), calculan que la evasion a la seguridad
social en la poblacion ocupada asalariada (salud y pensiones) en Argentina
llegaba al 21,5 % (2007); en Colombia, al 30,0 % (2010); y en Peru, al 45,8 %
(2007). En términos del PIB, rondaria el 1,48 %, 2,98 %y 2,76 %
respectivamente. La CEPAL (2020) sefiala que la evasion en materia de
pensiones en Chile representod el 19,0 % de los asalariados totales en 2011,
mientras que en Uruguay se estimo una evasion del 16,1 % en 2018.

Reconocer la centralidad de los cuidados es crucial para reducir las
desigualdadesy promover la movilidad social (CEEY, 2022). Por ello, los
sistemas de proteccion socialy, en particular, los de seguridad social
contributiva deben considerar de manera explicita los objetivos de
reduccion de desigualdades de género en todos los ambitos, asi como
valarizar el trabajo no remunerado y su aporte en la economia de manera
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que este no sea uno de los principales factores de exclusion del sistema.

Sibien la evidencia es incipiente, la constitucion de fondos solidarios de
cuidados pretende asegurar:

la sostenibilidad financiera en el despliegue de sistemas integrales de
cuidados, dotado de bases solidas para la necesaria estrategia de
ampliacion paulatina y escalamiento futuro del sistema, con metas de
cobertura que tiendan a la universalidad en los diferentes tipos de
servicios. (ONU Mujeres, 2022, p. 59)

Y esto pudiera ser una alternativa para avanzar en el financiamiento de la
incorporacion del enfoque de cuidados en los sistemas de seguridad y
proteccion social.

Por ello, los Compromisos de Buenos Aires han insistido en la adopcion de
“politicas fiscales progresivas, destinar presupuestos con enfoque de
genero e implementar mecanismos especificos de financiamiento para
garantizar recursos suficientes, intransferibles, sostenibles[...]" (CEPAL,
2023b). Para tal fin, es necesario incidir en el desarrollo de metodologias
gue permitan, asimismo, evaluar el impacto y costo-eficiencia de las
politicas de cuidados, del gasto tributario, de la deuda, de los ajustes
fiscales o recortes presupuestarios, con indicadores especificos para medir
la disminucion de la division sexual del trabajo y la corresponsabilidad (por
ejemplo, sobre la reduccion del tiempo de cuidados de las mujeres, que es
absorbida por el aumento de tiempo de cuidados para hombres y las
instituciones fuera del hogar).

Asimismo, se requieren metodologias para evaluar la calidad de los
servicios de cuidados con transparencia y rendicion de cuentas, mediante
procesos participativos, con datos desagregados por sexo, género, area de
residencia, edad, condicién laboral, condicion migrataria. Y finalmente,
mejorar sustancialmente los sistemas de informacion para monitorear la
progresividad de los sistemas de proteccion social y cuidados, la incidencia
redistributiva de los mecanismos de financiamiento y la reduccion de las
brechas; aumentar la formalizacion laboral y reducir la evasion y elusion que
permitan “asegurar que las medidas de ajuste fiscal o de recortes
presupuestarios [...] se adecuen a los principios de derechos humanos y de
no discriminacion” (CEPAL, 2023b).
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Licencias

Sibien hay pocos datos sobre el monto total anual que representan las licencias para cuidar,
remuneradas, probablemente estas constituyen un gasto importante en cuidados de la mayoria
de los paises, sobre todo en aquellos que no cuentan con sistemas de cuidados universales,
aungue en 2020 estaban por debajo de 0,13 % del PIB en promedio.

TABLA 8. LICENCIAS DE MATERNIDAD Y PARENTALES (% PIB)

Periodo 2010 2019
Brasil ‘
Chile |
Colombia ‘
El Salvador
Guatemala

Perd

Republica
Dominicana

Tobago

|
|
Trinidad y
|

Promedio

Fuente: OCDE, 2025

Las licencias que otorgan tiempo para cuidar constituyen, junto con los servicios de cuidado, las
transferencias de dinero y las normativas que protegen las ocupaciones de cuidado, uno de los
principales instrumentos de las politicas de cuidado.

Las licencias se insertan en la seguridad social contributiva; por ello, tienen baja cobertura, ya
que, en general, excluyen el trabajo independiente, rural, entre otros ambitos laborales. Una
ampliacion de las condiciones de entrada al sistema y prestaciones con pisos minimaos para
todas las mujeres y NNA, y menores desigualdades con las licencias dirigidas a los hombres,
contribuiria a reducir las discriminaciones en el ambito laboral.

FUENTES DE FINANCIAMIENTO FISCAL ACORDE AL CONTEXTO
DE ECONOMIA DIGITAL Y GLOBAL

A los problemas historicos de la seguridad social, se agregan los derivados
de la crisis climatica, las migraciones y las nuevas formas de trabajo,
incluyendo los derivados de la economia digital y la deslocalizacion.

Las dindmicas en el mercado laboral se complejizan con la migracion de
sur a norte y de periferias a centros, ya que “los cuidados circulan a traves
de la feminizacion de las migraciones y el establecimiento de cadenas
globales de cuidado”y en:

corredores migratorios para el cuidado a partir de la emergencia de
polos de desarrollo en torno a centros urbanos en paises de mayores
ingresos, cuyas demandas de cuidado no son satisfechas por la mano
de obra local, dando un impulso a la migracion intrarregional.
(Valenzuela et al, 2020, p. 7)

En este contexto, las mujeres cuidadoras en los paises receptores,
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enfrentan una situacion de gran vulnerabilidad. Esta poblacién migrante,
muchas veces, cuida desde el otro pais a su familia y comunidad, por
ejemplo, y envia remesas para el pago de servicios de cuidados. Tal como
sefialan Voorend y Alvarado (2020), el debate sobre las politicas sociales y,
en particular, las de proteccion saocial, ha ignorado casi por completo a las
poblaciones migrantes y carece de un lente transnacional para explicar las

dinamicas de proteccion, que transcienden las fronteras del Estado-nacion.

Ademas, estas remesas terminan por financiar servicios privados de
cuidados, que en los paises de origen se vuelven impuestos indirectos, lo
cual es lo menaos conveniente para ellas.

Los sistemas de proteccion social deben incorporar el caracter
transnacional de la movilidad humana. Los paises del norte, en especial,
deben considerar este aspecto en particular, ya que en algunos casos no
reconocen a las personas migrantes que se dedican al trabajo domésticoy
de cuidados, y en otros, estas ocupaciones se realizan de manera precaria;
por lo tanto, las personas cuidadoras quedan fuera de la cobertura.

La vinculacion migracién-cuidados es directa e incluye problematicas como
la ausencia de derechos formales de las cuidadoras, la pérdida de derechos
en sus propios paises —e incluso de sus aportes a la seguridad social
realizados durante su trayectoria laboral previa a la migracion— vy la pérdida
de inversiones publicas (capital humano] realizadas en los paises que
expulsan a sus connacionales.

Si bien se puede encontrar algunas experiencias interesantes en la region
en el marco del Mercosur, coma la Decision 17/97 Acuerdo Multilateral de
Seguridad Social del Mercado Comun del Sur y su reglamento administrativo,
que permite unir aportes jubilatorios, su cobertura es minima; ademas, el
debate no logro instalarse en la agenda publica para ampliar la cobertura de
beneficiarios u otras prestaciones entre los Estados parte.

Por otro lado, se identifican potenciales fuentes de financiamiento a partir
de la regulacion de dos fenémenos migratorios de norte a sur que se han
intensificado a partir de la pandemia del COVID-18. Aungue la
documentacidén de estos aun es incipiente, se estima que su fiscalizacion
puede mitigar las huellas de cuidados que generan directamente:

1. Las poblaciones flotantes de personas en edades econémicamente
activas, cuyos empleos no se restringen a una geografia, sino que se llevan
a cabo de forma remota, conocidas como némadas digitales. El teletrabajo,
el trabajo a distancia y el trabajo en plataformas digitales son solo algunas
nuevas formas que estan obligando a los paises mas desarrollados a
implementar medidas para la formalizacién. En América Latina, este debate
esincipiente y solo en algunos casos se logro regular el trabajo a distancia,
sin que ello signifique en todos los paises la inclusion de ese colectivo en la
seguridad social contributiva y el respeto a las normas internacionales.

2. Las poblaciones de personas mayores que migran por temporadas
(normalmente durante las estaciones del afio con temperaturas mas bajas o
extremas) a paises del sur global con mejores condiciones climaticas. La
crisis climatica y sus efectos en el mercado laboral y en las migraciones,
probablemente acentuara la situacion anterior, tal como ya ha alertado la
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Organizacion Internacional para las Migraciones (0IM, 2022).

Los profundos cambios demograficos por los que esta atravesando la
region, como el envejecimiento, presionaran también al sector de
ocupacion de cuidados, cuyos empleos han sido histéricamente
feminizados y precarizados.

En mayor o menor medida, conforme a las capacidades nacionales, estas
personas son cuantificadas en los censos y encuestas nacionales. Aun asi,
el costo o la huella de cuidados, debido a su movilidad y permanencia, es
mas dificil de rastrear. No obstante, las dinamicas econdmicas que estas
poblaciones generan no necesariamente se redistribuyen de manera justa,
ya gque su cuidado se basa en las estructuras informales de cuidados de las
sociedades receptoras. Esto, al igual que con los servicios de vivienda y
transporte, suele encarecerse conforme a la demanda, pero a costos que
no son accesibles para el resto de la poblacion, cuyos salarios se perciben
en moneda nacional.

Por lo expuesto, es necesaria la exploracion de sistemas de visado o
permisos temporales que contemplen las caracteristicas de estancia,
diferenciandola de una visita turistica, para que los Estados puedan
ingresar y redistribuir, mediante politicas publicas, parte del superavit o
ahorro que estas personas generan en servicios de cuidados que se
ofrecen a precios nacionales.

La vigencia del principio de universalidad en las politicas de cuidados
implicaria pensar en las licencias y otras prestaciones por fuera de las
histdricas formas de financiamiento basadas en el aporte de
empleadoras/es y trabajadoras/es como proporcion de los salarios.

Aparte, la escasa regulacion fiscal de las aplicaciones digitales (que a su
vez forman parte de las herramientas intermediarias entre las poblaciones
mencionadas con las sociedades receptoras, ademas de que son de Uso
mas frecuente entre personas de mayores ingresos), especialmente de
aquellas relacionadas con servicios esenciales como alojamiento o vivienda
(Airbnb), transporte (Uber] y alimentacion (Rappi), representa una
oportunidad para introducir medidas fiscales apropiadas y mas progresivas
que permitan “cubrir las necesidades de proteccion social de todas las
personas que hacen posible este servicio” (Oxfam México, 2022, p. 67)y de
sus familias.

3. REFLEXIONES FINALES

La construccion de sistemas tributarios justos es parte inherente de la
vigencia de valores democraticos y de la reduccion de las desigualdades. El
abuso de poder que las élites en América Latina y el Caribe han cometido
debido a las debilidades institucionales que enfrenta el sector publico exige
cambios estructurales con el fin de limitar la manipulacion de las reglas del
juego economico.
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Es fundamental una mayor participacion ciudadana en los procesos de
decision y la vigilancia de regulaciones que reduzcan la cultura de
privilegios que sostiene la evasion y la elusion fiscal y los flujos financieros
ilicitos —que frecuentemente se presentan como incentivos tributarios
ineficientes y clientelares en forma de oportunidades de lobby, “puertas
giratorias”, impunidad ante los delitos tributarios, el financiamiento de
campanas, el trafico de influencia y la opacidad de guaridas tributarias—
(Cafiete, 2018; Oxfam, 2024a). Lo anterior resulta clave, especialmente en
un contexto de recesion democratica donde se restringe o criminaliza la
participacion ciudadana, como en los paises que enfrentan un creciente
cierre de espacio civico.

Las politicas de cuidados y la democracia estan estrechamente
interrelacionadas, dado que las decisiones sobre cémo se organizany
financian los cuidados tienen el potencial de transformar la economia y la
sociedad al reducir las desigualdades y aumentar la participacion y el
bienestar de la poblacion. La manera en que una sociedad gestiona las
politicas de cuidados puede reflejar y reforzar sus valores democraticos.

La capacidad transformativa de las politicas de cuidados depende de su
diseno y de su financiamiento. Al considerarse un derecho, la universalidad
e integralidad deben ser garantizadas desde el Estado, razon por la cual, la
responsabilidad social empresarial, los diversos mecanismos de
financiamiento privado o las donaciones pasan a ser medidas
complementarias.

Por ello, se ha ahondado en “dar cuenta del caracter autonomo del derecho
al cuidado como componente esencial del bienestar y como pilar
fundamental para una vida digna y del desarrollo durante todo el ciclo vital
de las personas”. El articulo 26 de la Convencion Americana sobre Derechaos
Humanos sefala la obligacion de aplicar el principio de maximo de recursos
disponibles, lo que da cuenta de los contenidos minimos esenciales de ese
derecho. Asi, el Comite de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en
su Observacion General num. 3, ha sefialado lo siguiente:

Para que cada Estado parte pueda atribuir su falta de cumplimiento
de las obligaciones minimas a una falta de recursos disponibles, debe
demostrar que ha realizado todo esfuerzo para utilizar todos los
recursos que estan a su disposicion en un esfuerzo por satisfacer,
con caracter prioritario, esas obligaciones minimas. Y esos esfuerzos
(que incluyen tanto la utilizacion de los recursos a disposicion como
la generacion de los mismos para hacerlos disponibles, es decir
ampliar el espacio fiscal con una estructura tributaria justa que
permita recaudar lo suficiente al Estado para financiar el
cumplimiento de sus obligaciones) deben responder a politicas
fiscales y tributarias que aseguren que en las cuentas nacionales se
disponga de los recursos, asi como su adecuada distribucion
conforme a principios de buena fe, no regresividad, pro-persona,
universalismo, igualdad y no discriminacion, observancia de los
tratados, entre otros. (Oxfam, 2023)

Los impuestos juegan un papel fundamental en la reduccion de las
desigualdades. Por un lado, cuando se recaudan, dependiendo del disefno
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del sistema tributario, pueden afectar de manera diferenciada por niveles
de ingresosy, dentro de estos, por otras condiciones, como el género. Por
otro lado, el financiar politicas publicas también tiene la potencialidad de
reducir brechas dependiendo del disefio de estas.

Las politicas de cuidados buscan afectar a uno de los determinantes mas
importantes de la desigualdad de género: la injusta organizacion social de
los cuidados, fundada en la division sexual y racial del trabajo, que deposita
las responsabilidades familiares y domesticas, especialmente pero no solo,
en las mujeres histdricamente vulneradas.

La redistribucion de los costos de reproduccion social a traves de politicas
que provean servicios publicos universales e integrales de cuidados y que
contribuyan a que los hombres asuman una mayor responsabilidad es
fundamental para lograr una sociedad mas justa e igualitaria. Por lo tanto,
las fuentes de financiamiento de las politicas publicas relacionadas con
estos objetivos no pueden quedar desvinculadas dado su papel
redistributivo.

Las multiples crisis por la que esté atravesando el mundo, en el que se
combinan y profundizan la crisis econémica —trabajo, deuda publicay
privada, inflacion, etcetera—, climatica, de reproduccion social y cuidados,
demografica, migratoria, entre otras, obligan a una responsabilidad
compartida.

Nuevos pactos fiscales son necesarios al interior de los paisesy a nivel
global, atendiendo a que la globalizacion econdmica afecta tanto a las
oportunidades de recaudacidn tributaria como a los sistemas contributivos
de seguridad social.

Este nuevo pacto fiscal debe considerar de manera explicita el
fortalecimiento de las instituciones publicas vinculadas al financiamiento
de las politicas con el fin de reducir el rol de las elites y las corporaciones
en las decisiones gubernamentales. El desarrollo de alianzas estratégicas
can organismos multilaterales (como la CEPAL y ONU Mujeres), academiay
sociedad civil es clave para el seguimiento y monitoreo de politicas fiscales
con enfoque de genero.

La movilidad del capitaly de las personas traspasa los limites geograficos;
por ello, las crisis requieren intervenciones que vayan mas alla de las
politicas nacionales. Es urgente transitar hacia un modelo regional en el
gue quienes poseen mayores recursos contribuyan de manera equitativa.
Para alcanzar este propdsito, es fundamental que los paises avancen hacia
un acuerdo fiscal y social. Este pacto debe reconocer la importancia del
trabajo de cuidados en la economia y en la reproduccion social, asi como
cuestionar la desigual distribucion de estas responsabilidades, que,
actualmente, recaen de forma desproporcionada sobre mujeres y ninas
(Oxfam, 2024b).

A continuacion, se presentan algunas recomendaciones especificas en
diferentes ambitos de las politicas publicas.

Agosto,2025

35


http://www.lac.oxfam.org/

POLITICA TRIBUTARIA

Promover la incorporacion del enfoque de genero y feminista en las
politicas tributarias y en cualquier otro mecanismo vinculado a
recaudacion de fondos publicos.

Impulsar otras opciones de impuestos que garanticen la progresividad
de los sistemas tributarios mediante la regulacion de la economia digital,
los impuestos a la herencia y al patrimonio.

Eliminar la evasion tributaria (o fiscal) y contributiva, asi como la elusién
y el tratamiento preferencial a través de gastos tributarios

Promover la cooperacion fiscal internacional para reducir los flujos
financieros ilicitos.

Impulsar el fortalecimiento de la PT-LAC con la finalidad de promover
politicas fiscales equitativas y sostenibles en la region.

Apoyar la creacion e implementacion del Convenio Marco de las Naciones
Unidas sobre Cooperacion Fiscal Internacional (CMCFI).

Incluir en el CMCFI la creacion de un impuesto minimo mundial a la
extrema riquezay de un impuesto a las transacciones financieras, y un
mecanismo de redistribucion justa entre los paises.

PRESUPUESTO

Promover una mayor participacion de las mujeres y la incorparacion del
enfoque de género en los procesos de toma de decisiones en materia
fiscaly en la politica tributaria.

Impulsar la elaboracién de presupuestos con enfoque de género en los
gastos, ingresos y deuda, gue incluyan evaluaciones de impactoy
costo-eficiencia de las politicas de cuidados, evaluaciones de calidad
de los servicios con datos desagregados.

FINANCIAMIENTO DE LOS CUIDADOS EN EL MARCO DE LA
PROTECCION SOCIAL

Promover mecanismos de financiamiento de las politicas de cuidados
basadas en fondos integrados por recursos tributarios provenientes de
impuestos directos.

Redisenar los sistemas de proteccion social garantizando universalidad

e integralidad, con financiamiento de fuentes que aseguren la reduccion
de las desigualdades tanto por el lado de las recaudaciones como por el
lado de las prestaciones.

Incorporar mecanismos en los instrumentos fiscales (anélisis de
sostenibilidad de la deuda, reglas fiscales, presupuestos por resultados)
que impidan la implementacion de ajustes fiscales o de recortes
presupuestarios (o “medidas de austeridad”) en las politicas de
proteccion social y cuidados.

Promover un cambio cultural en favor de la inversion de los cuidados,
que supere la vision de que estos son un gasto del cual se puede
prescindir en la sociedad.

Promover nuevas modalidades de financiamiento directo, propias a las
caracteristicas de cada contexto y territorio, asi como los fondos
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solidarios.

Profundizar el debate sobre la proteccion social trasnacional, tanto
desde la mirada de la proteccion a las personas como de su
financiamiento.

COOPERACION, INFORMACION Y TRANSPARENCIA

Mejorar sustancialmente los sistemas de informacién con el fin de poder
contar con datos desagregados para maonitorear la progresividad de los
sistemas de proteccion social y cuidados, la incidencia redistributiva de
los mecanismos de financiamiento y la reduccién de las brechas;
aumentar la formalizacion laboral y reducir la evasion y elusion.

Implementar mecanismos de control en el otorgamiento de beneficios
tributarios otorgados que permitan definir su permanencia, sustitucion o
eliminacion.

Impulsar lineas de investigacion en fiscalidad y economia, que
incorporen analisis a largo plazo, como el financiamiento del ciclo de
vida, los costos y retornos economicos de los cuidados, los efectos en la
ninez, entre otros, con el objetivo de incorporar estas perspectivas de
cuidados en la politica fiscal.

Promover la generacion de evidencia y literatura sobre casos exitosos,
especialmente a nivel subnacional.

Valorar los esfuerzos de las organizaciones de mujeres y economistas
feministas que acompafan estos procesos aportando recursos
humanos, técnicos y financieros.

Promover el acompanamiento de los organismos regionales como la
CEPAL y ONU Mujeres en el seguimiento y monitoreo de politicas fiscales
con enfoque de genero, asi como en el disefio de modelos y pilotajes de
impuestos progresivos vinculados al financiamiento de los cuidados.
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