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RESUMEN

El envejecimiento demogréfico es un desafio planteado a las sociedades para garantizar
el acceso a los cuidados, mejorar los sistemas de prevision social y de salud para una
mejor calidad de vida a las personas mayores. En Argentina y en Espafia los vinculos
familiares cumplen un papel preponderante en el cuidado de las personas mayores en el
gue prevalece un modelo de provision del bienestar familista que delega, en las mujeres
de las familias, el cuidado de las personas mayores. Este trabajo se propone comparar las
politicas del cuidado a personas mayores en Argentina y Espafia teniendo en cuenta la ley
de Promocion de la Autonomia Personal y Atencién a las Personas en Situacion de
Dependencia (LAPAD) en Espafia y el reciente proyecto de ley Cuidar en Igualdad

(Sistema Integral de Politicas de Cuidados de Argentina).
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ABSTRACT

Demographic ageing is a challenge for societies to guarantee access to care and to improve
social welfare and health systems in order to improve the quality of life for old persons. In
Argentina and Spain, family ties play a preponderant role in the care of old persons where
a familistic model of welfare provision prevails, which delegates the care to the women in
the family. This paper aims to compare care policies for old persons in Argentina and Spain,
taking into account the Law for the Promotion of Personal Autonomy and Care for People
in a Situation of Dependence (LAPAD) in Spain and the recent draft Law on Equal Care (
Integral Care Policy System of Argentina).

Keywords: care policies, ageing, cross-country comparisons

INTRODUCCION

El cuidado integral supone garantizar atencion en salud, apoyos técnicos y afectivos para
el desenvolvimiento de la vida cotidiana de las personas dependientes, teniendo en cuenta
ademas las tareas de asistencia, para las mujeres que se ocupan del cuidado de sus
familiares (CEPAL, 2013).

El envejecimiento demogréfico es un desafio planteado a las sociedades para garantizar
el acceso a los cuidados, mejorar los sistemas de prevision social y de salud para
proporcionar una mejor calidad de vida a las personas mayores. Tanto el envejecimiento
como la mayor longevidad influyen en las transferencias intergeneracionales y en la

demanda de servicios de salud y de cuidados de larga duracién (Findling y Lépez, 2015).

En Argentina y en Espafia los vinculos familiares cumplen un papel preponderante en el
cuidado de las personas mayores. Este rol se evidencia en algunos paises del sur de
Europa y de Latinoamérica, donde prevalece un modelo de provision del bienestar familista
que delega en las mujeres de las familias el cuidado de las personas mayores. Se trata
originalmente de un modelo de bienestar propio de los paises mediterraneos, en el cual se
deposita una confianza permanente en la familia, en su solidaridad intergeneracional y en
su estructura de género para la provision de trabajo y servicios asistenciales. Se asume

gue, ante la inercia de las instituciones publicas, son las familias los marcos relevantes de
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la ayuda social y se parte del supuesto de que 'nunca fallan' (Costa, 2012; Esping
Andersen, 1993, Flaquer, 2000).

Los cambios sociodemogréaficos acaecidos en las ultimas décadas han provocado
profundas transformaciones en la esperanza de vida, ademas han incidido en la
nupcialidad, el tamafio y estructura de las familias y en los roles que las personas asumen
al interior de las familias (Martin Palomo, 2009; Tobio et al., 2010). Como consecuencia,
cada vez son menos los miembros de las familias con disposicién para el cuidado y las
mujeres se ven sobrecargadas por tareas que no se distribuyen de manera equitativa entre
los sexos (Quilodran, 2008; Findling y Lopez, 2015). Dicho modelo ya no es sostenible
(Tobio et al., 2010), lo que invita a pensar como se va a cuidar en el futuro y como se
organizaran las politicas de cuidado ante las crisis que enfrenta su provision en las

sociedades modernizadas (Hochschild, 1995).

La iniciativa de comparar las politicas de cuidado de personas mayores en Argentina y
Espafia surge al constatar que estos paises comparten algunas caracteristicas
semejantes: son sociedades envejecidas, con apego cultural a tradiciones familistas y una
fuerte asignacion femenina de los cuidados (Venturiello et al., 2021).

Pueden delinearse dos vertientes en relacion a las politicas de cuidados para personas
mayores: la primera enfatiza la necesidad de ciertos grupos de poblacion de ser cuidados
con un enfoque de estrategias focalizadas (generalmente, los mas vulnerables) y la
implementacion de programas puntuales (como ocurre en Argentina); y la segunda,
considerar la organizacion social de los cuidados como un asunto de intervencién publica
con la instrumentacién de politicas universales como es el caso de Espafia a través de la
ley de Promocidn de la Autonomia Personal y de Atencion a las Personas en Situacion de
Dependencia (LAPAD). Argentina se encuadra en la primera vertiente ya que carece de
una politica de cuidados integral y los programas destinados a personas mayores se

abordan de manera parcial y poco abarcativa (Martin Palomo et al., 2018).

Las politicas de cuidado en la agenda publica en Argentina, y a diferencia del caso de
Espafia, son de reciente implementacion. Se crearon dos instancias a partir del cambio de
gobierno a principios de 2020: la Direccion Nacional de Politicas de Cuidados del Ministerio
de las Mujeres, Géneros y Diversidad cuyo objetivo es lograr una redistribucién mas justa
de las tareas de cuidado y la Direccién Nacional de Cuidados Integrales de la Secretaria
de Economia Popular del Ministerio de Desarrollo Social que intenta, entre otros objetivos,

profesionalizar y acreditar saberes a partir de la Diplomatura de Cuidados de Personas
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Mayores. Ademas, a principios de mayo de 2022 el Ministerio de las Mujeres, Géneros y
Diversidad envi6 al Congreso Nacional un proyecto de ley sobre Cuidados.

A pesar de la expectativa con la que se presenté el proyecto, que contempla la creacion
del Sistema Integral de Politicas de Cuidados de Argentina (SINCA), esté estancado en el
Congreso de la Nacion. Deberia pasar por tres comisiones de la Cadmara Baja pero ain no

hay un tratamiento concreto.

A patrtir de la realizacion de la XV Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina
y el Caribe, organizada por la CEPAL y ONU MUJERES desarrollada en Buenos Aires en
noviembre de 2022 bajo el titulo “La sociedad del cuidado: horizonte para una recuperacion
sostenible con igualdad de género”, el proyecto de ley “Cuidar en Igualdad” recuperd cierto

protagonismo en la agenda publica.

El Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la Nacién en conjunto con las
comisiones de Género, de Legislacion del Trabajo y de Prevision y Seguridad Social del
Congreso de la Nacién llevaron a cabo la primera reunion informativa sobre el proyecto de
ley pocos dias posteriores a la conferencia de la CEPAL (Telam, 2022). Dicha reunion fue
la primera de cinco jornadas que se desarrollaron en el anexo de la Cadmara de Diputados.
Posteriormente, el debate se extendera a todo el pais a nivel local, provincial y municipal
teniendo en cuenta la mirada de las organizaciones sociales que encaran espacios

comunitarios de cuidado (Telam, 2022).

Las proyecciones de poblacion elaboradas por el Instituto de Estadisticas y Censos de
Argentina (INDEC, 2013; BID, 2021) estimaron que para el afio 2021 el 16% de la poblacion
argentina tendria mas de 60 afios; y para 2050 el 25% (Amadasi et al., 2022). Se utilizan
proyecciones porque aun no estan disponibles los datos del Censo Nacional realizado en
2022. La Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) es el distrito con mayor numero de
personas de 60 afios y mas (22%).

El descenso de los niveles de fecundidad, las modificaciones en la morbimortalidad y el
aumento de la esperanza de vida contribuyeron a ampliar el porcentaje de personas

mayores (Findling y Lopez, 2015).

El bono demogréfico en el pais continuaréd hasta 2030, pero aumentara significativamente
la proporcion de personas mayores. En 2030, por ejemplo, las mujeres percibiran en

promedio el haber jubilatorio durante 26 afios y los hombres, durante 17 afios (Stang,
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2022). Para 2050 se calcula que el 25% de la poblacién en Argentina sera mayor de 60

afos.

Argentina presenta un elevado porcentaje de cobertura previsional, cercana al 94%,
aunque es posible observar desigualdades en la percepcion de haberes jubilatorios sobre
todo en hogares de estratos socioecondmicos mas bajos y entre las mujeres (con una
mayor sobrevida en comparacion con los varones). La cobertura en salud alcanza al 80%
de las personas mayores (Faur y Pereyra, 2020), no obstante, los niveles de pobreza en
este grupo etario son elevados ya que la mayoria recibe haberes minimos que no alcanzan

a cubrir sus necesidades basicas.

Con respecto a las politicas neoliberales de las ultimas décadas, en ambos paises, han
provocado un recorte del gasto publico que redunda en mayores desigualdades sociales
para sectores vulnerables y en especial para las personas mayores. En Argentina, provoca
un retraso de los haberes jubilatorios que se agudiza por los altos niveles de inflacion
(Findling, Lépez y Cirino, 2020). En el caso espafiol la situacion de pobreza que atraviesan
las personas mayores los ultimos afios de vida se estd acrecentando -en especial las

mujeres y quienes viven en hogares unipersonales- (Puga, 2021).

En Espafia, segun las proyecciones del Instituto Nacional de Estadistica (INE), en 2060
habra mas de 14 millones de personas mayores, 34,6% del total de la poblacién que
alcanzara los 41.068.643 habitantes. La década de los 30 y 40 de este siglo registrara los
mayores incrementos, con la llegada de las cohortes del baby-boom. La poblacion de
Espafia ha iniciado un declive tras el maximo registrado en el censo de 2011 (46,8 millones

de habitantes). En 2066 habra 5,5 millones menos que ahora (Padron, 2016).

El mayor nimero de personas de méas edad se concentra en los municipios urbanos, por
ejemplo, en los dos municipios mas grandes de Espafia (Madrid y Barcelona) vive casi un
millébn de personas mayores, mas que en los 5.864 municipios rurales. Sin embargo, el
envejecimiento (la proporcién de personas mayores respecto del total) es mucho mas

acentuado en el mundo rural (Abellan et al., 2017).

Las pirdmides de poblacién permiten apreciar las diferencias entre ambos paises.

Dossier. Los cuidados de las personas mayores en América Latina y el Caribe
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Gréfico 1. Piramide Argentina, afio 2022

100+] Hombre 0.0% 0.0% Mujer
25-09 0.0% | 01%
80-04 0.1% J 0.3%
a5-88 0.2% l 0.6%
20-84 0. 5%- 0.9%
75-78 C.Q%- .
T0-74
65-80
80-54
55-59
§0-54
4549
40-44
a5-3¢
20-34
25-28
20-24
15-12
10-14
50
0-4
1_3% 10
Fuente: Population Pyramid, 2022
Grafico 2. PirAmide Espafia, afio 2022
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Y en este aspecto surge ya una diferenciacion en relacién con el envejecimiento que
atraviesan las poblaciones de ambos paises. Si bien Argentina presenta una poblacién
envejecida, este proceso que se inicié en 1970 no es tan pronunciado como en Espafia,
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aunque se destaca en el contexto de los paises de la region latinoamericana. En cambio
Espafia presenta un envejecimiento mas acelerado. En ambos paises se produjeron
descensos en las tasas de fecundidad (méas contundente en Espafia) y aumentos de la
esperanza de vida, sobre todo en el grupo de 80 afios y mas.

OBJETIVOS Y METODOLOGIA

Este trabajo se enmarca en el proyecto financiado por la Secretaria de Ciencia y Técnica
de la Universidad de Buenos Aires (2018/23) denominado “Politicas de cuidado de
personas mayores en Argentina, Uruguay y Espafia. Percepcion de la calidad de vida e

itinerarios terapéuticos y perspectivas de los profesionales”.

Se propone como principal objetivo comparar las politicas del cuidado de personas
mayores en Argentina y Espafia teniendo en cuenta la ley de Promocién de la Autonomia
Personal y Atencion a las Personas en Situacién de Dependencia (LAPAD) en Espafiay el
reciente proyecto de ley enviado al Congreso en Argentina sobre Cuidar en Igualdad vy el

Sistema Integral de Politicas de Cuidados de Argentina (SINCA).

La estrategia metodoldgica se basa en la revision de fuentes secundarias (relevamiento
bibliografico, analisis de estadisticas y marcos legales de los paises en estudio) que
permiten la comparaciéon entre estas politicas. El rasgo mas importante de un analisis
comparativo consiste en la utilizacién sistematica de observaciones de dos o mas
entidades macrosociales (paises y normas legales, en este caso) para examinar sus

semejanzas y diferencias e indagar en sus causas (Colino, 2009).

El texto reflexiona en torno a los principales ejes conceptuales de las politicas sociales, las

desigualdades sociales, el cuidado, el envejecimiento y la autonomia.

El objetivo especifico consiste en realizar un mapeo de las politicas de cuidados y
proteccion social para las personas mayores en estos dos paises y comparar la LAPAD

con el proyecto SINCA, aun pendiente de resolucion.

En el pr6ximo apartado se presenta el marco conceptual del trabajo donde se define el
concepto de politica social, qué entendemos por vejez, desigualdades, cuidados,
dependencia y autonomia. A continuacibn se comparan diferentes aspectos de la
legislacion y las estrategias de las politicas de cuidados de Argentina y Espafa teniendo

en cuenta diferencias y semejanzas en relacion a la poblacién a la que se dirigen, la
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definicion de cuidado, la formacion de cuidadores y las prestaciones y servicios que

ofrecen. Y luego se esbozan algunas consideraciones finales.

MARCO CONCEPTUAL

SOBRE EL CONCEPTO DE POLITICA SOCIAL

Es necesario revisar las condiciones y las dinamicas en que se formulan las politicas
sociales, los sistemas de proteccion social y como se redefine el Estado para analizar las
politicas especificas para personas mayores.

Las politicas sociales buscan la cohesién social y la integracion, aluden a un conjunto de
servicios sociales y normas institucionales otorgadas por el Estado (como jubilaciones y
pensiones), y a tareas de gestion y/o control (obras sociales, asignaciones familiares,
seguros de desempleo, otros tipos de ayudas) (Danani, 1998). Estas politicas reflejan como
una determinada sociedad define, se acerca o se aleja del reconocimiento de las
necesidades de su poblacion y cual es su capacidad de proteccion. Deben enmarcarse en
un espacio critico y son el resultado de la politizaciéon del ambito privado y domeéstico
(Grassi, 2003).

La capacidad de proteccion social refiere al alcance de las prestaciones y servicios que
brindan las instituciones publicas. Las necesidades a que se da respuesta son parte de la
definicion de la politica y pueden ser: cuantitativas (determinan a qué sectores de
poblacién, qué y hasta dénde se satisfacen) y cualitativas (eficacia y garantias provistas
por el sistema) (Danani y Hintze, 2011). En todo caso, el reconocimiento de las

necesidades asi como la gestion de los riesgos son territorios en disputa (Castel, 2004).

SOBRE LA VEJEZ

La vejez debe entenderse como un fenémeno social multidimensional, engloba variables
de edad, género, clase y trayectoria individual. La prolongaciéon de la vida, logro de las
tltimas décadas, incita a un replanteo profundo sobre lo que se considera vejez en la
actualidad. El envejecimiento, en tanto proceso historico-social o individual, es dinamico,
extremadamente heterogéneo y particularmente contextualizado (Tamer, 2008). Cada
persona, segun el paradigma del curso de vida, envejece de formas distintas en virtud de
los afios y los roles cumplidos. Por lo tanto, es imposible englobar al envejecimiento en una
sola etapa de la vida y por lo tanto hay que imaginarla como un viaje con varias paradas. La
vejez no se define como Unica, sino que existen vejeces multiples, atravesadas por

diversas formas de envejecer tanto a nivel individual como social (Bazo, 1992). Teniendo
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en cuenta la heterogeneidad de la vejez es necesario considerar las inequidades que
afectan a esta poblacion. Se observa una gran heterogeneidad entre la poblacién mayor
de 60 afios ya que se entremezclan diferentes grupos de edades que suelen manifestar
necesidades diferentes. Segun Puga (2021), el envejecimiento se esta convirtiendo en una
etapa prolongada que se extendera por mas tiempo en la vida de las personas y ello
supone la necesidad de repensar las vejeces.

SOBRE LAS DESIGUALDADES

Las desigualdades se originan en diferencias en las condiciones de vida que inciden en el
acceso a los recursos (Borrell y Benach, 2003). Whitehead (1992) alude al uso de los
servicios de salud, y propone que los estudios de desigualdades deben describir la
incidencia de factores tales como el estatus socioeconémico, género, grupo étnico y lugar

de residencia en el acceso a la salud.

Hirmas Adauy et al. (2013) mencionan que las barreras mas frecuentes de cara al acceso
a la salud son el costo de medicamentos, las consultas y examenes médicos; el temor o
verglenza al atenderse en un servicio de salud; la desconfianza en los equipos de salud y
en el tratamiento prescrito y las creencias y mitos. Como contraparte, los elementos
facilitadores identificados fueron las redes de apoyo social, el valor asignado a la atencion
de salud en la reduccién de riesgos y complicaciones, y la adaptacién de los servicios de

acuerdo a necesidades especificas de las personas usuarias.

A esta clasificacion pueden agregarse aspectos socioculturales tales como la falta de
autonomia para la toma de decisiones, la violencia intrafamiliar, los roles de género, las

brechas generacionales y el nivel educativo (Nigenda et al., 2009).

SOBRE EL CUIDADO

El interés por la organizacién social de los cuidados surge en el &mbito académico y poco
a poco ha ido ganado espacio en la agenda politica (Findling y Lépez, 2015; Batthyany,
2020). La provision de cuidados se organiza en una figura con forma de diamante que
ubica en cada vértice al Estado, al mercado, a las Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSC) y a las familias (Razavi, 2007). La estratificacion en el acceso a los servicios y las
prestaciones de cuidados refuerza la desigualdad social. Se denomina crisis de los
cuidados a un proceso de cambio social amplio que revela la incapacidad social y politica
de garantizar el bienestar para amplios sectores de la poblacion y habilita la discusion sobre

el trabajo de cuidar (Acosta Gonzalez, Picasso Risso y Perrotta Gonzalez, 2020).
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El cuidado y quien lo proporciona (para si 0 para otros), remite a una cuestion de ejercicio
de derechos o de disminucion de desigualdades como condicion de una politica publica
(Pautassi, 2007). La perspectiva de derechos implica una critica al asistencialismo en
relacion con la capacidad de accion de las mujeres, asi como la autonomia y la
autodeterminacion de las personas que reciben cuidados y de quienes cuidan (CEPAL,
2013).

La gestién de la provision del cuidado requiere organizar bienes, recursos, servicios y
actividades que hagan viable la alimentacion, la salud y la estimulacién de procesos
cognitivos y sociales de las personas que requieren asistencia, tareas que incluyen
simultaneidad de roles y responsabilidades en espacios y ciclos dificiles de traducir en
tiempo, intensidad o esfuerzo (Findling y Lopez, 2015).

Cada modelo de Estado de Bienestar se asienta en un modo o sistema determinado de
organizacion y reparto del cuidado y, segun cual sea la consideracién y tratamiento que se
dé a los cuidados, tendra unas consecuencias para mujeres y hombres y sobre el reparto
de responsabilidades de cuidados (Fraser, 2008).

Compartimos la idea de que cuidar es una forma de trabajo, un trabajo relacional, una
forma dura de trabajo (Martin Palomo, 2016). Como muchas de las actividades que realizan
las mujeres, se trata de tareas invisibilizadas, en ocasiones por quienes las realizan y por
guienes se benefician de ellas; realizadas puertas adentro, en el ambito privado, que se
resuelve de forma artesanal (Borgeaud Garciandia, 2017). Que el cuidado sea un trabajo
feminizado, permite su naturalizacion como responsabilidad de las mujeres, justificado en

relaciones afectivas: “hecho con amor”.

SOBRE LA DEPENDENCIA Y LA AUTONOMIA

La relacién entre vejez y dependencia no es lineal. Sin embargo, el paso del tiempo puede
llegar a imprimir en las personas cierta vulnerabilidad que las coloque en situacién de
dependencia. Las situaciones que crean dependencia afectan a la consecucion de las

actividades de la vida diaria (Martin Palomo, 2016)

Asi, el envejecimiento, pero también las enfermedades croénicas, las alteraciones
congénitas, la siniestralidad y otras situaciones de indole social (privilegios) contribuyen a
gue se den situaciones de dependencia, discapacidad o limitacion funcional. El cuidado
integral supone garantizar atencion en salud, apoyos técnicos y afectivos para el

desenvolvimiento de la vida cotidiana de las personas en situacion de dependencia,
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teniendo en cuenta las practicas y tareas de asistencia, para quienes se ocupan de su
cuidado.

Feder Kittay (2011) problematiza la conexion entre la independencia, entendida como
sinénimo de vida digna, y la dependencia, en tanto denigracion de la persona. Sugiere que
los seres humanos estan sujetos a diferentes periodos de dependencia a lo largo de su
vida de acuerdo a condiciones de salud y funcionamiento, por lo que requerir la asistencia
de un cuidador no deberia ser situacion excepcional o extraordinaria. Debido a que la
dependencia es una “posibilidad que es inherente al ser humano” (p. 54), la sociedad
deberia entender que se trata de un hecho inevitable, tanto para quienes son cuidados

como para quienes cuidan.

ASPECTOS A COMPARAR
La atencién de las personas en situacion de dependencia y la promocién de su autonomia
personal para desarrollar las actividades de la vida diaria constituyen los principales retos

de la politica social de los paises desarrollados.

A continuacion se delinean las caracteristicas del sistema espafiol y sus logicas de
aplicacion, los alcances de su proteccién en los diferentes ambitos regionales y locales. En
Argentina se describen algunas acciones sobre cuidados para personas mayores previas
a la presentacion del proyecto Cuidar en Igualdad: Sistema Integral de Politicas de
Cuidados de Argentina (SINCA) y se detallan los contenidos de dicha ley relacionados con
una politica integral de cuidados y sus definiciones, haciendo hincapié en las acciones para
personas mayores de 60 afios y mas. Ademas se comparan dimensiones relativas a ambas

leyes.

DIFERENCIAS Y SEMEJANZAS

De la comparacion de LAPAD y del proyecto de ley SINCA, un primer aspecto a resaltar
es que en Argentina predomina un enfoque de estrategias focalizadas (para las personas
mas vulnerables en general), mediante programas puntuales. Lo que intenta este proyecto
de ley es subsanar la ausencia de una politica integral de cuidados. En el caso espafiol, se
observa un enfoque centrado en la respuesta a las situaciones de dependencia como un

asunto de intervencién publica que tiende a la instrumentacion de politicas universales.

Mas all4 de estas diferencias, encontramos en comdn que tanto en Argentina como en
Espafa los vinculos familiares cumplen un papel preponderante en el cuidado de las

personas mayores y son las mujeres de las familias las que constituyen los marcos
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relevantes de la ayuda social. Este régimen de cuidados denominado familismo puede ser
definido como un tipo de ayuda intergeneracional basado en el trabajo de las mujeres que
esta a punto de convertirse en un modelo inviable debido a los cambios sociodemograficos
relativos a la segunda transicion demografica (Bonvalet, 2016). Se trata de un patron de
cuidados de otro momento histérico, con familias numerosas y mujeres mas dispuestas a
asumir tareas de cuidado (Lehner, 2009). Actualmente, la mayor participacion femenina en
el mercado de trabajo y los procesos de modernizacién han favorecido la
“destradicionalizacion” de la vida familiar (Aguirre, 2008; Martin Palomo, 2009). El actual
modelo de provisiéon de bienestar se sustenta en la premisa de que las familias —o las
mujeres— nunca fallan (Esping Andersen en Flaquer, 2000), lo que acarrea consecuencias

para la vida cotidiana de las mujeres que asumen esa responsabilidad.

En lo que respecta a los antecedentes sobre politicas de cuidados, en Argentina es posible
identificar algunas iniciativas desde el afio 1997 cuando desde el Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacién se crea el Programa de Formacion de Cuidadores Domiciliarios. Este
programa era similar al que se implement6 un afio antes en el Ministerio de Desarrollo
Social de la Ciudad de Buenos Aires. Su objetivo es capacitar a cuidadores para la
asistencia de personas dependientes, a través de convenios con Organizaciones de la
Sociedad Civil y organismos estatales y educativos para la realizacién de los cursos previa

capacitacion de los coordinadores locales.

A partir de 2003, se incentiva la formacién de cuidadores domiciliarios desde el Ministerio
de Desarrollo Social y se inicia el Programa Federal de Adultos Mayores. La formacion de
cuidadores crece significativamente pero alin muestra ciertas debilidades relacionadas a

la escasa relacion entre la oferta y la demanda.

En marzo de 2007, el Ministerio de Salud de la Nacién, pone en marcha el Programa
Nacional de Envejecimiento Activo y Salud para los Adultos Mayores, con el objetivo de
desarrollar la promocion de la salud y la atencién primaria de la salud para las personas

mayores.

En 2015 tiene lugar la Convencién Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores, ratificada por Argentina en ese mismo afio, en la que
Se propone promover, proteger y asegurar el reconocimiento de la igualdad de los derechos
y las libertades para las personas mayores, entendiendo a este grupo en igualdad de
condiciones que el resto de los ciudadanos. A nivel provincial y local se crearon ciertos

programas pero su alcance es puntual y poco difundido.
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A partir del afio 2016 el Programa de Cuidadores Domiciliarios funcioné con ciertas
falencias por deficiencias presupuestarias; sin embargo, se ha avanzado en organizar un
Registro Nacional de Cuidadores Domiciliarios ya capacitados que contiene un padrén de
las personas ya formadas.

Durante el Aislamiento Social y Preventivo Obligatorio (ASPO) se incentivé la capacitacion
de Cuidadores Domiciliarios de modo virtual sin poder efectivizar las practicas que conlleva
la curricula del curso. La brecha entre oferta y demanda aun persiste, ya que es complejo
el mecanismo de busqueda para aquellos que requieren cuidadores/as. Tampoco estan
suficientemente reglamentadas las condiciones laborales de los/as cuidadores/as.

Més recientemente, en el afio 2020, se cred el Ministerio de las Mujeres, Géneros y
Diversidad que en su interior alberga a la Direccién Nacional de Politicas de Cuidados.
Desde esta reparticion se han llevado a cabo algunas acciones como la confeccion de un
Mapa Federal de los Cuidados y en 2022 se redacta el Proyecto de ley Cuidar en Igualdad.
Para su formulacién, previamente se realizaron 20 parlamentos territoriales de cuidado en
15 provincias y 7 instancias consultivas con mas de 200 organizaciones sociales. La
propuesta del Congreso enriquecera lo trabajado de cara al tratamiento en el recinto.
Asimismo, en la Secretaria de Economia Popular del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion funciona la Direccion Nacional de Cuidados Integrales que procura mejorar la

insercion laboral de las y los cuidadores.

Espafa, por su parte, presenta iniciativas en el marco de las regulaciones definidas por la
Union Europea en 2002 que establecié los criterios comunes para las politicas de
dependencia: universalidad, alta calidad y sostenibilidad de los sistemas. Asi, en 2003 se
solicita una pronta regulacion de la situacién de cobertura y las posibles alternativas para
su proteccién. Finalmente, en diciembre de 2006 se aprueba la ley de Promocién de la
Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de Dependencia (LAPAD) que
da lugar a la creacion del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD),
con la participacion de todas las Administraciones Publicas. La ley espafiola reconoce la

atencion y el cuidado como un derecho universal y subjetivo de las personas.

Las politicas de cuidados surgen en Espafia a través del desarrollo de las investigaciones
a modo diagnéstico para disefiar la puesta en marcha de la ley. Esta estrategia estuvo
inicialmente més centrada en dar respuesta a las necesidades de cuidado que en
incorporar una perspectiva de género. En ese sentido se realizaron varias investigaciones

gue profundizan en el vinculo entre los fendbmenos demogréficos, politicos, sociales y
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econdmicos mas relevantes sobre los que han actuado las politicas publicas desde el
comienzo del siglo XXI: el envejecimiento de la poblacion, los procesos migratorios, y la

incorporacion de las mujeres al mercado laboral.

Cuando se aprueba la LAPAD se genera un debate paralelo desde los movimientos
sociales, especialmente desde los feminismos en relacién con la posibilidad de organizar
una huelga de cuidados (Precarias a la Deriva, 2004), y sobre la “crisis de los cuidados”
(Perez Orozco, 2006; Vega, 2009). La aplicacion de la LAPAD fue un disparador de la
politica de cuidados y se constituyd como la génesis de un modelo de organizacion social
del cuidado. No obstante, tanto el impacto de la crisis econdémica, desencadenada a partir
del afio 2007, como la implantacion de la LAPAD en el contexto de dicha crisis, han puesto
en cuestion uno de los pilares que sustentaban la ley en su origen, esto es, la nocion de
universalidad (Zambrano Alvarez et al., 2015). El siguiente gréafico resume la cronologia de

las politicas de cuidados de ambos paises.

Gréfico 3. Cronologia

N

4 ) /~ UNION EUROPEA ESTABLECE )\
FORMACION DE CUIDADORES/AS CRITERIOS PARA POLITICAS DE
DOMICILIARIOS (MINISTERIO DE DEPENDENCIA: UNIVERSALIDAD,
DESARROLLO SOCIAL) ALTA CALIDAD Y SOSTENIBILIDAD DE
\_ 4 R \_ LOS SISTEMAS. )
4 N\
DIRECCION NACIONAL DE POLiTICAs\ 4 ESPANA SOLICITA UNA PRONTA
() DE CUIDADOS DEL MINISTERIO DE AR G REGULACION DE LA SITUACION ACTUAL
LAS MUJERES, GENEROS Y DE COBERTURAY LAS POSIBLES
DIVERSIDAD ALTERNATIVAS PARA SU PROTECCION".
\ 4 - A
4 ) e i LEY DE PROMOCION DE LA )
MAPA FEDERAL DE LOS ES PANA AUTONOMIA PERSONAL Y ATENCION
CUIDADOS A LAS PERSONAS EN SITUACION DE
\ 4
/ DIRECCION NACIONAL DE CUIDADOS\ /SlSTEMA PARA LA AUTONOMIA Y ATENCION A LA \
INTEGRALES (SECRETARIA DE DEPENDENCIA (SAAD), CON LA PARTICIPACION DE
TODAS LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.
’. ECONOMIA POPULAR MINISTERIO DE LA LEY ESPANOLA RECONOCE LA ATENCION Y EL
DESARROLLO SOCIAL) PARA MEJORAR CUIDADO COMO UN UN DERECHO UNIVERSAL Y
\ LA INSERCION DE CUIDADORES/AS ) “ SUBJETIVO )

Fuente: elaboracion propia a partir de revision de documentos

Al comparar las caracteristicas de la ley de Espafia y el Proyecto SINCA de Argentina,
encontramos mas diferencias que similitudes. Un aspecto diferenciador refiere al sujeto al
gue se dirige cada legislacion. En el caso argentino el Proyecto alude principalmente a las

personas de acuerdo con el momento del ciclo vital. Se refiere por ejemplo a nifios y
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adolescentes, con énfasis en los cuidados de la nifiez en menores de 5 afios. También
contempla a las personas mayores de 60 afios, las personas con discapacidad y las
personas que cuidan. En cambio, la LAPAD espafiola tiene en cuenta la percepcion de
dependencia de las personas, a la vez que pone énfasis en los sujetos mayores de 65
afos, con intencién de dar respuestas al acelerado proceso de envejecimiento que

atraviesa su poblacion.

Tal como se indico en la introduccion, desde los afios “60, se observan modificaciones en
las dindmicas demogréficas de Argentina y Espafia que afectan el crecimiento y la
estructura etaria de sus poblaciones. Con ritmos e intensidades diferentes, es notable la
convergencia en el rumbo de estos cambios. El descenso de los niveles de mortalidad
propicid el aumento de la esperanza de vida al nacer. La caida de la fecundidad ha
provocado el aumento de la proporcion de personas mayores de 60 afos,
fundamentalmente en Espafia que presenta las tasas de fecundidad mas bajas del planeta.
Asimismo, desde los afios 1980 en Espafia y 2000 en Argentina se detecta el fenbmeno
del envejecimiento dentro del envejecimiento que resulta del aumento del porcentaje de

personas de 80 afios y mas (Acosta et al., 2021).

El proyecto de ley de Argentina dedica varios incisos a nuevas licencias para personas
gestantes y adoptantes, en un énfasis en reconocer la importancia del tiempo y el dinero
para cuidar, sin omitir la necesidad de promover la ampliacion de la oferta de servicios e
infraestructura de los cuidados (Ellingstaeter, 1999 en Pautassi, 2007). Define los cuidados
como el conjunto de tareas, actividades y apoyos indispensables para la satisfaccion de
necesidades integrales de subsistencia y reproduccion a lo largo de su vida. Hace hincapié
en la condicién econdémica desfavorecida y en las minorias étnicas, mujeres y colectivos

de la diversidad sexual o de género.

La ley espafola, si bien establece una serie de prestaciones de cuidados de caracter
publico, dadas las restricciones presupuestarias, tiene un co-pago para el acceso a los

servicios pese a la colaboracion de los servicios sociales y sanitarios.

Un aspecto destacable es que prioriza generalmente, la permanencia de las personas en
situacion de dependencia en el entorno de su vida, es decir en sus hogares y muchas veces
asistidos por familiares. Finalmente, deriva la integracion de las prestaciones de la ley en

las redes de servicios sociales de las comunidades autbnomas.
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Los posibles beneficiarios de los servicios de la LAPAD son las personas de 65 y mas afios
y los ciudadanos en situacion de dependencia que tengan al menos 5 afios de residencia

en el territorio espafiol, menores y espafoles residentes en el extranjero.

La ley establece grados y niveles de dependencia y al mismo tiempo tiene en cuenta la
capacidad economica del solicitante. En los ultimos afios se han realizado revisiones de
grado de dependencia y con requisitos mas exigentes para recibir prestaciones (Cuadro N°
1).

Cuadro N° 1. Algunos ejes comparativos entre el proyecto de ley de Argentinay la LAPAD

de Espafa

SINCA LAPAD

Poblacién Objetivo

Nifios y adolescentes, (sobre todo menores | Personas mayores de 65 afios.
de 5 afios), mayores de 60, personas con | Personas con dependencia

discapacidad y personas que cuidan.

Cuidados

Conjunto de tareas, actividades y apoyos | Se prioriza en lo posible, la permanencia de
indispensables para la satisfaccion de las personas en situacion de dependencia
necesidades integrales de subsistenciay |en el entorno de su vida a través de

reproduccion a lo largo de su vida. cuidadores/as formados.

Promueve la ampliacion de la oferta de Integracion de las prestaciones de la ley en
servicios e infraestructura de los cuidados. |las redes de servicios sociales de las

comunidades autbnomas.

Fuente: Elaboracién propia en base a documentacion oficial.

Al comparar los sujetos de estas politicas, puede plantearse que el SINCA es mas
abarcativo, mientras que la LAPAD esta especialmente disefiada para las personas
mayores y con dependencia. En el proyecto SINCA se contemplan definiciones esenciales

sobre el tema de cuidados, sobre la perspectiva de género y las condiciones de

17
Lehner, Cirino, Martin Palomo, Findling y Venturiello. Ciudadanias No 13, jul - dic. 2023



CIUDADANiAS UNTREF UNIVERSIDAD NACIONAL

DE TRES DE FEBRERO

REVISTA DE POLITICAS SOCIALES URBANAS

vulnerabilidad. La LAPAD prioriza la permanencia de las personas mayores en sus hogares
y existe una estrecha colaboracion entre los servicios sociales y los efectores de salud.

En Espafa, el nivel de proteccién puede ser estatal (determina un nivel de proteccién
minima a cargo del Estado), autonémico o mixto. En este Ultimo caso, existe un Consejo
Territorial del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia pero no es muy
utilizado (Zambrano et al, 2015).

La LAPAD establece prestaciones en servicios (que son parte de una red publica y privada)
y en dinero. Los servicios que ofrece son: 1. Prevencion, 2. Teleasistencia, 3. Servicios de
Ayuda a Domicilio (SAD), 4. Centro de Dia y de Noche y 5. Atencién Residencial. Respecto
de la prestacion econdmica, ésta puede ser: 1. Vinculada al Servicio, 2. De Asistencia
Personal 3. Cuidados en el entorno familiar. De no ser posible la atencion mediante alguno
de los servicios del Catalogo (Teleasistencia, Ayuda a Domicilio, Centro de Dia y Noche,
Atencion Residencial), se incorpora la prestacion econémica para cuidadores que no
siempre es aceptada (Ver Grafico N° 2).

Grafico N° 4. Red de servicios y prestaciones econdmicas de LAPAD

Teleasistencia Vinculada al Servicio

Servicio
de Ayuda
a Domicilio

(SAD) PREST!\CION
ECONOMICA

Prevencion

Cuidados 3
en el entorno
Atencion familia

Residencial Centro de Dia

y de Noche De Asistencia

Personal

Fuente: Elaboracién propia en base a documentacion oficial.
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Grafico N°5. Propuesta de servicios Proyecto de ley Cuidar en Igualdad
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Fuente: elaboracion propia en base al proyecto de ley.
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En relacién con la formacién de cuidadores el proyecto de ley SINCA contiene mas

precisiones que las que enumera la LAPAD. Es importante sefialar que la ley reconoce

algunos déficits actuales en relacién con el ejercicio de los cuidadores domiciliarios en

Argentina y que deberian mejorarse para tener en cuenta los derechos de los trabajadores.

Ademas, incorpora la propuesta de creacién de una red nacional de cuidadores y un

registro de espacios comunitarios de registro. En la LAPAD estos temas ya estan

contemplados y soélo contiene algunas sugerencias para la incorporacion de nuevas

instituciones y de la formacion futura (Cuadro N° 2).
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Cuadro N° 2. Comparacién sobre la formacién de cuidadores entre SINCA y LAPAD

Formaciéon de cuidadores

SINCA

LAPAD

Personas que realizan trabajos de
cuidados de forma remunerada y no
remunerada.

Formacion integral de cuidadores, trabajo
en el &mbito publico y/o privado, familiar
y/o comunitario.

Derecho a reconocimiento del tiempo de

Busca promover la profesionalidad, la
calidad del empleo y potenciar la formacion
en las instituciones o entidades que
aspiren a gestionar prestaciones o
servicios del sistema.

Ausencia de dimensiones relativas a la

interseccionalidad.

dedicacion para los cuidados.

Acciones de compensacion y
reconocimiento del trabajo del cuidado no
remunerado desde el Estado a través de
politicas publicas.

Se busca favorecer la conciliacion familiar.

Fuente: Elaboracién propia en base a documentacion oficial.

CONCLUSIONES

En este trabajo se buscd comparar una politica ya arraigada en Espafa que se centra en
las personas mayores y con dependencia con un proyecto de ley en Argentina que
pretende dar inicio a una politica integral de cuidados. Si bien se observan dificultades para
su tratamiento en el Congreso de la Nacion supone un avance significativo que ubica los

cuidados en la agenda politica del pais.

Al comparar las experiencias del proyecto SINCA y de la LAPAD, puede aventurarse que
ambos paises encuentran dificultades para avanzar en las politicas integrales de cuidados
debido a varios aspectos: a) las tensiones que generan las politicas de ajuste que vulneran
los derechos de las personas mayores, b) las formas de gobierno que dificultan pensar
acciones integrales a nivel nacional, c) las inequidades sociales referidas al género y, d) la
responsabilizacion de los cuidados familiares como parte de una estructura cultural

compleja.
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El desafio es ineludible para que en estos paises, las familias y, en especial, las mujeres,
no sean las exclusivas proveedoras de proteccion y que el cuidado deje de ser un tema
privado, domeéstico e intimo, lo que impide el reconocimiento de los derechos tanto de las

personas mayores como de las que cuidan.

En Espafia, la diversidad interna es enorme, y las politicas de cuidado efectivamente
aplicadas no dependen tanto de la estrategia estatal o de los modelos de gestidn regionales
(autonoémicos), ni de los grupos politicos que lo gobiernan, sino que se relaciona con la
combinacion de estas dos modalidades de gestion con las culturas y formas de gobierno
locales (Martinez Bujan, 2014). Por todo ello no es posible hablar de un régimen de cuidado
espafiol ni siquiera de diferentes modelos autonémicos. Andalucia sin ir mas lejos, la
Comunidad Autbnoma més grande y poblada de Espafia, presenta una enorme diversidad
interna en este sentido (Zambrano Alvarez et al., 2015).

Ademas de la diversidad interna, de un modelo descentralizado de aplicacién de politicas
sociales -ergo de las politicas de cuidado-, los ajustes realizados en el marco de la crisis
econdmica han situado al sistema de provisiéon de cuidado que empezaba a construirse, el
Sistema Nacional de Autonomia y de Atencion a la Dependencia (SAAD), en una
encrucijada en cuanto a sus posibilidades de desarrollo. Tal como opera el SAAD, se aleja
del ideal de universalidad que proclamaba la LAPAD, ya que para que se genere el derecho
a la prestacion, previamente la persona tiene que ser clasificada como “dependiente”; y se
reconocen tres grados de dependencia segun la gravedad de la situacién del mayor, es
decir, segun su capacidad de desempefar por si mismo ciertas actividades de la vida
cotidiana. Grados cuyo contenido se ha revisado y es mucho mas estricto con la aplicacion
de medidas de ajuste estructural para hacer frente a la crisis econdémica. Esta pendiente
resolver como incorporar en una légica de derechos la complejidad del cuidado, es decir,
vincular los cuidados a un principio inherente a la igualdad de trato, de oportunidades y de

trayectoria.

En Argentina, a pesar de los avances que se han generado con la discusion en torno al
proyecto de ley, existen una serie de interrogantes que no han podido ser resueltos aun.
Por un lado, si la propuesta se plantea como una politica de cuidados a nivel integral ¢ por

gué existe una referencia escasa con respecto a los cuidados en las personas mayores?

Tampoco termina de explicarse cdmo se realizaran efectivamente las discusiones a lo largo
de todo el pais, considerando su extension pero también las diversidades provinciales y

municipales en el tratamiento de las politicas de cuidados.
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A diferencia del caso espafiol que reconoce las modificaciones demograficas en las
poblaciones de mayor edad, no se observa en la propuesta argentina algo similar. Es un
gran avance discutir las licencias y la atencion a las infancias, no obstante, la repercusion
no es igual en el momento de problematizar las necesidades de las personas mayores en
su diversidad. El cuidado no puede observarse como una situacion excepcional, sino como
un hecho cotidiano mas en las personas con una dependencia mayor. En este sentido,
tampoco se hace explicito en la ley el cuidado a personas con alguna discapacidad. Las
necesidades que vienen a ser cubiertas por una politica publica tienen como desafio un
reconocimiento cuantitativo y cualitativo, en ninguno de los dos casos se abre una

discusién sobre la discapacidad.

Por otro lado, desde la academia existen multiples trabajos que han problematizado la
relacion autonomia-dependencia-interdependencia en los diversos grupos sociales. Todo
esto con relacion a las barreras sociales que existen para personas con capacidades que
difieren de la figura del adulto trabajador en nuestras sociedades -capitalistas
postindustriales. Estas barreras tampoco son discutidas, es necesario que se abra un

espacio en el que se instalen debates sobre las ciudades cuidadoras/cuidadas.

Por ultimo, un aspecto a considerar, desde el punto de vista demogréfico, es si la sociedad
argentina ha tomado conciencia del proceso de envejecimiento poblacional y los desafios
que éste supone, dado que el proyecto de ley de Cuidar en Igualdad adolece de contenidos
dedicados a la poblacién mayor. La sociedad espafiola ha tomado nota del envejecimiento

y los desafios que supone solventar los cuidados de ese grupo poblacional.
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