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Prol0go

urante la primera década de este siglo,

Ameérica Latina atravesd un periodo

de crecimiento sostenido acompana-

do por una reduccion de la desigual-
dad en el ingreso. Sin embargo, en un contexto
de crecimiento mas lento a nivel internacional
y debilidad en los precios de los commodiities,
el crecimiento regional se ha desacelerado
considerablemente. Salvo un largo y sosteni-
do rebote en los precios de los commodities,
el crecimiento regional va a depender mas de
factores internos: una acumulacién de capi-
tal mas rapida, mayor participacion laboral y
mayor productividad. Adicionalmente, conti-
nuar reduciendo la desigualdad puede ser mas
dificil de lograr dado que el bono salarial ha
decaido ya de forma significativa, y hay poco
espacio fiscal para acoger mayor gasto social.

Fomentar el crecimiento inclusivo en la re-
gién en este entorno complejo es en efecto
un desafio significativo, y viene a enfatizar la
importancia de identificar dreas especificas en
las que los responsables de la politica publica
pueden actuar para mejorar, de forma simulta-
nea, eficiencia y equidad. Este libro trata justa-
mente sobre una de esas politicas: el potencial
de incrementar el crecimiento y la inclusidon
social a través de una mayor participacion la-
boral femenina. El libro explora la efectividad
de la provisiéon de servicios de cuidado infantil
como herramienta para eliminar las restriccio-
nes que enfrentan las mujeres para contribuir
de manera mas activa a la generacion de in-
gresos en sus hogares.

La literatura ha documentado mejoras educa-
tivas para la poblacién en edad de trabajar en
América Latina y el cierre de brechas de gé-
nero tanto en términos de asistencia escolar
como de logros educativos. Sin embargo, los
recursos invertidos en mejorar la educacién de
las mujeres no han tenido todos los retornos
sociales que cabria esperar debido a las ba-
jas tasas de participacion laboral. Aproxima-
damente la mitad de las mujeres que podrian
participar en el mercado laboral en la regidon
no lo hacen. Este libro comienza afirmando
que la sociedad y los responsables de politi-
ca publica tienen razones de peso para pre-
ocuparse por estos resultados, presentando
los estimados de los costos econdmicos de
mantener tan bajos niveles de participacion.
El libro analiza las restricciones que enfrentan
las mujeres para participar de forma mas acti-
va en el mercado laboral, y explora el impacto
del cuidado infantil como herramienta efectiva
para abrir oportunidades econémicas a las mu-
jeres latinoamericanas. Al revisar los factores
asociados al uso de los programas existentes,
y examinando las caracteristicas de un vasto
numero de programas de cuidado infantil en la
region -frecuentemente incoherentes y care-
ciendo de una perspectiva integrada-, las au-
toras presentan un argumento convincente en
favor del uso de guarderias como herramienta
para fomentar la participacion.

Mejores servicios de cuidado infantil pueden
facilitar una mayor participacion laboral fe-
menina, pero si son de baja calidad pueden



potencialmente trabajar en contra de otro ob-
jetivo de politica igualmente importante: ase-
gurar que durante los primeros afos los niRos
y nifas reciben la atencidn y el cuidado ade-
cuados para estimular su desarrollo temprano.
El andlisis en este libro reconoce este tema, y
argumenta por una atenciéon de calidad como
salida a este potencial conflicto. El proceso de
mejorar la participacion laboral femenina y es-
timular el crecimiento necesita ser acompafia-
do de inversiéon en mas recursos, presupuesta-
rios y politicos, para ir mejorando los servicios
de cuidado infantil en el tiempo.

Este libro serd una referencia importante para
cualquiera que esté interesado en cémo la re-
gion puede aumentar el crecimiento de una
manera que sea consistente con la equidad vy
el avance social. Se afnade asi a los esfuerzos
que el Banco Interamericano de Desarrollo ha
venido haciendo para proveer un cuidadoso
analisis y la evidencia empirica que apoyen un
debate informado con los responsables de po-
liticas publicas y otros actores interesados en
hacer que la regidon latinoamericana sea un lu-
gar mejor para todos.

Santiago Levy
Vicepresidente de Sectores y Conocimiento
Banco Interamericano de Desarrollo
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Introduccion

n décadas recientes, los paises en Amé-

rica Latina y el Caribe (ALC) han inver-

tido una cantidad sustanciosa de recur-

sos en la educacién de las nifas.! Como
resultado, la brecha de género en la matricula
para la escuela primaria ha desaparecido y en
la escuela secundaria ha disminuido significa-
tivamente. Las mejoras en materia de logros
académicos arrojan resultados aln mas promi-
nentes: desde mediados de la década de 1960,
la brecha de género se revirtid y actualmen-
te, en muchos paises, hay mas nifas que nifos
completando los distintos niveles educativos
(Nopo, 2012). Para poder capitalizar los bene-
ficios de este enorme esfuerzo, la regidn nece-
sita ir mas alla: los gobiernos tienen que lograr
qgue ingresen mas graduadas en la fuerza labo-
ral para poder sacar el maximo rendimiento a
esta inversion.

Actualmente, en ALC hay casi 46 millones de
mujeres de 25 afos de edad o mas con algun
nivel de estudios terminado pero que estan
fuera del mercado laboral. Existen poderosas
razones econdémicas para promover la partici-
pacidn femenina en el trabajo asalariado: la re-
gion se encuentra en una situacion subodptima

1 Por ejemplo, los gobiernos han invertido en transferen-
cias condicionales diferenciales, que en algunos casos han llegado
a ser un 40% superior para las nifias en comparacion con los
varones en edad escolar. Varios paises de la region han implemen-
tado programas para reducir las tasas de deserciéon temprana en
la educacion media en caso de embarazo adolescente.

en cuanto al uso que esta haciendo de su capi-
tal humano, y este deberia ser un componente
clave de cualquier agenda de productividad
y crecimiento. El desarrollo y apalancamiento
de las habilidades profesionales femeninas son
cruciales para el desempeio econdémico, espe-
cialmente en una regién donde una de cada
dos mujeres estd fuera del mercado laboral, vy
la brecha entre la participacién de ambos gé-
neros es superior a los 30 puntos porcentua-
les, una de las mas grandes del mundo (WDI,
2012). La evidencia sugiere que hay una pérdi-
da significativa de productividad vy, por ende,
una disminucion del producto interno bruto
(PIB) per capita, debido a las bajas tasas de
participacion femenina en el mercado de tra-
bajo. Estimaciones regionales indican que esta
variacion negativa se ubica en un rango del
3,4% del PIB, en el caso de México, hasta el 17%
del PIB para Honduras.? Estimaciones del mis-
mo tipo para paises de la Organizaciéon para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos

2 La estimacion representa, ceteris paribus, lo que crece-
rian los pafses si todas las mujeres de 25 aflos 0 mas que hayan
culminado con éxito algun nivel educativo se unieran a la fuerza
laboral, manteniendo los salarios actuales. Aguirre et al. (2012)
estiman que elevar el nivel de la oferta de mano de obra femenina
y llevarlo a los niveles masculinos especificos por pais produciria
un crecimiento bruto del PIB del 19% en Argentina y del 15% en
Brasil (véase el capitulo 1). Véanse las estimaciones de pérdidas
globales y regionales del PIB en McKinsey (2015).




(OCDE) incluyen un 5% para Estados Unidos vy
un 9% para Japdn (FMI, 2013).

Existe un rango muy amplio de programas y
politicas de intervencién gue pueden generar
impactos en los resultados laborales: educa-
cion, microfinanzas, programas de emprendi-
miento y liderazgo, beneficios laborales y fis-
cales, o incentivos para la creacién de empleo
(Gomby et al.,, 1996; Razavi, 2007; Todd, 2012;
Williams, 2010). Sin embargo, para identificar
las politicas clave hay que poder reconocer el
conjunto de restricciones mas importantes.

El analisis de trayectorias educativas y labo-
rales recolectadas a través de encuestas de
hogares brinda evidencia particularmente in-
teresante invertir: en la educacion de las nifas
tiene sus frutos, ya que las beneficiarias de
esta inversion estan mas activas en el mercado
laboral (el 70% de las mujeres con estudios ter-
ciarios estan activas versus el 40% de las que
solo han terminado la primaria). Sin embargo,
el acceso a la educaciéon no es suficiente. El
componente sectorial (o la concentracion de
mujeres en sectores de baja productividad)
también afecta los indices de empleabilidad y
salarios, lo que crea desigualdades importan-
tes entre hombres y mujeres. Pero una vez mas
esto solo explica parte de la ecuacion de baja
participacion/bajo ingreso. Si bien la brecha de
participacion en el mercado laboral estd pre-
sente durante todo el ciclo de vida, se amplia
durante los afos fértiles. La mayor parte de la
poblacidn fuera del mercado laboral esta for-
mada por mujeres de entre 24 y 45 afos. Este
grupo, que concentra la proporcion mas gran-
de del capital humano disponible y no aprove-
chado que tienen los paises, es justamente el
que tiene la mayor parte de madres con nifos
pequeios. Los estudios que analizan este tema
coinciden de manera contundente en que uno
de los factores clave detrds de la brecha de
género en participacion y oportunidades eco-
némicas es la demanda desproporcionada del
tiempo de las mujeres por actividades de cui-
dado (FMI, 2013; OIT, 2013; Nopo, 2012; Banco
Mundial, 2012).

En este libro se sostiene que la presencia de
mas y mejores servicios de guarderia es una
opcidn fundamental de politica publica para

3 Véanse las estimaciones de pérdidas globales y regiona-
les del PIB en McKinsey (2015).

incrementar la oferta de mano de obra feme-
nina. Pero para ello los paises deben prestarles
particular atencion al diseflo y a las caracteris-
ticas de dichos servicios (Blau y Hagy, 1998;
Ribar, 1995). La hipdtesis central es que el éxito
de las politicas de cuidado infantil depende de
sus niveles de uso, y esto a su vez depende
de cémo se integren en los programas ofer-
tados los aspectos de calidad y conveniencia.
Por muy bueno que sea un programa educa-
tivo sera desperdiciado si los niflos no estdn
inscritos o no asisten a los centros porque es-
tdn muy lejos, son muy caros, o los horarios
no son compatibles con la jornada laboral de
la madre.

dComo contribuye este libro a la literatura exis-
tente? Los estudios existentes proporcionan
una descripcion bastante precisa del proble-
ma: una larga proporcién de la fuerza laboral
disponible no participa (McKinsey, 2015; Nopo,
2012; Paes de Barros et al., 2009; Pagés y Piras,
2010; Piras, 2004; Banco Mundial, 2012). Ade-
mas, ofrecen buenas indicaciones acerca de
coémo resolver el problema. Hay una extensa
evidencia, sobre todo de paises desarrollados,
gue indica que el subsidio al cuidado infantil
no parental estd intrinsecamente relacionado
con la participacion laboral femenina, dado
el conflicto que existe entre la demanda de
tiempo por trabajo y actividades de cuidado
(Del Boca, 2015; Mateo Diaz y Rodriguez-Cha-
mussy, 2013). Casi todos los estudios con
asignaciones aleatorias y cuasi-experimenta-
les muestran efectos positivos consistentes, o
bien en los margenes intensivos o extensivos
de la oferta de mano de obra femenina. Lo que
falta en la literatura, para complementar el por
quéy el qué, es la respuesta al cdmo: solo exis-
te evidencia incipiente sobre los factores que
afectan el uso de programas y la demanda de
servicios de cuidado infantil y otros arreglos
informales.

Las fuentes disponibles de informacidn siste-
matizada sobre la oferta de guarderias en la
region se concentran fundamentalmente en
aspectos relacionados con desarrollo infantil,
y suelen proveer solo una descripcion de los
componentes de los programas que han sido

4 De aqui en adelante, la expresion cuidado infantil no pa-
rental se refiere a aquellos servicios para el cuidado de nifnos que
aln no estan en edad escolar, prestados por personas distintas de

los padres.



evaluados con resultados positivos (véanse
Araujo, Lépez Boo y Puyana, 2013; Berlinski
y Schady, 2015; Evans, Myers e lIfeld, 2000;
Grun, 2008; Vargas-Barén, 2009; Vegas y San-
tibanez, 2010). Esos resultados no son necesa-
riamente representativos de la oferta de cuida-
do infantil de la regidn, pues suelen incluir un
amplio rango de intervenciones que influyen
en el desarrollo del nifio (transferencias con-
dicionales, programas de salud, programas de
cuidado infantil e intervenciones parentales).
Son raros los estudios exhaustivos que des-
criben los componentes de los programas de
cuidado infantil con un enfoque comparativo,
realizado desde la perspectiva de la oferta la-
boral femenina.

Este libro aborda justamente estos temas. Esta
estructurado en tres grandes bloques. En la
parte | se detallan las razones por las que los
paises de ALC deberian actuar relativamente
rapido, y se explica por qué la provision de ser-
vicios de cuidado infantil es la politica adecua-
da para hacerlo. En el capitulo 1 se presenta
evidencia de que el aumento de la participa-
cion femenina en la fuerza laboral (PFLF) es
fundamental para el crecimiento, la reduccién
de la pobreza y la sostenibilidad fiscal. Tasas
mas bajas de participacién femenina en el tra-
bajo remunerado, y entre los sectores mas po-
bres en particular, implican tanto pérdidas de
productividad como mayores probabilidades
de transmision intergeneracional de la pobre-
za y la desigualdad. Varias estimaciones se-
fAalan que el ingreso laboral femenino fue res-
ponsable del 28% de la importante reduccidn
en la desigualdad experimentada en la regiéon
entre los anos 2000 y 2010. Si el ingreso la-
boral femenino no hubiese cambiado en ese
periodo, ceteris paribus, la pobreza extrema
hubiese sido un 30% mayor en 2010 (Banco
Mundial, 2012). Hoy, muchos de los paises de
ALC se encuentran frente a una oportunidad
Unica para incrementar la participacion laboral
y cosechar los frutos de las inversiones reali-
zadas en educacion durante las ultimas déca-
das mediante transferencias condicionadas y
otros programas. Los resultados indican que,
para cada generacion de nifas que culmina la
primaria, la secundaria, o algun nivel superior,
hay alrededor de US$400.000 millones de la
inversion regional en educacién que no se ca-
pitalizard a través del mercado laboral. Esto
equivale al valor proyectado de los intercam-

bios comerciales entre ALC y China para 2017
(J. P. Morgan, 2013).

La existencia de servicios de cuidado infantil
no parental confiables y accesibles estd inti-
mamente relacionada con el empleo femenino
y otros resultados vinculados al mercado labo-
ral. Al mismo tiempo, cada vez mas evidencia
muestra que invertir en el desarrollo infantil
temprano (DIT) tiene un impacto significati-
vo tanto en el desarrollo cognitivo y socioe-
mocional de los nifos, como en resultados de
largo plazo.® A partir de la evidencia existente
en paises desarrollados y en desarrollo, el ca-
pitulo 2 muestra que el cuidado infantil esta
relacionado de manera positiva y consistente
con aumentos de la PFLF (Busso y Fonseca,
2015). Las excepciones a esta regla tienen que
ver con problemas de calidad y disefo de los
servicios. Los servicios de cuidado infantil son
necesarios, pero por si solos no son suficientes
para posicionar a las mujeres en el mercado la-
boral. Dada la naturaleza simultanea de las de-
cisiones de trabajar y utilizar guarderias, estas
intervenciones deben acompafar a cualquier
otra politica dirigida a mejorar la situacion de
las mujeres en el mercado laboral.

La parte Il del libro analiza la situacion actual
de la regidén, tanto en términos de participa-
cion laboral femenina como de uso y oferta de
servicios de cuidado infantil. Uno de sus ar-
gumentos principales es que la regidén no es
eficiente en la utilizacion de su capital huma-
no, ya que casi una de cada dos mujeres se
encuentra fuera de la fuerza laboral. En este
contexto, el capitulo 3 presenta una visién del
conjunto de los resultados actuales del mer-
cado laboral, que incluye discusiones sobre
la oferta de mano de obra femenina, desem-
pleo e informalidad, ganancias y segregacion
ocupacional. La participacion de las mujeres
en el mercado laboral aumentd un 35% en los
ultimos 20 afnos, aunque dicho aumento se ha
desacelerado en la Ultima década (Gasparini y
Marchionni, 2015) y los promedios ocultan una
considerable variaciéon entre los distintos pai-
ses de la regidn. Si bien los grupos en desven-

5 Véanse, por ejemplo, EACEA (2009), Engel et al. (2011),
Heckman y Masterov (2007), Magnuson y Waldfogel (2005), y
OCDE (2012). Véanse asimismo las revisiones sistematicas de
Leroy, Gadsen y Guijarro (2011) para América Latina y Zoritch et al.
(2000) para Estados Unidos. Puede consultarse también Brilli, del
Bocay Pronzato (2013).



taja estdn alcanzando lentamente la tendencia,
el nivel de participacion es superior entre las
mujeres sin hijos, y quienes participan tienen
mayores niveles de ingreso y habilidades. En
general, la brecha de participacién entre hom-
bres y mujeres en la regidn es una de las mas
grandes del mundo (solo Oriente Medio, el
norte de Africa, y el sur de Asia tienen brechas
mayores) (Banco Mundial, 2012).

El capitulo 4 explora los patrones de uso de los
servicios de cuidado infantil en la regién, anali-
zando el perfil sociodemografico de las madres
y los hogares con hijos que los utilizan. El ana-
lisis pone de manifiesto que la PFLF comienza
a decrecer al inicio de la edad reproductiva y
alcanza tasas mas altas en aquellas mujeres
con mayor nivel de ingresos y nivel educativo.
El andlisis complementa la evidencia existente
que indica que las decisiones de participar en
el mercado laboral y de usar guarderias sue-
len tomarse de manera simultdnea. Ademas, el
uso de estos servicios estd segmentado, sien-
do mayor la asistencia en el caso de familias
cuyos niveles de ingreso y educacion son ele-
vados. Actualmente, muchos paises de la re-
gion estan extendiendo la oferta de servicios
formales a nifos de entre 3 y 5 afos. En los
paises de la OCDE, aproximadamente el 80%
de los nifos en ese rango de edad esta inscrito
en programas de educacién formal, mientras
qgue en ALC solo el 43%. Las estadisticas mues-
tran que mujeres y nifos en situaciones preca-
rias —-precisamente el grupo que mas se bene-
ficiaria tanto de ingresos adicionales como de
desarrollo infantil- son quienes menos utilizan
dichos servicios.® En algunos paises de la re-
gion, la brecha de participacion para nifios de
5 afnos entre familias en los dos extremos de la
distribucion de ingreso es de casi 40 puntos
porcentuales. Para que los programas de edu-
cacion temprana desempefien un rol en nivelar
y acortar las brechas de aprendizaje, los paises
tienen que lograr atraer a los nifos de hogares
mas vulnerables a estos programas.

El capitulo 5 presenta un panorama general de
la oferta publica y privada de programas de
cuidado infantil en ALC, incluyendo considera-
ciones sobre el gasto publico de los programas
subsidiados. Se analizan los modelos existen-

6 Para diferencias en el desarrollo cognitivo segun estatus
socioecondmico, véanse Heckman (2008), Pascal y Bertram
(2013), y Schady et al. (2014).

tes de operacion y provisidon de servicios, con-
centrdndose sobre todo en las caracteristicas
que afectan las decisiones de familias trabaja-
doras de inscribir a sus nifos en programas de
cuidado infantil (por ejemplo, precio, accesibi-
lidad, distancia, horarios, modelos operativos
y requisitos de edad). La informacion presen-
tada se basa en datos recopilados a partir de
2013, directamente obtenidos a través de es-
pecialistas y directores de programas de cui-
dado infantil existentes y que reciben apoyo
publico en 21 paises de ALC.” Los resultados
indican que hay una disparidad entre la oferta
y la demanda (lo que madres y nifos de es-
Casos recursos necesitan), y que la segmenta-
cion en el uso de servicios de cuidado infantil
afecta la incidencia del gasto publico. Esto no
solo es producto del disefio de los programas,
sino también del patréon de uso que cada uno
de ellos genera. Las diferencias en uso, cuan-
do no estan distribuidas de manera uniforme
en funcién del ingreso, tienen consecuencias
imprevistas con respecto a los recursos que
deberian llegar a los hogares mas vulnerables.
La oferta de servicios de cuidado infantil esta
altamente fragmentada y los programas no es-
tdn pensados con una perspectiva del ciclo de
vida. Esto implica que los diferentes sistemas
de provisién publica que se ofrecen a las fa-
milias (licencia por maternidad, programas de
cuidado infantil con un subsidio publico y edu-
cacion obligatoria) no tienen bien aseguradas
las transiciones, lo cual plantea dificultades
que las familias deben afrontar cuando tratan
de conciliar la agenda laboral con el cuidado
infantil.

Finalmente, la parte lll del libro explora cémo
mejorar y ampliar la oferta de servicios for-
males de cuidado infantil. El capitulo 6 utiliza
comparadores internacionales, aportando in-
formacion clave a la hora de elegir y fijar me-

7 Para complementar el material presentado en este
libro, se cred una base de datos que relne los componentes del
marco legal en el cual operan los programas de desarrollo infantil
temprano vy las politicas educativas. La Working Parents and
Childcare Database incluye legislacion para paises de ALC en
materia de cuidado infantil, servicios de desarrollo infantil tempra-
no, educacion temprana, financiamiento publico de la educacion
temprana y de servicios de cuidado infantil, derechos de los nifios,
educacion familiar y apoyo en caso de licencia por maternidad-pa-
ternidad. Profesionales y especialistas de cada pais validaron los
datos, que se encuentran disponibles en: http:/www.iadb.org/en/
research-and-data/female-labor-force/list-laws,8525.html.



tas para ALC. Se comparan tanto los niveles de
participacion laboral femenina como de provi-
sion de servicios de cuidado infantil con otras
regiones del mundo, analizando cémo se fijan
estandares de cobertura, organizacion de los
programas, asignacion de recursos y disefio de
las principales caracteristicas de los servicios
en algunos paises de referencia y economias
avanzadas. Los datos indican que las econo-
mias exitosas o bien tienen una mayor oferta
de mano de obra femenina, o han puesto en
marcha mecanismos para alcanzarla. Por otra
parte, en esos paises también se registran ma-
yores niveles de uso de los servicios de cui-
dado infantil, o bien se han implementado
estrategias para incrementar su utilizacion. Al-
gunos paises han resuelto el problema de seg-
mentacion adaptando los programas para que
respondan mejor a las desigualdades socioe-
condmicas entre los hogares. Las experiencias
internacionales indican que, para resolver po-
tenciales desigualdades en el acceso, ciertos
tipos de servicios funcionan mejor que otros.
A partir de esta informacion se identifican po-
sibles lineas de accion.

El capitulo 7 propone una metodologia para
identificar qué hogares no estan usando los
servicios de cuidado infantil, y propone po-
sibles estrategias para inducir el uso utilizan-
do la experiencia chilena. Entre 2005 y 2007,
Chile experimentd una expansion masiva en la
oferta de centros de cuidado infantil, con un
incremento del 240% en los niveles de cober-
tura (Contreras et al.,, 2012; Medrano, 2009).
Durante la fase inicial de expansién, las deci-
siones con respecto a la ubicacidn de los nue-
vos centros no tomaron en cuenta factores
como el lugar de trabajo de las madres o sus
horarios laborales. El principal criterio para la
eleccion del lugar en esta etapa fue sencilla-
mente la disponibilidad del terreno para cons-
truir. La evidencia muestra que no hubo nin-
gun efecto significativo en el incremento de
la oferta de mano de obra femenina (Encina
y Martinez, 2009; Medrano, 2009), pero si in-
dica que la ubicacién y las horas de atencién
son importantes y afectan la PFLF (Contre-
ras et al., 2012). En 2014, el gobierno entran-
te emprendidé una segunda y ambiciosa ola de
ampliacion con el objetivo de proveer 4.500
nuevos centros, incorporando a unos 90.000
niRnos adicionales de hasta 2 afos de edad. Si
esta meta se materializa, la cobertura para ni-

fos en este grupo de edad se acercara a los
niveles promedio de los paises de la OCDE (al-
rededor de un 29%).

Entonces: ¢qué pueden hacer los paises en el
contexto de grandes expansiones para evitar
ineficiencias relacionadas con bajos niveles de
uso en hogares de bajos ingresos, o con altos
niveles de capacidad ociosa en los centros?
Las sugerencias son: i) recoger buenos datos
administrativos para conocer bien el stock, las
tasas de matriculaciéon y de asistencia; ii) reco-
lectar buenos datos de encuestas para enten-
der bien a la poblaciéon objetivo y las razones
subyacentes a las decisiones de las madres y
las familias; iii) adecuar las caracteristicas de
los centros de cuidado a las necesidades de
las madres trabajadoras; (iv) implementar po-
liticas que permitan llegar a aquellos hogares
gue son mas dificiles de movilizar por razones
culturales.

El capitulo 8 brinda un paguete basico de servi-
cios para ayudar a los responsables de las poli-
ticas publicas a identificar los elementos esen-
ciales de calidad y conveniencia que deberian
integrar cualquier servicio de cuidado infantil
y a pensar en términos de posibles trade-offs.
En este capitulo hay cuatro mensajes clave.
Primero, expandir la cobertura de servicios de
cuidado infantil puede mejorar la PFLF y el DIT,
solo si los paises prestan particular atencién al
disefio y a las caracteristicas de dichos servi-
cios. Segundo, las caracteristicas de los servi-
cios de cuidado infantil pueden enfatizar mas
un resultado u otro, pero en la mayor parte de
los casos los beneficios se podran catalizar en
ambos. Tercero, el costo marginal de planificar
un disefio que incluya ambas dimensiones de-
beria ser menor que la inversion en cada una
por separado. Cuarto, cuando se disefian las
politicas es importante tener en cuenta qué al-
ternativas tienen esos nifios/as objetivo y sus
familias. Las mejores opciones de politica son
aquellas que consideran simultdneamente los
trade-offs tanto en términos de participacion
laboral como de desarrollo infantil.

Finalmente, el capitulo 9 resume y sintetiza los
retos clave, y elabora un conjunto de recomen-
daciones de politica para incrementar la PFLF
en la regién a través de la oferta de servicios
de cuidado infantil. Se enfatiza también la ne-
cesidad de tener mejores datos para analizar
bien la demanda en contextos de aumento de
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la oferta, y se sugiere un modulo de preguntas
gue pueden ser incluidas en encuestas nacio-
nales de hogares (véase el anexo 9A.1).

Este libro aporta nuevos elementos al debate
sobre las alternativas de politica publica que
pueden ayudar de forma efectiva a eliminar
barreras a la participacién laboral femenina,
promover el desarrollo infantil, contribuir a la
reduccién de la desigualdad y nivelar las opor-
tunidades para las generaciones futuras. Los
paises de ALC cuentan ahora con condiciones
demograficas favorables para avanzar y empe-
zar a capitalizar los beneficios de los ambicio-
Sos programas sociales y reformas educativas
gue se iniciaron en décadas recientes para lo-
grar un crecimiento mayor y mas sostenible.



Parte |

cPor que es importante aumentar Ia
participacion laboral femenina y por
qué |os servicios de cuidado infantil
son la politica adecuada para hacerlo?




Capitulo 1

Ganancias econdmicas de los incrementos
en la participacion laboral femenina

romover la participacion econdmica de
las mujeres y reducir las diferencias de
género son metas en si mismas por-
gue todos los individuos merecen tener
las mismas oportunidades de estar econdmi-
camente activos. Pero mas allda de que es lo
justo, en los paises de América Latina y el Ca-
ribe (ALC) incorporar politicas que aumenten
la participacion femenina en la fuerza laboral
(PFFL) es crucial para cualquier agenda orien-
tada hacia la productividad y el crecimiento.

Hay tres razones por las que es importante au-
mentar la PFFL en la region:

Las ganancias econdmicas se reflejan no
solo en mejoras para las mujeres mismas y
sus familias sino también en incrementos
significativos para la economia de los pai-
ses que se evidencian en el producto inter-
no bruto (PIB).

Segundo, el ingreso laboral femenino es
un factor critico para la reduccion de la po-
breza y de la desigualdad en la region.

Disminuir las diferencias en la remunera-
cion laboral contribuiria de manera signifi-
cativa a la sostenibilidad fiscal de los siste-
mas de proteccion social.

Si ademas se considera la situacion demografi-
ca actual, es claro que la mayoria de los paises
de la regién tiene una oportunidad Unica de
rentabilizar las inversiones en educacion de las
Ultimas décadas, sacandole partido al poten-
cial de su fuerza laboral.

A partir de estimaciones aproximadas, pue-
de decirse que de una generacion de nifas
que hayan completado diferentes niveles de
educacion en la regidon, habra alrededor de
US$400.000 millones en inversiones que no
se capitalizaran a través del mercado laboral.

Crecimiento y ganancias en producti-
vidad provenientes de la PFFL

La evidencia existente en su mayoria avala la
obtencién de ganancias significativas en el
PIB per capita a medida que se reduce la bre-
cha de género en el mercado laboral (Hsieh
et al. 2013; Aguirre et al. 2012). Un informe
reciente del McKinsey Global Institute (2015)
muestra que la contribucion femenina al PIB
de la region es menor que la del promedio
mundial (37% a nivel global vs 33% a nivel
regional). De acuerdo con estas estimacio-
nes, para el 2025 se podrian agregar US$28
billones al PIB global si la participacion
femenina en la economia fuera idéntica a
la masculina, y US$12 billones en caso
de que los paises alcanzaran
en conjunto al pais con mejor
desempefio de la region.




Grafico 1.Al. Inversion total en educacidon que no se capitaliza a través de
la participacioén en la fuerza laboral, circa 2012 (en porcentaje)
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Fuentes: UIS UNESCO (2014) para
logro educativo por género y gasto
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(2014) para tasa de participacion
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educativo, y Banco Mundial (2014) a
partir de datos modelados de la OIT
para la tasa de participacion en la
fuerza laboral.




Por otra parte, Cuberes y Teignier (2016) esti-
man que las brechas de género actuales en la
participacién laboral y en la actividad empre-
sarial conducen a pérdidas de ingreso prome-
dio del 15,7% en el corto plazo y del 17,2% en
el largo plazo para toda la regiodn.

Para ilustrar el tamafo de estas pérdidas para
la regidn, se realizaron calculos de equilibrio
parcial de ganancias a partir de la incorpo-
racion al mercado laboral solo de aguellas
mujeres que han completado algun nivel de
estudios, asumiendo que el retorno actual
para cada nivel de educacién permanece
inalterado. Las ganancias de productividad
potenciales al incorporar a aquellas mujeres
qgue completan la educacién primaria, secun-
daria o terciaria y que luego no ingresan en el
mercado laboral varian desde un 3,5% del PIB
en México hasta un 10,3% en Costa Rica, y un
16,8% en Honduras (cuadro 1.1)

El ingreso laboral femenino es
clave para reducir la pobrezay la
desigualdad

Entre 2000 y 2010, el crecimiento del ingreso
femenino en ALC estuvo relacionado con una
disminucion de un 28% en la desigualdad y con

nor de cinco afnos a su cargo.

una reduccion del 30% de la pobreza extrema
(Banco Mundial, 2012). El incremento en el in-
greso laboral femenino contribuyd asi a sacar
de la pobreza extrema a alrededor de 5 millo-
nes de personas en la region.

Adicionalmente, la evidencia muestra que
puede haber diferenciales en las propensiones
a consumir y a ahorrar entre hombres y muje-
res, sugiriendo que la oferta laboral femenina
tiende a disminuir la tasa de mortalidad infan-
til, a aumentar la esperanza de vida e impulsar
efectos intergeneracionales en términos del
desarrollo y del bienestar infantil." Todos estos
efectos implican que una mayor participacion
laboral femenina genera impactos positivos en
las oportunidades que tendran las prdoximas
generaciones y puede disminuir la probabi-
lidad de transmisidn intergeneracional de la
pobreza (Morrison, Raju y Sinha, 2007). Lo an-
terior es particularmente importante para los
hogares mas vulnerables, entre los cuales una
mayor proporcién tiene al menos un niflo me-

1 Véanse, por ejemplo, Behrman y Deolalikar (1988); Behr-
man, Duryea, y Székely (1999); Blumberg (2006); Dollar y Gatti
(1999); Fernandez y Perova (2013); King y Hill (1993); Klasen vy
Lamanna (2009); Krogh et al. (2009); McGinn, Ruiz Castro y Long
Lingo (2015); Nopo (2012); Psacharopoulos (1994): Psacharopou-
los y Tzannatos (1992); Schultz (1993); Banco Mundial (2011, 2012).
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Fuentes: Datos del logro educativo de UIS UNESCO; ILOSTAT para
la tasa de participacion laboral por género y nivel de educacion;
base de datos SEDLAC del salario mensual promedio en unidad
de moneda local nominal por género e Indicadores del Desarrollo
Mundial (Banco Mundial, 2014) para PIB.

Los hallazgos de Costa y Silva (2008) sugieren
qgue promover la participacion laboral femeni-
na (en particular la de las madres) tiene el ma-
yor potencial para reducir la pobreza.

Una mayor PFFL para una mejor sos-
tenibilidad fiscal

La sostenibilidad fiscal de largo plazo depende
del empleo y de la participacion de la pobla-
cidon econdmicamente activa (PEA) en el mer-
cado laboral. Asi, los factores demograficos
desempenan un papel importante en la planifi-
caciéon y en las prioridades de cada pais.

Muchos paises de ALC se estan beneficiando
de condiciones demograficas favorables. El
numero de dependientes por persona econo-
micamente activa alcanzard minimos histéri-
cos en muchos paises durante la proxima dé-
cada, pero las proyecciones indican que luego
se incrementara por el resto de este siglo. Esto
significa que varios paises tienen ahora una
oportunidad uUnica para crecer, ahorrar y for-
talecer las finanzas publicas, si logran que mu-
chos de estos trabajadores potenciales entren
en la fuerza laboral. Una mayor PFFL y mejo-
res resultados en el mercado laboral pueden
aumentar la capacidad de los gobiernos para
consolidar los sistemas de seguridad social y
reducir potencialmente la dependencia estruc-
tural de los programas de asistencia social.

2 En ALC hay unos 30 millones de familias que estan
recibiendo algun tipo de transferencia del gobierno a través de

los programas de transferencias condicionadas, que alcanzan a
alrededor del 25% de la poblacion total (alrededor de 136 millones
de personas). Si se contemplan también las pensiones no contri-
butivas, hay otros 17 millones de personas dependientes de las
transferencias del gobierno, lo que representa a mas de un cuarto
de la poblacion anciana. Estas inversiones en promedio represen-
tan alrededor de un 0,9% del PIB regional (0,4% para las transfe-
rencias condicionadas y 0,5% para las pensiones no contributivas).



Grafico 1B.1 Mujeres de 15 a 64 anos en la fuerza laboral, en América Latina y el Caribe,
1990-2012 (en porcentaje)
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Capitulo 2

Servicios de cuidado infantil: una politica clave para la
participacion laboral femenina

a evidencia existente muestra que el ac-

ceso a servicios de cuidado infantil esta

relacionado sdlidamente con una ma-

yor participacion femenina en la fuerza
laboral (PFFL), tanto en paises desarrollados
como en paises en desarrollo. Dado que para
las mujeres las decisiones de trabajar y usar
servicios de cuidado infantil para sus hijas e
hijos se dan con frecuencia de manera simul-
tanea, satisfacer estas necesidades adecuada-
mente es una condicidén necesaria para el éxito
de cualquier politica destinada a mejorar sus
resultados en el mercado laboral.

También la evidencia indica que la inversion en
educacion infantil temprana tiene un impacto
en el desarrollo cognitivo y socioemocional de
las nifas y nifos, asi como en los resultados a
largo plazo, contribuyendo a cerrar las brechas
de aprendizaje generadas por las condiciones
socio-econdmicas del hogar. Por lo tanto, au-
mentar la provision de servicios de cuidado
infantil de calidad puede ser un instrumento
clave para estimular la productividad y el cre-
cimiento, y reducir el ciclo de transmisién in-
tergeneracional de la pobreza, ya que los mis-
mos influyen en la fuerza de trabajo presente
y futura.

Evidencia en América Latina y el Caribe

La mayor parte de la literatura especializada a
nivel internacional indica que reducciones en
los costos de los servicios de cuidado infantil
e incrementos en cobertura aumentan la PFFL.
Centrandonos en la regidn, las evaluaciones
experimentales o cuasi experimentales riguro-
sas de intervenciones de cuidado infantil que
existen indican aumentos de entre un 2% y un
22% en la probabilidad de que una madre con-
siga empleo si tiene acceso a cuidado infan-
til subvencionado. También hay evidencia de
un incremento considerable en la cantidad de
horas trabajadas por semana; por ejemplo, se
observa un aumento de 6 horas semanales en
el caso del acceso a guarderias subvenciona-
das en México, y de 7,8 horas semanales como
consecuencia de la asistencia de los niflos mas
pequefos a un preescolar publico en Argen-
tina (cuadro 2.1). Busso y Romero Fonseca
(2015) argumentan que el aumento en el uso
de servicios de cuidado infantil en América
Latina durante las ultimas décadas ha tenido
efectos a largo y corto plazo en el incremento
de la mano de obra femenina, y es probable
gue haya contribuido a una convergencia entre
grupos favorecidos y desfavorecidos.



Cuadro 2.1. Resumen de los impactos y magnitud de los efectos de politicas de cuidado infantil sobre
los resultados en la oferta laboral femenina en ALC (hallazgos de estudios experimentales y cuasi ex-
perimentales)

Intervencién/estudio/pais | Efecto

Acceso a servicios gratuitos

Paes de Barros et al. (2011), e Incremento del 9% al 17% en el empleo de las madres que no estaban tra-
Brasil bajando anteriormente.

* 16% de aumento en el ingreso del hogar.

Medrano (2009), Chile e De un 2,6% a un 10% de aumento en la PFFL, pero el efecto desaparece
. si se controlan las caracteristicas observables de la familia y el individuo.

¢ No hay efectos sobre el empleo o las horas de trabajo.

Rosero y Oosterbeek (2011), * Incremento de 22 puntos porcentuales en la probabilidad de que las ma-
Ecuador - dres trabajen.

e Incremento promedio de 7 horas por semana en las horas laborales.
» Efecto positivo pero no significativo sobre el ingreso de las madres.
e Efecto positivo y significativo sobre el ingreso del jefe de hogar.

Acceso a servicios subsidiados

Attanasio y Vera-Hernandez * Incremento del 12% al 37% en la probabilidad de tener un empleo.

(2004), Colombia « El programa aumenta unas 75 horas mensuales la cantidad de horas tra-
bajadas.
Angeles et al. (2011), * 18% de aumento en la probabilidad de obtener empleo.
Mexico » 6 horas semanales adicionales de trabajo por semana.

* Ningun efecto en la estabilidad laboral de las madres.
e Ningun efecto en el ingreso de las madres o del hogar.

* Reduccién de 7 horas semanales en el tiempo de las madres dedicado a
actividades de cuidado infantil.

Calderén (2014), México * 1,8 puntos porcentuales de aumento en la probabilidad de trabajar.
* 4,5% de aumento en el ingreso promedio de la poblacién urbana de mu-
- Jeres elegibles.
-+ No hay evidencia de un incremento en el ingreso total del hogar.

Acceso a preescolar publico

Berlinski y Galiani (2007), e Incremento promedio de 7,5 puntos porcentuales en la probabilidad de
Argentina asistencia a pre-primaria.

* Un salén de clase adicional que incluya todas las nuevas vacantes tiene un
impacto de 7 puntos porcentuales en la probabilidad de empleo materno.

Berlinski, Galiani y McEwan =+ 13 madres comienzan a trabajar por cada 100 nifos pequenos del hogar
(2011), Argentina gue comienzan preescolar.

-+ Las madres tienen una mayor probabilidad (de 19,1 puntos porcentuales)
. de trabajar mas de 20 horas semanales, y de trabajar un promedio de 7,8
horas mas por semana como consecuencia de que sus pequeios asistan a
preescolar.

* No se observan efectos cuando hay en el hogar otros nifios o nifas me-
nores de 5 anos.

Fuente: Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy (2013).



Otros efectos sobre la oferta laboral
femenina

La mayoria de los resultados empiricos mues-
tran una relacién positiva y significativa entre
cuidado infantil y PFFL. Sin embargo, existen
excepciones que estadn relacionadas con fac-
tores vinculados fundamentalmente a cambios
en el perfil de las madres al margen de partici-
par en el mercado laboral y a efectos de sus-
titucion de arreglos informales por los nuevos
servicios ofrecidos (Medrano 2009; Havnes
and Mogstad 2011; Fitzpatrick 2010).

El rol mediador de la calidad y de las
caracteristicas de los servicios

Una explicacion para la falta de efectos de la
provision de servicios de cuidado infantil so-
bre la PFFL tiene que ver con bajas tasas de
uso, provocadas en parte por la baja calidad

de los mismos, y problemas con el disefio de
incentivos de los programas, tales como in-
compatibilidades entre las caracteristicas de
los servicios y las necesidades de las madres
trabajadoras.

Hay una multiplicidad de factores detras de la
decision de inscribir a un hijo en un programa
de cuidado infantil formal y algunos se han do-
cumentado en la literatura, pero todavia hay
muy poca evidencia empirica rigurosa para
determinar cuadles son los mas criticos para las
familias.

Elementos clave en la percepcion de la calidad de los servicios

de cuidado infantil seglin madres usuarias

Una investigacion cualitativa mediante grupos focales llevada a cabo en cuatro ciu-
dades de México en 2012 revela algunos de los elementos que las madres consideran
como indicadores de buena calidad de los servicios de cuidado que usan para sus hijos:

[ [ (...) La interaccion, la confian-
za, la higiene, (..) la satis-
faccion de que tu hijo esta
feliz de estar ahi' y regresa
cada dia habiendo aprendido
algo nuevo” (De una madre /
que trabaja, Ciudad Judrez,
México).

%

[ [ No puedo quejarme porque
(mi hijo) asistio a una guar-
deria y lo cuidaban bien, se

le brindaba la atencion que
merecia, se lo alimentaba a
tiempo, y se lo entregaban a
uno cambiado, limpio, pei-
nado; quiero decir: en buena
forma” (De una madre que no

\@J trabaja, Tepic, México).
gl



Una multiplicidad de factores afecta la deman-
da de servicios de cuidado infantil:

La presencia de cuidadores alternativos
en el hogar (abuela, tias y otros adultos en
general) reduce la demanda de servicios
formales de cuidado infantil (Attanasio y
Vera-Hernandez, 2004; Connelly, DeGraff y
Levison, 1996; Deutsch, 1998; Hallman et al.,
2005).

Una mayor edad del nifo o nifla aumen-
ta la probabilidad de inscripcidon a servicios
formales de cuidado (Bernal y Fernandez,
2013; Leibowitz, Klerman y Waite 1992;
Schlosser, 2011; Urzua y Veramendi, 2011).

El mayor nivel educativo de la madre in-
crementa la probabilidad de uso de servi-
cios de cuidado infantil no parentales (Ber-
nal y Fernandez, 2013; Hallman et al., 2005;
Urzua y Veramendi, 2011).

La jefatura de hogar femenina eleva la
elegibilidad y la probabilidad de participa-
cion en programas subsidiados de cuidado
infantil (Herbst, 2008).

Un precio mas elevado reduce la deman-
da, si bien es dificil distinguir los efectos de
la calidad, y es posible que los precios al-
tos estén correlacionados con la demanda
cuando implican muy buena calidad (Fong
y Lokshin, 2000; Lokshin, 2000).

La distancia al centro de cuidado infantil
estd negativamente relacionada con el uso
de los servicios (Attanasio y Vera-Hernan-
dez, 2004; Urzua y Veramendi, 2011) y tiene
un impacto negativo significativo sobre la
asistencia al centro de cuidado (Contreras,
Puentes y Bravo, 2012).

El acceso a centros de cuidado infantil
qgue operen durante los horarios tipicos de
trabajo aumenta la participacion (Contre-
ras, Puentes y Bravo, 2012).

Por otra parte, la evidencia existente sugiere
gue la disponibilidad y las caracteristicas de
los servicios de cuidado infantil influyen sobre
su utilizacién y afectan la decision de trabajar
(recuadro 2.2).

Recuadro 2.2. Percepciones sobre caracteristicas de los servicios

y atributos que limitan acceso y calidad

Los resultados de la investigacidn cualitativa basada en discusiones de grupos focales
llevadas a cabo en cuatro ciudades de México en 2012 sugieren que los servicios de baja
calidad y las discrepancias en los horarios y el calendario de atencion estan ligados a una
menor demanda, y refuerzan las percepciones negativas sobre la utilizacion de guarderias.

[ Usualmente, uno tiene dos semanas de
vacaciones en el trabajo, si no es que
solo una, y los centros de cuidado infan-
til cierran por vacaciones en julio durante
todo un mes o mes y medio. Lo mismo
sucede en diciembre (...); en algunos em-
pleos toleran uno o dos dias de ausencia,
pero mas que eso lleva al despido. Si mi
hijo tiene vacaciones esta semana o este
mes, <donde lo voy a dejar? Entonces

lo que ya habia avanzado en un trabajo
lo perderia porque ya vienen las vaca-
ciones” (De una madre que no trabaja,
Toluca, México).

(...) Una guarderia con horarios flexibles
(...) no hemos encontrado una y estamos
estancados” (De una madre que no tra-
baja, Toluca, México).

Para qué me sirve una escuela gratuita si
no cuidan bien de mi hijo” (De una ma-
dre que no trabaja, Cancun, México).

Hay tantos nifos en la guarderia (...) sue-
len estar desatendidos, (...) dos mujeres
Jjovenes a cargo de 20 o 30 niAos, es de-
masiado” (De una madre que no trabaja,
Toluca, México).

(Las cuidadoras) son jovencitas de unos
18 anos que no han terminado la escuela
secundaria, y tienen poca experiencia o
madurez emocional” (De una madre que
no trabaja, Toluca, México).



La importancia del contexto institucional

De acuerdo con la forma en que se financien,
los servicios de cuidado infantil y las licencias
parentales podrian llegar a dafar en lugar de
promover resultados laborales para las muje-
res. El costo diferencial de contratar mujeres en
lugar de hombres puede causar menos empleo
femenino o bien reflejarse en menores salarios
para las mujeres (Gruber, 1994; Prada, Rucci y
Urzua, 2015). Una alternativa que evitaria crear
mayores costos a la contratacion de mujeres
versus hombres es la equiparacion progresiva
de las licencias y beneficios parentales (Nopo,
2012). Para aumentar la PFFL, el disefio de los
programas de cuidado infantil debe considerar
cdmo proporcionar incentivos para una mayor
demanda de trabajo, o al menos evitar los in-
centivos para reducir la demanda laboral.

La decision de una madre de utilizar servicios
de cuidado infantil proporcionados por terce-
ras personas suele coincidir con la decisién de
trabajar (Blau y Robins, 1998; Connelly, 1992;
Del Boca y Vuri, 2007). Especialmente en el
caso de hijas e hijos mas pequefios (de O a 3
anos), la decisidn de inscribirlos en un centro
de cuidado formal a tiempo completo sue-
le tomarse cuando la madre se ha asegurado
un empleo o la posibilidad uno, con ganancias
minimas para compensar los costos directos e
indirectos del servicio en si. Por lo tanto, las
necesidades de cuidado para nifias y nifos
pequefos y la disponibilidad de puestos de
trabajo para las mujeres se refuerzan mutua-
mente.

En relacion con esta simultaneidad en la toma
de decisiones, se espera que tanto los benefi-
cios universales y los programas subvenciona-
dos para el cuidado infantil, como los sistemas
de licencias parentales, afecten las decisiones
de las mujeres en cuanto a la fertilidad y al
empleo. En las ultimas décadas, los paises de-
sarrollados han experimentado grandes dismi-
nuciones de las tasas de natalidad, junto con
aumentos de la PFFL, aungue en muchos pai-
ses la participacion de las madres de nifas y
ninos menores de 3 aios es significativamente
mas baja (OCDE, 2011). Los retos demograficos
que enfrentan estos paises han motivado el
surgimiento de politicas que fomentan tanto la
PFFL como la fertilidad. La evidencia del efec-
to de estas politicas es mixta, y la experien-
cia de paises como Alemania y el Reino Unido

ha revelado que abordar ambos problemas al
mismo tiempo es dificil. Haan y Wrohlich (2011)
muestran que el cuidado infantil subsidiado
para madres que trabajan en Alemania ha teni-
do un efecto positivo importante en el empleo;
sin embargo, en términos de fertilidad solo ha
influido entre dos subgrupos: las mujeres de
mas altos niveles de educacién y las mujeres
que previamente no tenian ningun hijo.

Efectos de los servicios de cuidado
infantil en el desarrollo de niflias y
ninos

Existe una amplia literatura que muestra que
los nifos que reciben nutricion y estimula-
cidén adecuadas en sus primeros afos tienen
mejor rendimiento escolar y mayores tasas de
empleo e ingresos en la edad adulta, en com-
paracion con aquellos que no tienen esas po-
sibilidades.” Los resultados de un volumen cre-

ciente de estudios se pueden resumir en los
siguientes puntos:

Hay un consenso sobre la importancia
de invertir en la educacién en los primeros
cinco aflos de vida: los resultados de efec-
tos positivos sobre el desarrollo cognitivo,
el éxito académico, la salud y el comporta-
miento social son notablemente consisten-
tes.

Existen claros beneficios de los efectos a
largo plazo de los programas de educacion
infantil temprana para nifas y ninos de fa-
milias econdmicamente desfavorecidas.

La evidencia es menos concluyente sobre
cudles son los programas y politicas mas
efectivos y eficientes, pero en general las
intervenciones mas eficaces parecen prove-
nir de una combinaciéon de educacion inten-

1 Véanse, por ejemplo, Brilli, Del Boca y Pronzato (2013);
Bernal y Ferndndez (2013); EACEA (2009); Engel et al. (201);
Heckman y Masterov (2007); Heckman, Stixrud y Urzua (2006);
Magnuson y Waldfogel (2005); OCDE (2012, 2016); y Shady et al.
(2014)). Véanse también las revisiones sistematicas de Berlinski
y Schady (2015) y Leroy, Gadsden y Guijarro (2011) para América
Latina, y Zoritch, Roberts y Oakley (2000) para Estados Unidos.
2 Véanse Alderman y Vegas (2011); Baker-Henningham
y Lopez Boo (2010); Conti y Heckman (2012); Eurydice (2009);
Karoly, Kilburn y Cannon (2005); y Nores y Bennett (2010) para

una revision de esta evidencia.
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siva con base en los centros de cuidado y
alguna forma de participacion de la familia.

En el caso del servicio basado en centros
de cuidado infantil, los resultados sugieren
que los cuidadores mejor capacitados vy
las tasas reducidas de cuidadores/nifios se
asocian con mejores resultados.

Los coeficientes de costo-beneficio dis-
ponibles sugieren sustanciales retornos de
la inversion de calidad en la primera infancia.

Teniendo en cuenta estos resultados en su
conjunto, las politicas de educacién temprana
surgen como un mecanismo fundamental para
cerrar las brechas entre los grupos de bajos vy
altos ingresos. El cuidado infantil estructurado
permite el desarrollo a largo plazo, es mas efi-
caz, cuesta menos que las intervenciones pos-
teriores, y contribuye asi a nivelar las oportuni-
dades de las niflas y los nifios desfavorecidos
(Havnes y Mogstad, 2015).

Costo-efectividad de las politicas de cui-
dado infantil

La mayor parte de la evidencia presentada en
este capitulo indica que la ampliacién de la
oferta de los centros publicos y subsidiados de
cuidado infantil aumenta la matricula y esto, a
su vez, incrementa la oferta de mano de obra
femenina. Al mismo tiempo, la provisién de ca-
lidad estd asociada con resultados positivos
en el desarrollo de niflas y nifos en el corto y
largo plazo. Sin embargo, estas intervenciones
son costosas y requieren una gran inversion
para proporcionar servicios efectivos. Desde
la perspectiva de las politicas, éson rentables
estos programas, y funcionaran para potenciar
los mercados laborales?

Entre los estudios revisados por Karoly, Kil-
burn y Caroll (2005), los retornos econdmicos
han sido significativos tanto para los progra-
mas gue requieren una gran inversion (mas de
US$40.000 por nifo), como para los progra-
mas gue cuestan mucho menos (por debajo
de US$2.000 por nifio). Al comparar los rendi-
mientos econdmicos de diferentes modalida-
des de intervencion en la primera infancia, los
programas mas costo-efectivos son los que se
centran en las visitas a domicilio, la capacita-
cion de los padres, y los programas de educa-
cion temprana que cuentan con alguna parti-
cipacion parental (Baker-Henningham y Lopez

Boo, 2010; Karoly, Kilburn y Caroll, 2005). Sin
embargo, con frecuencia los analisis disponi-
bles no incorporan los beneficios de la mejo-
ra de los resultados en el mercado de trabajo
para la madre (y el padre) y otros beneficios
que pueden ser dificiles de medir monetaria-
mente (por ejemplo, reducciones en delitos vy
mejoras en la salud). Por lo tanto, muchas de
las estimaciones de costos y beneficios pue-
den representar de hecho un limite inferior.

En resumen, desde una perspectiva econdmi-
ca, la solidez de las intervenciones en la pri-
mera infancia estd bien establecida, aunque
contar con mas evidencia sobre la eficacia
comparativa de los diferentes programas y sus
componentes ayudara sin duda a tomar mejo-
res decisiones de politicas.






Capitulo 3

La participacion laboral femenina en Ameérica

Latina y el Caribe

pesar de que en la region de Amé-

rica Latina y el Caribe (ALC) la tasa

media de participacion femenina en

la fuerza laboral (PFFL) se esta acer-
cando a niveles promedio de los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econdmicos (OCDE), los avances no han
sido homogéneos y las diferencias en términos
salariales entre hombres y mujeres persisten,
asi como también la vulnerabilidad al desem-
pleo y a la informalidad.

En este capitulo se describen la participacion
de hombres y mujeres y sus resultados en el
mercado laboral en los paises de ALC, a lo lar-
go de todo el ciclo de vida, con miras a en-
tender la dindmica actual del comportamiento
de madres y padres en el mercado laboral, e
identificar prioridades para promover la PFFL
en la region.

La participacion econdmica de las
mujeres

En las ultimas décadas se han logrado grandes
avances en materia de igualdad de género y
bienestar de las mujeres en ALC. Por ejemplo,
la salud materna ha mejorado y las tasas de
mortalidad se han reducido en un 40% en

promedio en los ultimos 20 aflos (OMS et
al., 2014).

Para la regién en su conjunto, la brecha de gé-
nero en la matricula de la escuela primaria ha
desaparecido, se ha reducido de manera signi-
ficativa en el nivel secundario y, desde media-
dos de la década de 1960, la brecha en cuanto
al logro escolar se ha revertido en favor de las
mujeres (Nopo, 2012).

A pesar de estos avances, la participacion de
las mujeres en el mercado laboral sigue sien-
do desigual en comparacion con la de los
hombres. Por ejemplo, en Brasil y Costa Rica
-donde las brechas de género en acceso a la
educacion son similares a las que se observan
en |los Paises Bajos o Canada- la participacion
econdmica de las mujeres es significativamen-
te mas baja (véase el grafico 3.1).
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Grafico 3.1. Ranking de paises seleccionados de ALC en el

indice Global de Disparidad de Géneros

Subindices globales de disparidades de géneros, 2015
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Caracteristicas de la oferta laboral
femenina

Hacia 2013 las tasas de participacion en la
fuerza laboral (PFL) para hombres y mujeres
en la region ascendian a un 84% y un 58%, res-
pectivamente. La brecha de género en las ta-

sas de PFL de la region (esto es la diferencia
en las tasas entre hombres y mujeres) es de 26
puntos porcentuales. Pero, a pesar de ser una
cifra mas baja que la del Sur de Asia, Medio
Oriente y el Norte de Africa, donde se eleva a
50 puntos porcentuales o mas, la participacion
es muy heterogénea entre paises (grafico 3.2).

Grafico 3.2. Brecha de género en la participacion en la fuerza laboral
en paises de ALC en comparacion con promedios regionales, 2013
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Como en otras regiones del mundo, en ALC la
participacién en el mercado laboral varia de
acuerdo con el nivel educativo, las condiciones
econdmicas y el grupo etario. No obstante, la
variacion relacionada con las caracteristicas
socioecondmicas difiere de manera importan-
te entre hombres y mujeres. En promedio, es
cuatro veces mas probable que las mujeres de
la regidn con estudios terciarios participen en
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Fuente: Banco Mundial (2015).

el mercado de trabajo que las mujeres con un
nivel inferior al de la educacién basica (OIT,
2015). En el caso de los hombres se repite la
tendencia inicial, pero los que cuentan con es-
tudios terciarios tienen en promedio solo un
20% mas de probabilidades de estar activos en
la fuerza laboral que aquellos cuyo nivel edu-
cativo estd por debajo del basico (grafico 3.3).
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Grafico 3.3. Tasa de participacion laboral por nivel educativo en paises de ALC, circa 2013

(en porcentaje)
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Las tasas de participacidn en la fuerza laboral
también difieren por nivel de ingreso del ho-
gar con el gradiente mucho mas pronunciado
entre las mujeres que entre los hombres. En
general, las tasas de PFL de los paises de ALC
son significativamente superiores entre las
mujeres de hogares mas ricos (grafico 3.4), a
excepcion de Bolivia, Panama y Perd, casos en
los que tanto las mujeres del quintil mas bajo
como las del mas alto tienden a exhibir tasas
de PFL superiores a las de las mujeres ubica-
das en la franja media.

La tasa de participacion laboral entre los hom-
bres es menos heterogénea. Y en otros paises
de ALC para los cuales se dispone de datos, los
hombres de hogares ubicados en el quintil de
ingreso mas alto participan mas que aquellos
de hogares de los quintiles mas bajos, si bien la
diferencia no es tan grande como en el caso de
las mujeres (CEDLAS y Banco Mundial, 2014).

La oferta de mano de obra femenina también
varia por grupo etario, ya que las mujeres tien-
den a sobrellevar el trabajo no remunerado

relacionado con el hogar, las labores domésti-
cas y el cuidado de los miembros de la familia,
responsabilidades que restringen de manera
considerable la cantidad de tiempo que las
mismas pueden dedicar a un empleo remune-
rado (Anxo y Boulin, 2005; Fagan y Burche-
I, 2002; Lee, McCann y Messenger, 2007). Y
si sumamos a ello las estructuras econdmicas
y los arreglos institucionales, los patrones de
incorporacion laboral son totalmente distintos
entre hombres y mujeres a lo largo del ciclo de
vida (grafico 3.5).
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Grafico 3.4. Tasa de participacion laboral por quintiles de ingreso
del hogar en paises de ALC, circa 2012 (en porcentaje)
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Grafico 3.5. Tasas de participacion laboral por género y edad, paises seleccionados y de ALC,

circa 2013 (en porcentaje)
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Datos de encuestas y estadisticas especificas
por pais revelan que las madres solteras ex-
hiben mayores tasas de participacién que las
casadas. A su vez, es mas probable que las ma-
dres con niflos en edad escolar participen en
la fuerza laboral que las que tienen hijos mas
pequenos (menores de 6 afos).

Cerca de la mitad de los 85,5 millones de mu-
jeres que actualmente estadn fuera de la fuer-
za laboral en ALC tienen entre 25 y 44 afos,
edades relacionadas con la maternidad de lac-
tantes e infantes. En contraste, la paternidad
tiende a tener efectos positivos en las tasas
de PFL, los ingresos y los salarios masculinos
(Choi, Joesch y Lundberg, 2005; Lundberg y
Rose, 2002).

El tiempo estimado para cerrar las bre-
chas de género

Durante los ultimos 20 afos, ha habido una
clara tendencia positiva hacia una mayor PFFL
en la regidon de ALC en su conjunto, pero no
todos los paises han avanzado al mismo ritmo.
Por otra parte, la evidencia también indica de
forma generalizada que los paises de ALC pro-
gresaron mas rapido en los aios noventa que
entre 2000 y 2010.

¢Qué pasaria si los paises de ALC hubiesen
mantenido las tasas de crecimiento de la PFFL
gue tuvieron durante la ultima década? El gra-
fico 3.6 muestra el numero estimado de aflos
gue cada pais necesitaria para llegar al prome-
dio actual del 62% que corresponde a la tasa

Grafico 3.6. Cantidad de afios necesarios para alcanzar la tasa actual promedio de
PFFL de la OCDE (62%) si los paises de ALC mantienen su tasa anual de crecimiento

observada para el periodo 2004-13
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de PFFL de los paises de la OCDE. Uruguay,
Peru, Jamaica, Haiti, Brasil, Bolivia, Bahamas
y Barbados ya han alcanzado o sobrepasado
ese nivel. Chile y Colombia llegaran pronto al
mismo. Y paises como Argentina, Ecuador y
Venezuela -cuyo crecimiento anual ha sido
muy lento o no ha existido durante el perio-
do- necesitarian mas de 60 afos para alcan-
zar ese hito. Este ejercicio es particularmente
relevante si se consideran estos datos en el
contexto de las oportunidades que algunos
paises tienen en este momento de capitalizar
su situacion demografica (véase el capitulo 1
de este libro).
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Capitulo 4

La utilizacion de los servicios

de cuidado infantil

‘ ‘ ¢Quién se hace cargo de los nifos?”, pre-
gunta que ya se hicieron Blau y Currie
(2006) y Luaghlin (2013), es dificil de res-
ponder en los paises de Ameérica Latina

y el Caribe (ALC). Poco se sabe acerca de la

proporcion de nifos que utilizan servicios de

cuidado no parentales y de la magnitud de la
demanda de cuidados formales que no se cu-
bre en la region.

A continuacion, identificamos los mecanismos
de cuidado infantil que prevalecen en ALC y
exploramos las posibles diferencias en el uso
de servicios formales entre los hogares con
distintos niveles de ingreso y caracteristicas
sociodemograficas. Hasta donde sabemos,

esta es la primera vez que se presentan esta-
disticas comparables sobre el uso de los servi-
cios de cuidado infantil para un gran nimero
de paises de la regién (véase Vegas y Jaimo-
vich [2016] para una discusion sobre el estado
del arte en cuanto a la medicién del acceso a
programas de educacién temprana en ALC).

Mecanismos de cuidado infantil
predominantes en ALC

Las madres son las principales proveedoras
de cuidado, especialmente en el caso de los
ninos mas pequenos. Asi lo confirman los da-
tos de las encuestas de hogares de los paises
de ALC (véase el cuadro 4.1) que cubren el uso
de los servicios de guarderia para nifos desde
O afos hasta la edad escolar. Otros familiares,
en particular las abuelas, también representan
una fuente importante de opciones de cuidado
para las familias en los paises con datos dispo-
nibles. Las tasas de participacion relacionadas
con el cuidado formal son muy bajas, sobre
todo entre los nifos de O a 3 anos, vy la asisten-
cia a guarderias, jardines infantiles, preescolar
y otros centros de atencién formal es conside-
rablemente superior entre los ninos de hoga-
res mas ricos y cuyos padres ostentan mayor
nivel educativo.

La evidencia sugiere que las decisiones con
respecto a la participacion laboral de las ma-
dres y el uso de servicios de cuidado formal
suelen coincidir.
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Grafico 4.1. Arreglos predominantes de cuidado infantil
por edad del nilo en Colombia, Ecuador y Honduras
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Fuente: ENCV (2011) para Colombia; ECV (2006) para Ecuador, y ENCOVI (2004) para Honduras.

También indica que las implicaciones finan-
cieras, las restricciones etarias, la distancia, el
tiempo de viaje y los horarios de apertura au-
mentan los costos de oportunidad de trabajo
para las madres, lo que reduce la incidencia
del uso de servicios de cuidado formal. Esta
relacion es mas fuerte cuanto mas escasos son
los recursos de los hogares y cuanto mas bajos
son los retornos de la participacion de la ma-
dre en el mercado laboral.

No son muchas las encuestas de hogares en
paises de ALC que incluyen preguntas rela-
cionadas con el cuidado infantil que permitan
analizar el uso de diferentes modalidades para

el cuidado de lactantes y nifios y nifas en edad
preescolar. Dadas las diferencias entre cada
cuestionario, estimar estadisticas comparables
acerca de los mecanismos de cuidado preva-
lentes solo es posible para un subconjunto de
tres paises: Colombia, Ecuador y Honduras
(véase el grafico 4.1).

Al igual que en estos tres paises, la forma pre-
dominante de cuidado para las nifias y los ni-
Aos pequeios en la regién es quedar a cargo
de la madre. Los servicios de cuidado infor-
males se utilizan con mas frecuencia que los
formales en todos los paises para los cuales se
dispone de datos, con la excepcién de Colom-



bia. Otros datos de interés son que las abuelas
suelen ser las principales cuidadoras cuando
las madres trabajan y a medida que los nifios
crecen, la atencién no parental se hace mas
frecuente, pero el cuidado que proporcionan
los miembros de la familia sigue siendo una
opcidon predominante frente a los servicios for-
males, excepto en Colombia (grafico 4.1).

Por otro lado, los datos disponibles indican
gue, en algunos paises, el uso de formas pre-
carias para el cuidado de niflas y nifios pe-
quefios no es desdefable. La proporcién de
nifas y nifos al cuidado de otro menor, que se
guedan solos o que acompafian a su madre al
lugar de trabajo oscila entre un 2,5% y un 5%
(grafico 4.1).

El servicio de cuidado infantil publico es el
tipo predominante de servicio formal al que
concurren nifas y ninos de O a 5 afos en to-
dos los paises para los cuales se dispone de
informacion, con al menos un 60% de uso. El
grafico 4.2 muestra el porcentaje reportado de
uso de servicios publicos y privados de cuida-
do infantil; también incluye la participacién de
servicios privados subvencionados y a cargo
de organizaciones no gubernamentales (ONG)
u organizaciones sin dnimo de lucro, cuando se
cuenta con esos datos.

Grafico 4.2. Uso de servicios de cuidado infantil publicos versus privados en paises de ALC
(en porcentaje)
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incluyen “ONG/Sin fines de lucro” y “Privado subsidiado”. Estos servicios podrian existir
y estar disponibles en los deméas paises; sin embargo, la encuesta correspondiente no

refleja esa informacion

y Rodriguez-Chamussy (2015).



La participacion femenina en la fuerza
laboral

El acceso a servicios subsidiados o gratuitos
de cuidado infantil aumenta la matriculacién y
esto, a su vez, incrementa la oferta de mano
de obra femenina (véase el capitulo 2 y Ma-
teo Diaz y Rodriguez-Chamussy, 2013). La pro-
porcidon de nifas y nifos de entre O y 3 afos
que asisten a servicios de cuidado infantil y las
tasas de PFFL para los paises europeos sefa-
la una fuerte relacidon entre ambas variables
(véase Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy,
2013). La proporcion de niflos que asisten a
centros formales de cuidado infantil y las tasas
de PFFL muestran esta correlacion también en
ALC (gréfico 4.3).

La edad de los nifios

En general, el uso de los servicios formales de
cuidado infantil en los paises de ALC es limita-
do, especialmente en el caso de las nifas y los
ninos mas pequeios. Las estimaciones realiza-
das en 16 paises de la regidon muestran que la
matriculacién de los niflos de O a 3 afos oscila
entre un 0,4% y un 26,4%, y en el caso de los
nifos de 3 a 5 afos la utilizacién de servicios
formales de cuidado infantil varia entre un 10%
y un 75,4%.

Uruguay tiene la proporciéon mas alta de asis-
tencia a centros de cuidado de la region, cifra
comparable con las tasas de Canada (OCDE,
2013). Por su parte, los paises de Centroamé-
rica tienen las tasas mas bajas de utilizacion
de servicios de cuidado infantil de la regién
(grafico 4.4). Al igual que en otras partes del
mundo, en ALC el uso de los servicios formales
de cuidado infantil aumenta a medida que los
ninos crecen.

1 El andlisis se basa en individuos; esto es el numero de
ninas y ninos matriculados en programas de cuidado infantil como
porcentaje del nimero total de nifas y ninos en el grupo etario.
Dada la forma en que se organizan las encuestas en términos

de representatividad, se llevo a cabo un ejercicio de sensibilidad
utilizando como unidad de analisis a los hogares con nifas o ninos
del grupo de edad correspondiente. Los resultados fueron muy
similares. Véase Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy (2015) para

mas detalles sobre la metodologia y las fuentes de informacion.



Grafico 4.3. Participacién femenina en la fuerza laboral y utilizacidn de servicios de cuidado
infantil para las edades de 0-3 y 3-5 afos en paises seleccionados de ALC (en porcentaje)
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Grafico 4.4. Estimaciones sobre el uso de servicios formales de cuidado infantil
en paises seleccionados de ALC, por edad de los nifios (en porcentaje)
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Horarios y calendario de los servicios de
cuidado infantil

Hay muy poca informacioén para estimar la fre-
cuencia y la intensidad del uso de los servicios
de cuidado infantil, y las fuentes no permiten
la comparabilidad debido a las diferencias en
la formulacion de la pregunta. Sin embargo, al-
gunos ejemplos ayudan a ilustrar la situacion
en estos paises. Por ejemplo, en Honduras los
datos indican que, en promedio, los arreglos
formales se utilizan durante 3,6 horas por dia,
en Ecuador durante 4,9 horas por diay en Uru-
guay alrededor de 4,6 horas por dia.

De acuerdo con las caracteristicas del servicio,
los padres a menudo necesitan combinar di-
ferentes alternativas para satisfacer las nece-
sidades de cuidado de sus hijos. La necesidad
de recurrir a multiples servicios de cuidado
infantil parece estar relacionada con las horas
limitadas de funcionamiento de los centros in-
fantiles y escuelas, que a menudo ofrecen pro-
gramas que abarcan solo medio dia para los
ninos de ciertas edades, lo cual hace que las
madres que trabajan a tiempo completo de-
ban combinar el cuidado formal con otro tipo
de modalidades de cuidado.

Distancia y distribucién geografica de
los servicios de cuidado infantil

La concentracién de los centros alrededor de
ciertos sectores y la distancia entre dichos
centros y la vivienda o el lugar de trabajo de
la madre, que implican arreglos de transporte
complicados en términos del tiempo de viaje o
de los costos, pueden hacer que los servicios
formales de cuidado infantil se conviertan en
una opcidn impracticable para muchos hoga-
res.

Las fuentes de datos analizados en Colombia,
Honduras y Nicaragua incluyen informacion
sobre el principal medio de transporte utiliza-
do para desplazarse entre el hogar y el lugar
de cuidado infantil (véase el grafico 4.5). En los
tres paises, la mayoria de las familias que recu-
rren a servicios formales de cuidado se trasla-
dan caminando para llevar a sus hijos al centro
infantil. Estos datos y la evidencia existente
sugieren que la distancia al centro de cuidado
infantil es un elemento crucial en la decisidon
de matriculacion (Attanasio y Vera-Hernan-
dez, 2004; Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy,
2013; Urzua y Veramendi, 2011).

Grafico 4.5. Tipo de transporte utilizado para llevar a las nifas y niios desde el hogar

al centro de cuidado infantil (en porcentaje)
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Una demanda segmentada

¢Quién recurre a servicios formales de
cuidado infantil en América Latina y el
Caribe?

En casi todos los paises analizados, el uso de
servicios formales de cuidado para nifas y ni-
fos de O a 5 afos es mayor en los hogares re-
lativamente mas ricos (grafico 4.6). El uso de
dichos servicios en el caso de nifas y nifos del
quintil mas rico representa mas del doble que

en el caso de aquellos en el quintil mas pobre
en paises como Brasil, El Salvador y Honduras.

Vegas y Jaimovich (2016) calculan que en 44
de los 49 paises para los cuales se dispone de
datos sobre desigualdad de ingresos, la tasa
de asistencia a centros de cuidado infantil del
20% de las familias mas ricas duplica la del 20%
mas pobre. Chile representa un caso atipico en
este renglén, ya que la proporcion de nifas y
niRos que recurre a centros de cuidado infantil
parece ser igual entre los diferentes niveles de
ingreso (grafico 4.6).

Grafico 4.6. Uso de servicios de cuidado infantil formal para nifios de O a 5 afios en paises
seleccionados de ALC por quintiles de distribucién de ingreso del hogar, circa 2012

(en porcentaje)
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La asistencia a centros de cuidado infantil es
consistentemente mayor en areas urbanas
(gréfico 4.7). Es probable que esto se explique
por una variedad de factores tanto del lado de
la oferta como de la demanda. En las zonas ru-
rales hay menos disponibilidad de servicios de

cuidado infantil, una mayor dispersién de los
centros disponibles, y quizd normas sociales
mas fuertes acerca del cuidado maternal junto
con una elevada prevalencia de la familia ex-
tendida.

Grafico 4.7. Uso de servicios formales de cuidado infantil para niflas y nifios de O a 5 afios
en zonas rurales y urbanas de paises seleccionados de ALC, circa 2012 (en porcentaje)
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En todos los paises, excepto en Chile, la pro-
porcidn de niflas y niNos que asisten a servi-
cios de cuidado infantil es mucho mayor si el
jefe de hogar tiene mayor nivel de estudios
(gréfico 4.8, panel a). La proporcién de nifas y
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Fuente: Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy (2015).

nifios de O a 5 aflos que concurren a un centro
formal de cuidado infantil se correlaciona tam-
bién positivamente con el nivel educativo de la
madre (grafico 4.8, panel b).
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Grafico 4.8. Uso de servicios formales de cuidado infantil para nifas y nifos de O a 5 aiios en
paises seleccionados de ALC, por nivel de estudios del jefe(a) de hogar y de la madre, circa 2012
(en porcentaje)
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Fuente: Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy (2015).



Adicionalmente, en todos los paises con datos
disponibles, los nifos y nifas cuyas madres es-
tan en el mercado laboral muestran mayores
tasas de asistencia a centros formales de cui-
dado infantil (grafico 4.9).

Grafico 4.9. Uso de servicios formales de cuidado infantil para nifios de O a 5 anos en paises se-
leccionados de ALC, por estatus de participacion laboral de la madre, circa 2012 (en porcentaje)

Porcentaje de niilas y ninos de O a 5 afios que asisten a servicios formales de cuidado

o-D
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La madre
@ ,; participa p h
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de
Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy (2015)



Capitulo 5

Caracteristicas de los servicios formales de cuidado
infantil en América Latina y El Caribe

abemos que detras de la decision de

inscribir a un hijo en un centro formal

de cuidado infantil subyacen factores

como tener un trabajo y los recursos fi-
nancieros para pagar el servicio. Sin embargo,
encontrar un lugar bien ubicado y con buenos
horarios, y confiar en que el personal a cargo
se ocuparad de la seguridad, la alimentacion y
la felicidad del nifio también son factores im-
portantes. Este capitulo se centra en las con-
diciones operativas de los programas de cui-
dado infantil que podrian aumentar los indices
de utilizacion: disponibilidad, distribuciéon geo-
grafica y ubicacion, edad de inscripcion de los
nifos, precios, horarios y modelos de funcio-
namiento. Asi, se evalua cdmo se estructuran
las transiciones y las horas de servicio entre di-
ferentes sistemas (licencia por maternidad-pa-
ternidad, programas de cuidado infantil sub-
vencionados con fondos publicos, y educacion
obligatoria), y se identifican areas que resul-
tan problematicas para los hogares cuando se
trata de conciliar los horarios de trabajo y la
familia.

Este capitulo representa un importante esfuer-
zo de recopilacion, sistematizacion y analisis
de informacién comparable sobre la oferta y el
manejo de los servicios de cuidado infantil en
la regidon de América Latina y el Caribe (ALC).
A lo largo de 2013, se contactaron especialis-
tas y directores de 40 programas de cuidado
infantil que reciben financiacién publica en 21
paises de la regidn para recopilar informacion
sobre el funcionamiento, la estructura, el finan-
ciamiento y la cobertura de los programas.’ Se

1 De los 26 paises de la region, no se obtuvieron datos
para Guyana, Haiti, Suriname y Venezuela. En el caso de Belice, se
sefald que no se contaba con una oferta de programas publicos
de cuidado infantil.

distribuyd un cuestionario y se realizd un se-
guimiento con llamadas telefénicas y correos
electrénicos individuales para obtener y vali-
dar la informacion sobre las intervenciones de
apoyo a la prestacion o la oferta directa de
servicios de cuidado no parentales para ninos
hasta la edad de escolarizacion obligatoria en
los paises de ALC. Al mismo tiempo, se cred
una base de datos que compila los componen-
tes del marco legislativo dentro del cual ope-
ran las politicas de cuidado y educacién de la
primera infancia.?

La primera seccién hace un mapeo de los 40
programas en 21 paises de ALC. La segunda
seccion examina caracteristicas de la oferta
publica de programas. La tercera seccién ana-
liza las caracteristicas de la oferta privada.

Caracteristicas de los programas
formales de cuidado infantil

Las diferencias en la arquitectura institucio-
nal y las entidades estatales responsables de
los programas de primera infancia reflejan los
distintos objetivos que subyacen a las opcio-
nes de politica publica para el cuidado infantil.
Siempre existe una tension entre educacion y
cuidado en el seno de las diferentes iniciativas.
El énfasis relativo de las intervenciones depen-
de del grupo etario al que pertenezca el nifio

2 La base de datos sobre padres que trabajan y servicios
de cuidado infantil incluye la legislacion de los paises de ALC
relativa al cuidado de los nifios, a los servicios de desarrollo de la
primera infancia, a la educacion de la primera infancia, al finan-
ciamiento publico de los servicios de cuidado y educacion de la
primera infancia, a los derechos del nifo, al apoyo vy a la educaciéon
familiar, y a las licencias por maternidad-paternidad. Los técnicos
y especialistas de cada pais validan la informacion, que esta dis-
ponible en http:/www.iadb.org/en/research-and-data/female-la-
bor-force/list-laws,8525.html.
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y del objetivo principal de la intervencion, que
puede ser apoyar las decisiones de participa-
cién laboral de los padres o enfocarse en la
estimulacién de los nifos desde los primeros
anos. Los criterios de inclusidon son siempre
un reflejo de esas decisiones: por ejemplo, si
el objetivo principal del programa es apoyar
a las familias trabajadoras, entonces la situa-
cidn laboral de los padres serd una clave para
la elegibilidad.

La descripcion de los programas que se pre-
senta a continuacioén se enfoca en aguellas fun-
ciones que convierten al programa de cuidado
infantil en una opcién viable y conveniente
para los padres que trabajan. Estas funciones
son: la poblacion objetivo de los programas
(familias trabajadoras, hogares vulnerables,
todos los nifos); los requisitos de edad para
aceptar a los nifos en los centros; los horarios;
la cobertura de los programas; la dispersion
geografica y la ubicacién; los modelos de fun-
cionamiento (en una casa o en un centro); los
precios y tarifas para las familias; y coémo se
manejan las transiciones entre diferentes pro-
gramas (licencias parentales, cuidado infantil y
escuela) (véase el cuadro 5.1).

El indice oscila entre 1 para los programas
poco adaptados a las circunstancias de los ho-
gares y 7 para aquellos que combinan todas
las caracteristicas de conveniencia. La mayoria
de los programas combinan tres, cuatro o cin-
co caracteristicas de conveniencia como parte
del paquete de servicios ofrecido a las fami-
lias. Habria sido muy interesante vincular las
caracteristicas de servicio de los programas
con su aceptacion. Sin embargo, debido a las
limitaciones de los datos existentes, no es po-
sible realizar esta conexidén: los datos sobre el
uso de servicios de cuidado infantil (véase el
capitulo 4) son estimaciones nacionales, que
incluyen todos los servicios formales basados
en centros (publicos y privados), mientras que
en este capitulo se presentan Unicamente da-
tos sobre programas especificos.

Nota: La conveniencia es un indice compuesto que incluye las siguientes caracteristicas de servicio: estatus ocupacional de los padres,
edad de aceptacion de los nifos, horarios (todo el dia, jornada extendida, todo el afio), dispersion de los centros vy tarifas pagadas por los
padres. Cada caracteristica fue codificada como una variable dummy, con un valor de O en ausencia de la caracteristica y un valor de 1 en
presencia de la misma. Para el estatus ocupacional, se otorgd un valor de 1si el estatus ocupacional de los padres formaba parte de los
criterios de focalizacion y O en caso contrario. Con respecto a la edad de los nifos, se otorgod el valor de 1si el programa aceptaba nifios
menores de 6 meses y O en caso contrario. En cuanto a los horarios, se otorgd un valor de 1si los programas funcionaban todo el dia, u
ofrecian jornada extendida o todo el afio, y O en caso contrario. La dispersiéon de los centros se calculd como la fraccién entre la cantidad
de nifos inscritos y el niUmero de centros del programa. Se dio un valor de 1 si el tamano del centro era inferior al promedio (80,5 nifios
por centro) y un valor de O si era superior al promedio. Esto se toma como una proxy de concentracion versus dispersion de los centros.
Finalmente, en cuanto a las tarifas pagadas por los padres, se otorgod un valor de 1a aquellos programas sin tarifas y un valor de O a los

programas pagados. Los valores del indice representan la suma de todas estas caracteristicas.



Cuadro 5.1. Niimero de caracteristicas “de conveniencia” de los programas de cuidado infantil

Numero de factores
de conveniencia

| i Posama 1/2)34/5]67]
Bahamas Day Care Services-Early Childhood Development Centre .......

Centros de Educacion y Nutricion y Centros Infantiles de
Atencion Integral (CENCINALD

Centros Infantiles del Buen Vivir, Ministerio de Inclusién
Econdmica y Social (MIES)

Centros de Atencion Integral, Instituto Hondurefio de la Ni-
fez y la Familia (INHFA)

Costa Rica

Programa de Desarrollo Inicial, Servicio Departamental de
Gestidn Social (SEDEGES) La Paz

Chile Fundacion Integra

Bolivia

Chile Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI)

Estancias Infantiles, Instituto Dominicano de Seguros So-

Rep. ;
P ciales

Dominicana
Hogares Comunitarios, Secretaria de Obras Sociales de la
Esposa del Presidente (SOSEP)

Centros de Desarrollo Infantil (CENDI), Secretaria de Edu-
cacioén Publica Distrito Federal (SEPDF)

Estancias Infantiles, Instituto de Seguridad y Servicios So-
ciales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)

Guatemala

Cuna Mas

Paraguay Programa Nacional Abrazo-Centros de Proteccién

Uruguay

Argentina Centros de Primera Infancia, Buenos Aires

Chile Programa de mejoramiento a la infancia-JUNJI

Programa de Atencién Integral a la Primera Infancia, Con-

Rep. sejo Nacional para la Nifez y la Adolescencia (CONANI)

Dominicana

El Salvador Centros de Bienestar Infantil, Instituto Salvadoreno para el
Desarrollo Integral de la Niflez y la Adolescencia (ISNA)
Guatemala

Estancias Infantiles, Secretaria de Desarrollo Social (SEDE-
SOL)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos administrativos.
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La mayoria de los programas incluidos en este
estudio (29 de 40), en su misidn, enfatizan el
desarrollo de la primera infancia. Los datos pa-
recen sugerir que las intervenciones cuyo ob-
jetivo es apoyar las necesidades laborales de
los padres tienden a aceptar a los nifos a una
edad mas temprana, ponen un mayor énfasis
en los aspectos de cuidado que en los educa-
tivos y proporcionan mas horas de atencidon
que, por lo general, coinciden con los horarios
de trabajo parentales.

Sin embargo, cabe notar que los programas
han evolucionado mucho en la etapa de im-
plementacion, sobre todo como resultado de
los cambios en la dinamica de la oferta y la
demanda. Esto significa que programas ori-
ginalmente concebidos con un enfoque en la
estimulacion han ido incorporando gradual-
mente caracteristicas destinadas a responder
a las necesidades laborales de las familias, y
los programas con un fuerte énfasis en apoyar
la participacidon femenina en la fuerza laboral
(PFFL) también han incorporado o reforzado
sus componentes de estimulacion.

En general, éstas son las caracteristicas que
presentan los 40 programas identificados en
la regidn:

Poblacién objetivo

De los 40 programas identificados en la
region, 12 (el 30%) son universales (el unico
criterio de aceptacion es el grupo de edad).

Mas del 35% aplica un criterio de ingre-
sos/vulnerabilidad.

El 30% incluye un criterio de segmenta-
cion centrado en la situacion laboral de los
padres (cinco de estos programas se cuen-
tan dos veces, ya que abarcan ambos cri-
terios, el de vulnerabilidad y el de estatus
laboral).

De los 28 programas que exhiben crite-
rios de focalizaciéon, solo 16 aplican instru-
mentos especificos para identificar a la po-
blacion objetivo.

3 La distribucion de los programas es la siguiente: un
30% es universal, un 18% responde solo a criterios ocupacionales,
un 40% se basa Unicamente en el ingreso de las familias y un 13%
considera ambos criterios, tanto el ocupacional como el de los

ingresos.

A diferencia de los programas con énfasis
en la primera infancia, una gran mayoria de
los que hemos denominado programas de
PFFL tienden a tener instrumentos muy es-
pecificos para llegar a la poblacién objetivo.

Requisitos de edad

La mayoria de los programas de la region
acepta ninlos menores de 3 meses, pero
esta proporcion es mas alta dentro de los
programas con énfasis en la PFFL.

Casi el 70% de los programas con énfasis
en la primera infancia cuenta con un plan
curricular, frente al 55% de los programas
PFFL.

Horarios

La mayoria de los programas (el 80%)
ofrece servicios de jornada completa.

El 20% restante, correspondiente a los
servicios de jornada simple, hace énfasis en
el desarrollo y estimulacion del nifio (solo
uno se dirige a las familias que trabajan).

Casi un tercio de todos los programas de
cuidado infantil tiene algun tipo de servicio
de horas extra.

La proporcion de los programas que apo-
yan preferencialmente la PFFL es mayor
que la de los programas focalizados en el
desarrollo de la primera infancia.

60% de los programas brinda servicios
durante los 12 meses del afo. El resto cierra
durante ciertos periodos del ailo, compo-
nente importante para las familias trabaja-
doras.

Cobertura

El rango de cobertura varia de manera
significativa por pais. Mientras que la co-
bertura total llega a un 50% de los nifios de
entre O y 4 afos en Jamaica, el porcentaje
gue abarcan los servicios de cuidado infan-
til formal en Honduras, El Salvador, Para-
guay, Nicaragua, Guatemala o la Republica
Dominicana es extremadamente bajo (infe-
rior al 5%).

El grafico 5.1 reproduce los célculos de cober-
tura por pais con respecto al nUmero de niflos
en un rango especifico de edad.



Grafico 5.1. Cobertura de los programas sobre el total de nifos segtin rango de edad, por pais

Jamaica (0-4)
Colombia (0-4)
Barbados (0-5)

Ecuador (0-1)

Uruguay (0-4)

Chile (0-4)

Trinidad y Tobago (0-4)
Panama (0-4)

México (0-4)

Bahamas (0-5)

Costa rica (0-5)
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Guatemala (0-4)

Rep. Dominicana (0-5)
Nicaragua (0-6)
Paraguay (2-6)

EL Salvador (0-7)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos administrativos. El nimero de niflos por grupo de edad fue estimado a partir de datos de
los censos de 2012 en Chile; 2011 en Costa Rica, Jamaica, Trinidad y Tobago y Uruguay; 2010 en Bahamas, Barbados, Republica Dominicana,
Ecuador, México y Panama; 2007 en El Salvador y Peru; 2005 en Colombia y Nicaragua; 2002 en Paraguay; 2001 en Honduras, y de proyec-
ciones de poblacion del Instituto Nacional de Estadistica (INE) de Guatemala en 2013.

Precios y tarifas « El financiamiento publico, por lo general,
cubre una gran parte de los costos de ope-
el pago de tarifas por parte de los padres

(véase el panel inferior del cuadro 5.2). ¢ El financiamiento privado como contra-
) _ partida de las subvenciones publicas puede
* Los programas que si requieren pago co- provenir de las familias o de otras fuentes
bran tasas mensuales que representan alre- privadas, como las organizaciones no gu-

dedor de un 2% a un 16% del ingreso men- bernamentales (ONG).

sual per capita del hogar.
¢ La combinacidon de fondos publicos y pri-
vados (no parentales) para los programas
de cuidado infantil no es muy frecuente.
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Cuadro 5.2 Tarifas que pagan los padres en aquellos programas que tienen tarifa.

Colombia

Argentina

Panama

Bolivia

El Salvador

México

Rep.
Dominicana

México

México

Nicaragua

Jamaica

Barbados

UML = unidades de moneda local.

Transiciones entre licencias parentales,
cuidado infantil y ensefianza obligatoria

Programa

Hogares Comunitarios
(ICBF)

Centros de Primera
Infancia

Centros COIF

Programa de Desarro-
llo Inicial (SEDEGES
La Paz)

Centros de Desarrollo
Integral (ISNA)

Jardines Infantiles
(SEPDF)

Estancias Infantiles
(Instituto Dominicano
de Seguros Sociales)

Centros de Educacion
Inicial (SEPDF)

Estancias Infantiles (EI
SEDESOL)

Centros de Desarrollo
Infantil (CDI)

Early Childhood Com-
mission (ECC)

Day Care Center
(Child Care Board
[CCBD

i Tarifa men- |
i sual abonada |

por los pa-
dres (UML)

$ 11.338,0

$116,3

$ 25,6

$100,0

$13,5

$ 300,0

$800,0

$ 325,0

$ 413,0

$ 296,0

n.d.

Tarifa mensual Tarifa pagada

abonada por | pomias padres.
; i como porcentaje
i los padres (en | .
i > i del ingreso per
délaresde | .. ;
: capita promedio
EE.UU.) =
del hogar
US$6,3 2,25
US$29,3 4,42
US$25,6 7,22
Us$l45 8,81
US$1,5 8,96
US$25,0 9,48
US$19,0 10,00
US$27,0 10,27
US$34,0 13,05
US$12,0 16,13
Las tarifas varian por institucion y no estan
reguladas.
n.d. n.d.

n.d. = no se dispone de datos.

Menos de la mitad de los paises (11) inclu-

ye una licencia postparto para los padres.

La duracion de la licencia postparto para
las madres oscila entre 30 dias en Bolivia y
24 semanas en Chile 0 26 en Venezuela, y se

extiende de 2 a 14 dias para los padres.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base
de datos administrativos.

Para aquellos paises que cuentan con una
licencia por paternidad (11), la seguridad so-
cial cubre las prestaciones econdmicas solo
en tres casos.

En el 60% de los casos (15 paises), la se-
guridad social cubre el 100% de los bene-
ficios pecuniarios de la licencia; un 32% de
los paises tiene un sistema mixto segun el
cual las prestaciones econdmicas se distri-



buyen en diferentes proporciones entre la
seguridad social y el empleador (esto varia
entre un 25% y un 50% con cargo al emplea-
dor); y solo en dos paises, Haiti y Jamaica,
el empleador es 100% responsable de estos
beneficios (estos calculos no incluyen a Su-
riname por limitaciones en la informacion).

Al observar estos datos y los requisitos de
edad para acceder a los servicios de cuidado
infantil con financiamiento publico, queda cla-
ro que algunos paises no han considerado de
manera suficiente la transicion entre la licencia
postparto y la necesidad de cuidado infantil
para las familias trabajadoras.

En el 39% de los casos, la educacion obligato-
ria comienza a los 5 afos, y en un 35% (nueve
paises) se inicia a partir de los 6 afos de edad
(7 anos en El Salvador y Suriname).

La educacién es obligatoria para los ni-
fos de 3 0 4 afos de edad en Bolivia, Brasil,
Ecuador, México, Panama, Uruguay y Vene-
zuela.

4 Los datos sobre los programas de apoyo publico en Be-
lice, Guyana, Haiti, Suriname y Venezuela no estaban disponibles.

Por lo tanto, estas consideraciones no incluyen esos cinco casos.

La asistencia obligatoria a la escuela tien-
de a ser a tiempo parcial, pero varios paises
de la regidn han extendido progresivamen-
te la jornada escolar (Argentina, Chile, Co-
lombia, México, Uruguay y Venezuela).

Sin embargo, la duracion de la jornada y
la cobertura de las jornadas extendidas os-
tentan variaciones considerables. Las tran-
siciones mas problematicas tendrian lugar
en aquellos casos en los que el programa
de cuidado infantil acaba antes de la edad
escolar obligatoria

De acuerdo con la informacién disponi-
ble, las familias de los niflos inscritos en 29
de los 40 programas (el 73%) podrian estar
enfrentando transiciones dificiles.

En general, la existencia de programas
después de clases no estd muy extendida
en la regién de ALC.

Si bien no es comun, en algunos casos
hay centros de cuidado infantil privados
que ofrecen servicios antes y después de la
escuela para los nifos que asisten a un pre-
escolar publico.

5 Argentina: Programa de Extension Horaria (2002);
Chile: Jornada Escolar Completa Diurna (1997); Colombia: ley para
acabar con los “turnos” escolares y requierir un nimero minimo
de horas de ensefanza (1996); México: Programa de Escuelas de
Tiempo Completo (2007); Uruguay: Escuelas de Tiempo Comple-
to (1998); Venezuela: Programa Simoncito y Escuela Bolivariana
(1999).
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Grafico 5.2. Integracién de programas de cuidado y educacién
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ca [SEP])

Preescolar

Centros de Educacion Inicial (SEP)

Centros Asistenciales de Desarrollo Infantil Comunitario (DIF)
Centros de Desarrollo Infantil (CDI)

 Centrosinfantiles Comunitarios [CICO) |

Centro de Orientacion Infantil y Familiar
(COIF)

- I

Programa Nacional Abrazo Centros de Proteccion
Paraguay . .
Programa Nacional Abrazo Centros Comunitarios

Cuna Mas

Trinidad y Toba-
go

Plan Centros de Atencidn a la Infancia y
Uruguay a la Familia (CAIF)




48

Oferta publica de servicios
de cuidado infantil

Descripcion de los programas actuales

En 17 de los 21 paises, los 40 programas anali-
zados se administran a nivel nacional. Aunque
en esos paises puede haber asociaciones y
existir cooperacién con los gobiernos locales,
todos los programas identificados estan bajo
la administracion de una entidad publica na-
cional.

Existe una gran dispersidon en la asignacion
de responsabilidades, no solo entre paises
sino también dentro de ellos. Por ejemplo, hay
hasta cinco ministerios diferentes (Educacion,
Desarrollo Social, Familia, Salud y Trabajo) a
cargo del manejo de los diferentes programas.
Los primeros programas dependian en cierta
medida del Ministerio de Educacion (a nivel
nacional o local, o a través de una institucién
gubernamental con un presupuesto del Mi-
nisterio de Educacion). En términos relativos,
dicho ministerio sigue siendo responsable de
mas programas que otros ministerios.

Gestion y financiamiento de los progra-
mas de cuidado infantil

El modelo de prestacidon indica codmo se ges-
tionan y financian los programas de cuidado
infantil. Los programas pueden clasificarse se-
gun cinco modelos distintos de prestacion, en
funcion de cémo se financia el servicio y quién
supervisa al personal: i) prestacion privada, ii)
prestaciéon privada subvencionada, iii) presta-
cion comunitaria subvencionada, iv) servicio
publico tercerizado, y v) prestacidon publica
directa.

El servicio de cuidado infantil privado esta
provisto en su totalidad por un operador pri-
vado y el sector publico solo tiene un papel
regulador. El servicio de cuidado infantil priva-
do subvencionado también estd en manos de
un operador privado, pero recibe algun tipo de
apoyo financiero del gobierno. Las comunida-
des subvencionadas a cargo del cuidado infan-
til incluyen programas en los cuales los centros

6 Los paises con programas administrados a nivel nacio-
nal son Bahamas, Barbados, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, y Uru-
guay.

dirigidos por la comunidad que prestan servi-
cios formales también reciben financiamiento
publico. En los centros publicos tercerizados,
el financiamiento es totalmente publico, pero
el gobierno les paga a operadores privados
para que se ocupen de los centros. Por ulti-
mo, los centros publicos abarcan programas
financiados y administrados directamente por
el gobierno.

Teniendo en cuenta que todos los programas
incluidos en este estudio tienen algun grado
de participacion del sector publico, no existen
modelos de servicios de cuidado infantil priva-
dos puros. De la oferta publica total de progra-
mas de cuidado infantil bajo la administracion
nacional en ALC, el 8% se proporciona a través
del modelo privado subvencionado, el 34% a
través de gestion comunitaria subvenciona-
da, el 29% mediante servicios publicos terce-
rizados, y un 18% a través del servicio publico
directo. Los programas que se administran a
nivel local (Argentina, Bolivia y Brasil) no se
incluyen en estas cifras, ya que no son repre-
sentativos de la distribucién nacional.

El grafico 5.3 resume la composicion de la ofer-
ta de servicios de cuidado infantil en cada pais
para cada uno de estos cuatro modelos: priva-
do subvencionado, comunitario subvenciona-
do, publico tercerizado, y puramente publico.
Las distribuciones representan el porcentaje
de nifflos matriculados en cada modelo. Hay al-
gunos casos en los que los programas utilizan
una combinacién de dos modelos diferentes
para proporcionar los servicios de cuidado in-
fantil.




Grafico 5.3. Distribucion de nifos matriculados en diferentes modelos de servicios de provision
de cuidado infantil en paises con programas administrados a nivel nacional (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos administrativos.

Si se analiza esta informacién en términos de
eficiencia, cabe preguntarse si existe algun
tipo de patron en términos de los costos de
prestacioén; o, en otras palabras, si ciertos mo-
delos de prestacién son mas caros que otros.
La primera observacién es que hay una gran
variacion en los costos no solo entre servicios
sino en particular dentro de cada modelo de
prestaciéon de servicios. De los programas in-
cluidos en este estudio, los centros publicos
tercerizados parecen constituir el modelo mas
eficiente y menos sujeto a variaciones a través

de programas/paises en términos de costos.
La gama de costos dentro de los programas
de prestacion enteramente publica es notable.

iDe doénde proceden las fuentes de financia-
miento publico? El financiamiento de los pro-
gramas de cuidado infantil existentes en la re-
gion de ALC proviene del presupuesto federal
general.” Los otros dos mecanismos de finan-

7 El presupuesto federal general, también conocido con
el nombre de fondos federales, representa los ingresos tributarios

recaudados por el gobierno federal para propdsitos generales.
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ciamiento son los ingresos tributarios proce-
dentes de los impuestos sobre la renta indivi-
dual, y los impuestos sobre la nébmina.

Cada programa establece su grupo objetivo, y
para mas de la mitad de los programas de la
region de ALC, llegar a la poblaciéon mas vulne-
rable es claramente un objetivo de los criterios
de seleccidon. La recaudacién de impuestos y
los presupuestos federales trabajan para ase-
gurarse de que estos programas dispongan de
los recursos para operar, pero édllega el servi-
cio final a la poblacién destinataria? ¢Cudl es la
incidencia del gasto publico en programas de
cuidado infantil? La primera respuesta es que
“las buenas intenciones a veces se traducen
en malos resultados”, parafraseando el titulo
de un libro escrito por Santiago Levy (2008)
sobre la politica social, la informalidad y el cre-
cimiento. Por desgracia, la incidencia de los
programas no es solo producto de su disefo,
sino también del tipo de demanda que gene-
ran. Las diferencias en la demanda, cuando la
distribuciéon es desigual entre los distintos ni-
veles de ingreso, pueden tener consecuencias
no deseadas en términos de la asignacion de
recursos. La forma en la que los participantes
reaccionan a un programa (aceptandolo o no)
tiene una gran importancia en cuanto a sus re-
sultados distributivos.

Para dar una respuesta mas especifica, se
calcularon curvas cuasi-Lorenz para mostrar
el resultado distributivo del gasto publico en
programas de cuidado infantil. A fin de cons-
truir las curvas de informacién sobre el presu-
puesto publico total de cada programay el nu-
mero de nifos matriculados por programa de
cuidado infantil, se utilizd un decil de ingreso.
El primer conjunto de datos (presupuesto to-
tal) se obtuvo mediante cuestionarios y segui-
mientos individuales con especialistas y direc-
tores de los programas de cuidado infantil con
apoyo publico existentes en la region. Para el
segundo conjunto de datos, solo se realizaron
calculos para aquellos paises cuyas encuestas
preguntaban no solo si los niflos asistian a un
servicio de cuidado infantil sino también a qué
tipo de institucién concurrian. La interseccion
entre estas dos series informativas dio como
resultado un conjunto de datos con seis pai-
ses y 11 programas, aunque Honduras y Nica-
ragua no se incluyen debido a problemas de
representatividad en sus encuestas. El grafico
5.8 muestra el gasto de los programas en cada

decil de ingreso expresado como porcentaje
del total del presupuesto publico para cada
programa, considerando ocho programas en
cuatro paises, a saber: Chile, Colombia, México
y Uruguay.

Las curvas de cuasi-Lorenz muestran el por-
centaje acumulado del gasto de los programas
que se destina a un determinado porcentaje
de la poblacién (organizada en términos de in-
gresos). Para ello, se calcularon los gastos del
programa en cada decil de ingreso, dividien-
do el presupuesto publico total por el numero
de nifhos matriculados en cada decil. A conti-
nuacion, se obtuvo el gasto acumulado para
un decil determinado sumando el gasto de los
programas en ese decil particular con el gas-
to de los programas en todos los deciles pre-
cedentes. Por ultimo, para trazar los graficos,
este nimero se expresa como un porcentaje
del total del presupuesto publico para el pro-
grama.

Las curvas por encima de la linea de 45° indi-
can un mayor gasto en las poblaciones de ba-
jos ingresos, y aquellas por debajo de la linea
de 45° indican un mayor gasto en la poblacién
de mayores ingresos. Si una curva fuera a coin-
cidir estrictamente con la linea de 45°, el gasto
en los deciles de poblacidn de ingresos mas
bajos y mas altos seria el mismo.

Para ser coherente con el objetivo de vulnera-
bilidad, todos los programas deberian encon-
trarse por encima de la linea de 45°. En gene-
ral, existe un alto grado de coherencia entre
los objetivos hacia los que se orientan los pro-
gramas y la distribucion real del gasto entre
los deciles de ingresos observada. Todas las
curvas, menos aquellas que representan a los
programas mexicanos, llegan por encima de
la linea de 45°, lo que significa que, por ejem-
plo, en el Plan CAIF de Uruguay, el 50% de la
poblacion mas pobre recibe el 70% del gasto
total del programa.

8 Para México esta pregunta no se incluye como parte
de la encuesta general consolidada de hogares (ENIGH), sino
como parte de un estudio especializado sobre la seguridad social
(ENESS).



Grafico 5.4. Incidencia del gasto publico en los programas de cuidado infantil, 2009
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Provision privada de servicios de
cuidado infantil

Una de las grandes lagunas de conocimiento
en materia de cuidado infantil es la magnitud
de los servicios exclusivamente privados vy la
poblacidn que cubren. Incluso si las cifras co-
rrespondientes al modelo en el cual el sector
publico tiene alguna participacion no siempre
son completas o totalmente exactas, por lo
menos proporcionan una idea de las magni-
tudes. En cambio, los numeros para la oferta

Linea de 45°

Integra (CHL)

e Plan CAIF (URY)
e Estancias ISSTE (MEX)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

privada de servicios de cuidado infantil son
basicamente desconocidos: por lo general, no
existe un registro consolidado ni hay una esti-
macion precisa de qué proporcion del cuidado
infantil estd en manos del sector privado.

Cuando se seleccionaron los programas sub-
vencionados con fondos publicos para anali-
zarlos en este estudio, la atencién se centro
en los programas dirigidos especificamente a
los primeros aifos y se los definid en términos
de “cuidado infantil”; los programas exclusiva-
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mente de preescolar o educativos que forman
parte del sistema educativo y por lo tanto tie-
nen lugar dentro de las escuelas no se incluye-
ron. Los datos recogidos sobre los modelos de
prestacién exclusivamente privada no distin-
guen entre servicios de guarderia y preescolar,
aunque la mayor parte de los servicios priva-
dos de cuidado infantil parece concentrarse en
el nivel preescolar.

Entonces, ¢qué papel desempefian los provee-
dores puramente privados de servicios de cui-
dado infantil? De acuerdo con las encuestas y
los datos sobre el uso de servicios de cuidado
infantil que se presentan en el capitulo 4, los
proveedores privados tienden a desempefar
un papel secundario en la prestacion de estos
servicios. De entre 10 paises, Chile y Nicaragua
tienen la menor proporcidn de nifnos que asis-
ten a un centro privado (alrededor del 13%),
mientras que Ecuador y Uruguay tienen las
mayores proporciones, con un 32% y un 37%,
respectivamente. La probabilidad estimada
de gue un nifo asista a un centro privado esta
directamente asociada al ingreso del hogar,
como se demuestra a partir de datos de la En-
cuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV) de
2013 de Colombia.

Cuando se habla de la prestacion privada de
cuidado infantil, se debe hacer una referencia
a los marcos regulatorios. Por lo tanto, la ulti-
ma pregunta de esta seccidn sera si el merca-
do estd regulado, vy si es asi, cudl es la impor-
tancia de esas normas: normas de seguridad,
infraestructura, precios, horarios de apertura,
tamano de los grupos, proporcion entre cuida-
dores y ninos, formacion del personal, plan de
estudios, etcétera.

Después de analizar la legislacion existente,
en el cuadro 5.3 se ha consolidado el ambito
de aplicacion de la normativa vigente para la
prestacion privada. El primer grupo de paises
del cuadro cuenta con una legislaciéon especi-
fica para proveedores privados de cuidado in-
fantil y preescolar (Argentina, Colombia, Hon-
duras, Panama, Perud y Republica Dominicana).
Cabe considerar que las cuestiones reguladas
en materia de cuidado infantil son, en algunos
casos, muy distintas de las reguladas para pre-
escolar (por ejemplo, Colombia). En el cuadro,
estas diferencias se indican con los casilleros
rayados.

En cuanto al segundo grupo de paises, solo
habia informacion sobre legislacion especifi-
ca para los proveedores privados de cuidado
infantil; el equivalente para preescolar no se
encontré (Bahamas, Belice, Brasil, Chile, Costa
Rica, Ecuador, Jamaica, México, Trinidad y To-
bago, y Uruguay). Por el contrario, en los casos
de Barbados, Bolivia, El Salvador, Guatemala y
Nicaragua hay referencias a la prestacion pri-
vada, pero solo dentro de las leyes generales
de los programas de preescolar; por lo tanto,
no hay nada especifico relacionado con el cui-
dado infantil. Finalmente, no se obtuvo infor-
macion para el ultimo grupo de paises inclui-
dos en el cuadro, ni en relacion con el cuidado
infantil ni con el preescolar.

En los casos de Panama y Republica Domini-
cana, hay dos conjuntos diferentes de regu-
laciones que dependen de que el proveedor
privado quiera aceptar niflos bajo un régi-
men subvencionado con fondos publicos. En
Republica Dominicana, las cuestiones adicio-
nales que deben ser reguladas son: la seguri-
dad, la capacitaciéon del personal, la salud, la
proporcidn nifos/personal, los horarios y dias
de apertura, y el tamafo de los grupos. En Pa-
nama, ademas de los elementos indicados en
el cuadro, los proveedores deben incluir la se-
guridad, la proporcién niflos/personal, los ho-
rarios y dias de apertura, y el tamano de los
grupos, a fin de recibir fondos publicos.

En cuanto a las dimensiones especificas de los
servicios privados, la mayoria de los paises han
regulado, con mayor o menor nivel de detalle,
la edad de los nifios, la obligacion de registrar
todos los centros y los requisitos de seguridad,
infraestructura y planes de estudio. Es mucho
menos comun regular los horarios y dias de
apertura, el tamafo de los grupos y los pre-
cios. Por ultimo, solo tres paises parecen tener
un sistema de acreditacion para el cuidado in-
fantil (Chile, Costa Rica y Republica Dominica-
na), y solo en un caso (Republica Dominicana)
es obligatoria la acreditaciéon del personal para
administrar el centro.

La frecuente asociacién entre los servicios
educativos para niflos mayores y las modali-
dades para el cuidado de nifos mas pequeios
(0 a 3 afos) también se refleja en la legislacion
vigente respecto de la prestacion privada de
cuidado infantil. Las diferencias entre los servi-
cios de cuidado y preescolar se reflejan sobre



todo en el nivel de claridad y precision de las
normas, la dispersion o concentracién de las
regulaciones entre los diferentes documentos,
y el nivel de coherencia entre las normas para
la prestacion publica y privada. Los estadndares
y obligaciones educativos de los proveedores
privados son mucho mas claros para el nivel
preescolar, con una mayor coherencia entre
los requisitos y directrices para el suministro
publico y privado. Por el contrario, las normas
para los proveedores privados de cuidado in-
fantil en guarderias, créches y jardines de in-
fantes no estan integrados dentro de un mar-
co coherente. Las regulaciones de diferentes
aspectos de la prestacion de cuidado infantil
tienden a estar mas dispersas entre diferentes
leyes, decretos, acuerdos o normas que las de
preescolar. A veces, un aspecto de la normati-
va (por ejemplo, infraestructura) se trata en un
determinado documento legal, y otros aspec-
tos (por ejemplo, la proporcidén niflos/perso-
nal) se encuentran en un documento diferente.
Ademas, puede ocurrir que algunos aspectos
estén regulados a nivel nacional y otros a nivel
local. La falta de integracion observada en la
normativa sobre cuidado infantil es un reflejo
de las diferentes instituciones que participan
en la prestacion de dichos servicios, como ya
se menciono.

En este punto, no es posible extraer conclusio-
nes generales acerca de si deben introducirse
regulaciones mas amplias en la region. Queda
claro que los paises necesitan mas informacion
acerca de cémo se estructura la oferta privada,
en términos del nimero de centros, la distri-
bucién geografica, el tamano vy el tipo de po-
blacion atendida, y las interacciones entre la
oferta publica y privada, para tomar mejores
decisiones sobre su regulacion. En principio, se
podria argumentar que, en aquellos aspectos
directamente relacionados con la calidad de
los servicios, no existe ninguna razén para que
haya diferentes estandares para los servicios
publicos y privados. Sin embargo, para aque-
llos aspectos mas directamente relacionados
con la funcién de produccion de los servicios
(por ejemplo, tarifas), la logica del sector pri-
vado serd muy distinta de la del sector publico.

La normativa acerca de los servicios sociales,
en general, y de la educaciéon, en particular,
debe establecer las condiciones necesarias
para que el sector privado opere de manera
eficiente al tiempo que garantice una educa-
cidn de calidad. Esto implica un alto grado de
certeza del marco regulatorio, con el estable-
cimiento de criterios claros para abrir y regis-
trar centros privados. Las regulaciones deben
acompafarse de un sistema eficaz de asegura-
miento de la calidad basado en la divulgacion
de informacion sobre tarifas, programas, cali-
dad de la infraestructura, instalaciones, plan de
estudios, calificaciones de los maestros y can-
tidad de niflos por clase que permita a los con-
sumidores y reguladores evaluar plenamente
la oferta disponible (Patrinos, Barrera -Osorio
y Guaqueta, 2009; Roth, 1987). De acuerdo
con la evidencia existente, los costos de adap-
tacidon de los proveedores privados a normas
muy restrictivas pueden dar lugar a una reduc-
ciéon de la oferta, y eso podria afectar parti-
cularmente a las poblaciones mas vulnerables.
Por tanto, es importante calibrar el alcance de
las regulaciones sin comprometer la calidad
de los servicios (Bastos y Cristia, 2012; Hotz y
Xiao, 2011; Mateo Diaz, Rodriguez-Chamussy y
Grafe, 2014).

Uno de los puntos principales de esta ley es
el mandato de crear un registro unificado de
informacion para todos los centros que pres-
tan servicios de atencién y educacién para ni-
Aos de 43 dias a 4 anos. La ley surgid como
respuesta a un problema real asociado con la
seguridad de los centros. Sin embargo, enfren-
ta dificultades de aplicacidn, especialmente en
términos de una eficaz coordinacion interinsti-
tucional (Mateo Diaz, Rodriguez-Chamussy y
Grafe, 2014).
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Cuadro 5.3. Espectro de regulaciones existentes para la prestacién de servicios privados de cuidado infantil en los paises de ALC

Tipo de normativa Acreditacion
Hay . . Hay un
regulaciones | Edad de . . Infraes- Plan de Om._wmn__"m VEEEE Io._‘m_._Om\ Tamafio sistema de
- Registro | Seguridad N cion del personal/ dias de -
los nifios tructura estudios s de grupos acredita-
personal nifos apertura

Argentina + + + + + + + + +
Colombia + + + + + + +
bominicana  * : : + + . .
Honduras + + + o
Panama + + + + + + +
Peru

Bahamas: IIIIIIIIIIIIII
S I I R N A N A I A N D N I —

Trinidad
y Tobago*

Guyana,
Haiti,
Paraguay,
Suriname y
Venezuela

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las regulaciones de cada pais.

Notas: Los casilleros rayados indican que los aspectos correspondientes estan sujetos a regulaciones solamente en el nivel preescolar. La infraestructura incluye todo lo relacionado con instala-
ciones, metros cuadrados requeridos, iluminacion, calefaccion, ventilacion, cocina, y requisitos relacionados con el manejo de alimentos y bebidas, instalaciones sanitarias, espacios para descan-

SOy juego, y equipos y materiales. *En estos paises, las regulaciones para el sector privado se incluyen como parte de la legislacion general para educacion inicial y preescolar.






Capitulo 6

Servicios de cuidado infantil fuera
de América Latina y el Caribe

B Como se comparan los niveles de pres-
tacion de servicios de cuidado infantil en
ALC con los de otras regiones del mun-
do? éQué puede aprenderse en particu-
lar de los paises que tienen sistemas de servi-
cios mas consolidados? {¢Como resuelven los
paises las posibles desigualdades en el acceso
a estos servicios? ¢CoOmo resuelven los posi-
bles trade-offs entre las inversiones de apoyo
a la participacion femenina en la fuerza labo-
ral (PFLF) y las destinadas a impulsar el desa-
rrollo y la estimulacidn en la primera infancia?
dHay mecanismos para facilitar las transicio-
nes entre las licencias de maternidad y los sis-
temas de cuidado de los primeros afos y lue-
go la educacion temprana? {El dinero marca la
diferencia?

Para responder a estas preguntas, en este capi-
tulo se consideran cuatro aspectos importan-
tes de la provision de servicios de cuidado y
educacion en la primera infancia, y de la forma
en que dichos aspectos han sido abordados
por los paises de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE),
en particular en Europa y Estados Unidos:

* Coémo se organizan los sistemas de cui-
dado infantil, incluidos el nivel y el tipo de
inscripcidn, y el uso que generan.

° Como interactuan los sistemas de cuida-
do infantil con otras politicas complemen-
tarias, y codmo se articulan en este contexto
mas amplio.

¢ Cémo se aplican ciertos requisitos es-
tructurales y de programas para garantizar
la calidad en la prestacion de servicios.

* Cuanto se gasta en promedio en el cui-
dado y la educacién de la primera infancia
en dichos paises y su accesibilidad para las
familias.

Uso de los servicios formales de cui-
dado infantil

Ampliar el acceso a los servicios de cuidado
infantil, en particular para los anos de la pri-
mera infancia (O a 3), es un desafio tanto para
los paises desarrollados como para aquellos
en desarrollo (EACEA, 2009). Como parte de
su estrategia econdmica y social, algunos pai-
ses han establecido objetivos en términos de
matriculacion y uso de los servicios formales
para diferentes grupos de edad. Por ejemplo,
en 2002 el Consejo Europeo establecid un
objetivo que estipula que el 90% de los nifnos
de entre 3y 5 anos, la edad de escolarizacion
obligatoria, y un minimo del 33% de los niflos
menores de 3 anos dispondrian de servicios
de cuidado infantil (Consejo Europeo, 2002).
A través de estos objetivos, los paises de la
Unidn Europea (UE) reconocieron que brindar
buena calidad y servicios de guarderia asequi-
bles desde el nacimiento hasta la edad escolar
obligatoria es una accion fundamental para re-
forzar la estrategia de empleo, con el compro-
miso de eliminar los elementos disuasorios de
la PFFL.

1 En 2002 el Consejo Europeo realizé en Barcelona su
segunda reunidn anual de primavera sobre la situacion economi-
ca, social y ambiental de la Unién Europea. En este contexto, se
priorizaron las politicas activas orientadas al pleno empleo para
completar un espacio econémico comun, y para ir en pos de los

objetivos a largo plazo de la Unidn.
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Grafico 6.1. Tasa de matriculacién promedio de nifios menores de 3 afos en servicios formales

de cuidado infantil, 2010 (en porcentaje)
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A partir de una revision de 30 paises europeos, *
la Agencia Ejecutiva en el Ambito Educativo,
Audiovisual y Cultural (EACEA, 2009) identi-
ficd dos principales modelos de organizaciéon
para la prestacion de servicios de cuidado y

2 El estudio abarca 30 paises europeos que son miem-
bros de la Red Eurydice: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chi-
pre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estonia, Finlandia,
Francia, Grecia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Letonia, Liechtens-
tein, Lituania, Luxemburgo, Malta, Noruega, Paises Bajos, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Rumania y Suecia.
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educacion de la primera infancia: el modelo
unitario y el modelo dual. El modelo unitario
ofrece un Unico entorno organizacional para
ninos de O a 6 anos. El modelo dual es la elec-
cidn que prevalece en Europa, y estructura los
servicios de cuidado y educacion de la primera
infancia en dos grupos en funcién de la edad
de los nifos (0-3 y 3-6).

El modelo unitario no utiliza la edad como un
factor decisivo, y por lo tanto tiene la misma
estructura de gestion para todos los grupos,



Grafico 6.2. Tasa de matriculacion promedio de nifios de 3 a 5 afios en programas de educacién

preescolar, 2010 (en porcentaje)
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con las mismas calificaciones y escalas de sa-
larios del personal. En general, este servicio
estd a cargo de un ministerio; a todos los niflos
se les concede el derecho a una vacante de
alguna forma desde edades muy tempranas; y
las tasas nifos/personal tienden a ser mas fa-
vorables para todos los grupos de edad. Esta
es la opcidén prevalente en los paises noérdicos
(excepto Dinamarca), Letonia y Eslovenia. Es
una opcidén que no establece ninguna distin-
cion entre cuidado infantil y educacién de la
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primera infancia, ya que ambos se consideran
parte de la misma ecuacion relacionada con el
bienestar del nifo (Bennett, 2008). Avanzar
hacia modelos unitarios podria ser mas con-
ducente hacia la integraciéon de las funciones
de cuidado infantil y educacién a través de las
diferentes etapas de la infancia; ademas de fa-
cilitar la coherencia de las politicas y las transi-
ciones desde muy temprano hacia el preesco-
lar, y luego hacia la escuela.
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Caracteristicas de los programas y
servicios

Desde la década de 1980, se ha vuelto una prac-
tica comun en educacion el desarrollo de es-
tandares para ser usados como un conjunto de
expectativas de logro (Britto y Kagan, 2010),
y como referencia para “lo que los maestros
deben ensefar, lo que los estudiantes deben
aprender, y lo que deberia ser evaluado para
determinar hasta qué punto han sido efica-
ces las escuelas en ayudar a los estudiantes a
aprender el contenido articulado en los estan-
dares” (Scott-Little, 2010: 132). Tomo casi dos
décadas que esta practica se incorporase en
los programas de cuidado y educacion de la
primera infancia, debido a cuestiones relacio-
nadas con el conocimiento acerca de cdmo se
produce el desarrollo del nifo a esta temprana
edad y a razones mas practicas relacionadas
con el aumento del gasto publico en este tipo
de programas (Scott-Little, 2010).

La puesta en marcha de Estandares de Desa-
rrollo y Aprendizaje Temprano (ELDS, por sus
siglas en inglés) es un paso importante hacia la
mejora de la calidad de los programas de edu-
cacion y estimulacién temprana. La iniciativa
Going Global de ELDS es una gran contribu-
cion a este proceso, ya que redne a gobiernos,
organismos internacionales y actores clave, a
fin de que acuerden sobre los principios recto-
res, los dominios del desarrollo y del aprendi-
zaje, y como se deben utilizar los ELDS (Britto
y Kagan, 2010).

A partir de la evidencia de los efectos de los
programas existentes en el desarrollo de los
ninos pequenos, Bowman, Donovan y Burns
(2000) enumeran una serie de caracteristicas
a considerar en el disefio de programas de ca-
lidad para el cuidado vy la educacién en la pri-
mera infancia, entre las cuales se incluyen las
siguientes:

* Tamano de la clase y proporciéon adul-
tos/nifos.

* Materiales educativos y planes de estu-
dios integrados a través de dominios de
desarrollo (cognitivo, social, emocional y
fisico) con objetivos bien definidos.

* Desarrollo profesional de los docentes,
tanto en términos de formacién como de
crecimiento en la carrera.

* Participacion activa y supervisiéon de alta
calidad de los maestros.

* Desarrollo de los estdndares del progra-
ma y control eficaz de estas expectativas.

* Relaciones centro/escuela-hogar para
crear ambientes complementarios.

* Fomento de la comprension del publico
acerca del cuidado y la educacidon de la
primera infancia.

La mayoria de los puntos de referencia que se
presentan en el cuadro 6.1 provienen de una
consulta con paises, expertos, profesiona-
les y una amplia gama de partes interesadas
en el campo (Bennett, 2008). Sus puntos de
vista sobre los requisitos estructurales y ele-
mentos bdasicos del programa necesarios para
garantizar la calidad de las intervenciones de
la primera infancia fueron bastante consisten-
tes (OCDE, 2012; Pascal et al., 2013). Entre los
componentes criticos de los programas de de-
sarrollo y educacion de la primera infancia ba-
sados en centros, parece haber un amplio con-
senso acerca de que las altas tasas de nifios/
personal, el tamafno reducido de los grupos y
una baja rotacién de personal tienen efectos
positivos en los resultados (OCDE, 2012). Las
condiciones de trabajo, las calificaciones, for-
macidn y capacitacion del personal también
influyen en el desarrollo del nino (Taguma, Lit-
jens y Makowiecki, 2012).




B1l. Red ptblica
efectiva de
servicios de
salud para el niiio
y la familia

B2. Politicas
nacionales
efectivas para re-
ducir la pobreza
infantil

B3. Licencias
parentales

B4. La
responsabilidad
nacional o estatal
por el servicio

de cuidado y
educacién de la
primera infancia
se asigna a un
organismo o
ministerio

BS5. La politica de
infancia se basa
en evidencia

B6. Foco en el
bienestar y el de-
sarrollo holistico
del nifio

B7. Gasto publico
en cuidado y
educacion de la
primera infancia
para nifios de O a
6 afos®

B8. Acceso para
todos los nifios
con horarios y
tarifas ajustados
a las necesidades
de los padres

B9. Nivel de
provision de
cuidado infantil
para nifios meno-
res de 3 afios

B10. Nivel de
provisién para
nifios de 4 aiios

Indicadores

Contexto social y familiar
Tasa de mortalidad infantil
Recién nacidos con bajo peso (menos de 2.500 gr)

Tasa de inmunizacién de infantes de 12 a 23 meses?

Tasa de pobreza infantil

Extension de la licencia parental
Nivel de reemplazo del salario

Licencia por paternidad

Cuadro 6.1. Resumen comparativo de parametros de los requisitos estructurales y programaticos
para los programas de cuidado y educacién de la primera infancia

Nivel minimo requerido

Menos de 4 por cada 1.000 nacidos
vivos

Menos del 6%

Més del 95%

Debajo del 10%

Cerca de un afo (licencias por materni-
dad y paternidad combinadas)

Al menos un 50% en el periodo

Al menos se le otorgan 2 semanas a los
padres

Gobernanza de los sistemas de primera infancia

Establecimiento de metas, puesta en marcha de
politicas, financiamiento y sistemas regulatorios (in-
cluidos apoyo/supervision) integrados de manera
efectiva

Se ha publicado una politica o un plan nacional
para el desarrollo de un sistema universal para la
primera infancia

El organismo responsable ha encargado y publica-
do una evaluacion nacional independiente de los
servicios para la primera infancia

Marco regulatorio aprobado y aplicado tanto al
entorno publico como privado®

Nivel de gasto publico en cuidado y educacién de
la primera infancia

Costo por nifio del servicio de educacion temprana
de buena calidad, con tasas de nifios/personal igua-
les o inferiores a 10 niflos por adulto capacitado

Costo por nifio de acuerdo con la cantidad de horas
en servicios con educadores calificados

Acceso a servicios

Prioridad para los grupos mas vulnerables de nifios
pequenos

Acceso a vacantes para niflos menores de 3 afos
en servicios de cuidado y educacion de la primera
infancia publicamente subvencionados y regulados

Acceso a vacantes para nifios de 4 afios en servi-
cios de cuidado y educacion de la primera infancia
publicamente subvencionados y certificados

Horas de asistencia por semana

No especificado

No especificado

Al menos 1en 10 aflos

No especificado

Igual o superior al 1% del PIB

De US$8.000 a US$14.000 anuales por
nifio de 1a 3 afos

De US$6.000 a US$10.000 por nifio de
3 a 6 afos

Al menos US$5.000 anuales, programa
escolar anual, media jornada

Al menos US$9.000 anuales, programa
escolar anual, jornada completa

Cerca de US$13.000 anuales, programa
de todo el aio, jornada completa, cuida-
do infantil integrado

No especificado

Al menos 25 por 1.000

Al menos un 80%

Al menos 15 horas
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B11. Se disefian lineamientos o marcos
pedagdgicos nacionales/estatales para
los servicios para la primera infancia

B12. Los organismos del gobierno
proporcionan estructuras efectivas de
apoyo para ayudar a los educadores a
alcanzar las metas y valores del plan de
estudios en colaboracién con los padres

B13. Nivel de capacitaciéon para todo
el personal de los servicios regulados
de cuidado y educacidn de la primera
infancia

B14. Proporcién de personal con niveles
superiores de educacién y capacitacién
en centros de educacién temprana
regulados

(nifios de 3 a 6 aios)

B15. Tasas de nifios/personal y tamaiios
de los grupos en el caso de los servicios
brindados en centros puiblicamente
subvencionados

B16. Espacio por nifo?

B17. Mecanismos de monitoreo y reco-
leccién de datos

B18. Participaciéon parental

No especificado

No especificado

El personal con responsabilidades primarias de
cuidado y educacién de niflos pequeios tiene
capacitacion inicial

Se avanza hacia un sistema unificado de personal,
ya concebido o instalado, el cual incluye califica-
ciones, condiciones laborales y salarios alineados
con el sector de educacion o atencién social

Numero de miembros del personal que son profe-
sionales (educadores, pedagogos y/o maestros)

Se requiere gque el personal tenga afnos de
formacién superior posterior a la secundaria y
certificaciéon en cuidado y educacién de la prime-
ra infancia

Tasa de nifos por personal capacitado para nifios
de 4 a 5 afios

Tamafno del grupo

Baja rotacion de personal
Cuidado infantil:

Espacio interior regulado
Espacio exterior regulado
Kinder/preescolar:

Espacio interior regulado

Espacio exterior regulado

Hay mecanismos de recolecciéon de datos relacio-
nados con el cuidado y la educacién de la primera
infancia

Los datos se actualizan con regularidad

Los datos se comparten y difunden publicamente
No especificado

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Bennett (2008), OCDE (2012), y Pascal et al. (2013).

a Promedio sobre vacunacion contra sarampion, polio y DPT3.

b Un marco regulatorio deberia definir los perfiles de los proveedores, la elegibilidad de los nifios por programa, los perfiles de los miembros
del personal, la composicion del personal y su evolucion profesional, las tasas nifios/personal, el tamafio de los grupos, los estandares de los

: Nivel minimo
Indicadores :
requerido
Calidad de los programas

No especificado

No especificado

Al menos un
80%

No especificado

Al menos un
50%

Al menos 3
afos

No superior
a 151

No mds de 24
niRos por grupo

No especificado

Promedio de la
OCDE: 3,6m2

Promedio de la
OCDE: 8,9m2

Promedio de la
OCDE: 2,9m2

Promedio de la
OCDE: 7m2

No especificado

No especificado

programas vy el plan de estudios, las evaluaciones infantiles vy la participacion de los padres y la comunidad (Bennett, 2008).

c La cifras se basan en un resumen de la evidencia de diferentes fuentes, programas y estudios de distintos paises de la OCDE.

d Esta dimension no forma parte del conjunto original de pardmetros propuesto por Bennet (2008); los promedios de la OCDE se han intro-

ducido como referencia.



Heckman (2008) identifica una serie de cues-
tiones practicas para la implementacion de
programas para la primera infancia basados
en centros. En primer lugar, los retornos mas
altos corresponden a los nifos desfavorecidos
cuya crianza es deficiente (lo que no siempre
es una funcioén directa de los ingresos o la edu-
cacion). En segundo lugar, los programas de-
ben comenzar tan pronto como sea posible y
no deben centrarse exclusivamente en la cog-
nicion. En tercer lugar, en términos de finan-
ciamiento, los programas universales evitan la
estigmatizacion, pero pueden crear pérdidas
de “peso muerto”; un programa de tarifas es-
calonadas puede ser una solucidn. En cuarto
lugar, es importante implementar programas
culturalmente diversos para hacer frente a las
tensiones que puedan existir entre los valores
de la sociedad transmitidos a los nifios a través
de los programas vy los valores familiares de los
mismos niAos.

Niveles de gasto publico

iMarca el dinero una diferencia? La evidencia
existente parece indicar que si. La Fundacion
Lien encargd a la Economist Intelligence Unit
(EIU) la realizacion de un interesante proceso
de comparacion de pardmetros, que se lanzd
en 2012 (EIU, 2012). La EIU construyd el indi-
ce Starting Well, con un ranking de los siste-
mas de preescolar de 45 paises (niflos de 3 a
6 afos).’ La informacion presentada en el in-
forme se basa en datos estadisticos cuantita-
tivos de cada pais, y evaluaciones cualitativas
surgidas de entrevistas con expertos mundia-
les. Cuando el indice se correlaciona con el PIB
per capita de los paises muestra que el ingreso
nacional esta altamente correlacionado con la
calidad de los sistemas de cuidado y educa-
cidn de la primera infancia (EIU, 2012).

La disponibilidad de datos sobre financiamien-
to, gasto y costos de los servicios para la pri-
mera infancia es un tema pendiente de impor-

3 Se trata de 29 paises de la OCDE vy 16 paises seleccio-
nados de las economias de mercados emergentes y desarrollados
(Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canada,
Chile, China, Corea del Sur, Dinamarca, Emiratos Arabes Unidos,
Espafa, Estados Unidos, Filipinas, Finlandia, Francia, Ghana,
Grecia, Hong Kong, Hungria, India, Indonesia, Israel, Italia, Irlanda,
Japdn, Malasia, México, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Po-
lonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Rusia, Suecia, Suiza,
Singapur, Sudafrica, Tailandia, Taiwan, Turquia, Vietnam).

)

tancia crucial (Atinc, Putcham y Van der Gaag,
2014). A continuacion, se proporciona una idea
de cudnto gastan los paises en brindar apoyo a
las familias a través de los servicios para la pri-
mera infancia. Los datos utilizados abarcan el
gasto publico en educacién pre-primaria (ta-
mafo de la inversidon publica), la distribucion
del gasto social por edad de los nifos (estra-
tegia de inversion publica), y los costos netos
en cuidado infantil para las familias (asequibi-
lidad). Como referencia, se proporciona infor-
macion sobre los paises de la OCDE y de la
Unién Europea (UE). En los casos en los que
se dispone de datos, se proporciona la misma
informacion para los paises de ALC.

Los cuadros 6.2 y 6.3 muestran el gasto pu-
blico en educacién y educacidn pre-primaria,
expresados como porcentaje del PIB (el cui-
dado infantil no esta incluido). El panorama no
estd completo, ya que la falta de datos sobre
cuidado infantil impide dar una visién de con-
junto de las inversiones en la primera infancia.
Sin embargo, con fines de comparabilidad, se
utilizaron datos de la Organizacidn de las Na-
ciones Unidas para la Educacioén, la Ciencia y
la Cultura (UNESCO), ya que esta incluye a la
UE-27,a la OCDE vy a los paises de ALC.




Cuadro 6.2. Gasto ptiblico en educacién pre-primaria en paises de ALC, 2010
(como porcentaje del PIB)

e | castopublko anccacion | oo n pre-primaria
T hw
Fuente: UIS (2014). a 2012 b 2008. ¢ 2009. d201m. n. d. = no disponible.



Cuadro 6.3. Gasto publico total en paises de la OCDE y la UE en educacidén
pre-primaria, 2010 (como porcentaje del PIB)

Country Gasto publico en educacion Gasto en pre-primaria

Alemania 5,08 0,46
Australia 5,59 0,07
Austria 5,92 0,61
Bélgica 6,58 0,62
Bulgaria 4,10 0,92
Canada 5,50 n.d.
Chile 4,18 0,56
Chipre 7,27 0,40
Dinamarca 8,742 0,98
Eslovaquia 4,23 0,40
Eslovenia 5,69 0,59
Espafa 4,98 0,70
Estados unidos 5,42 0,35
Estonia 5,66 0,44
Finlandia 6,85 0,40
Francia 5,86 0,68
Grecia n.d. n.d.
Hungria 4,90 0,71
Irlanda 6,41 0,10
Islandia 7,60 0,73
Israel 5,59 0,62
Italia 4,50 0,45
Japén 3,78 0,10
Letonia 5,03 0,85
Lituania 5,42 0,70
Luxemburgo n.d. 0,76
Malta 6,91 0,51
Noruega 6,87 0,33
Nueva Zelanda 707 0,48
Paises Bajos 5,98 0,41
Polonia 517 0,52
Portugal 5,62 0,41
Reino Unido 6,23 0,32
Rep. Checa 4,25 0,49
Rep. de Corea 5,25° 0,16°
Rumania 3,53 0,35
Suecia 6,98 0,71
Suiza 524 0,19
Porcentaje UE-27 5,65 0,57
Promedio OCDE 5,76 0,47

Fuente: UIS (2014). a 2009. b 2011 n.d. = no disponible.



dCuan asequible es el cuidado infantil? Segun
Richardson (2012), si los costos netos del cui-
dado infantil representan menos del 10% de los
ingresos disponibles, el cuidado es considera-
do asequible, mientras que si superan el 30%
se considera no asequible. El grafico 6.3 pre-
senta los costos netos en cuidado infantil en
paises seleccionados, calculados sobre |la base
del salario promedio de una familia de doble
ingreso después de considerar reducciones
impositivas, de cuidado infantil y otros benefi-
cios (por ejemplo, rebajas de tasas, prestacio-
nes en efectivo y beneficios fiscales).

De acuerdo con los datos administrativos, to-
dos los programas con subsidios publicos per-
tenecen a la categoria de asequibles (ya sea
porgue no hay costos para los padres o porgue
las tarifas se encuentran por debajo del 10%
del ingreso promedio per capita del hogar), o
son moderadamente asequibles (costos de en-
tre un 10% y un 20% del ingreso promedio per
capita del hogar).

Grafico 6.3. Costos netos en cuidado infantil para una fa-
milia con doble ingreso, con arreglos de tiempo completo
que representan un 150% del salario promedio, 2012

5,2 5,8 5,8 6,9
Grecia Portugal Suecia Islandia Polonia Estonia Espaia
Alemania Bélgica Eslovenia Dinamarca Francia Noruega Israel
OCDE Rep. Checa Australia Finlandia Paises Luxemburgo
Bajos
Eslovaquia Suiza Canada Estados Nueva Irlanda Reino
Unidos Zelanda Unido

Fuente: OCDE (2014).

Notas: Los célculos del costo del cuidado infantil en Austria reflejan la situacion de Viena; para Bélgica, la referen-

cia es la comunidad francesa; para Canada, la provincia de Ontario; para Republica Checa, las aldeas y pueblos

con mas de 2.000 habitantes; para Alemania, Hamburgo; para Islandia, Reykjavik; para Suiza, Zurich; para Reino

Unido, Inglaterra; y para Estados Unidos, Michigan. El gobierno, ya sea nacional o local, determina las tarifas por

cuidado infantil en Bélgica, Republica Checa, Finlandia, Francia, Hungria, Islandia, Israel, Japon, Corea, Letonia,

Lituania, Polonia, Republica Esclovaca y Eslovenia. Las tarifas para Grecia se calculan de acuerdo con lineamientos

a nivel nacional.



Interacciones y transiciones entre
servicios de cuidado infantil y politi-
cas complementarias

Los paises de la OCDE han adoptado funda-
mentalmente dos modelos para estructurar las
transiciones de entrada y salida de la guarderia
(Plantenga y Remery, 2009): el modelo para-
lelo y el modelo secuencial. Ambos comienzan
con un periodo de licencia parental. Luego el
primero permite elegir entre servicios formales
de cuidado infantil o transferencias a las fami-
lias para el cuidado en el hogar.* Mientras que
el segundo ofrece como Unica opcidn servicios
formales de cuidado infantil. Los autores lle-
gan a la conclusion de que el modelo paralelo
ofrece mas opciones a los padres, pero puede
profundizar la brecha de género o las diferen-
cias entre las familias.

El grafico 6.4 muestra la evolucidn de las tasas
de participacion en el cuidado infantil para ni-
Aos menores de 3 ainos en los paises nérdicos.
Se trata de un grupo interesante de paises, ya

4 Para mas detalles acerca de las licencias por mater-
nidad y paternidad, y las licencias parentales en las economias
avanzadas, véase OIT (2014).

que han combinado diferentes tipos de politi-
cas para cerrar de manera progresiva las bre-
chas de género en el mercado laboral. De este
grupo, Noruega es un caso particularmente in-
teresante. El pais siguié un camino mas rapido,
pues en 15 afos paso de tener alrededor de un
20% de inscripcion en los servicios de cuidado
infantil a casi un 50%. Cabe destacar que No-
ruega ha introducido importantes politicas de
conciliacion entre trabajo y familia, que abar-
can desde pausas para lactancia materna du-
rante la jornada laboral, hasta el permiso de 20
a 30 dias por afo para que los padres se que-
den en casa con los nifos enfermos (Rindfuss
et al,, 2010).

Estas politicas se complementaron con una
agresiva expansion de los servicios de cuidado
infantil, tanto en el dmbito publico como en el
privado. La oferta privada es sin fines de lucro
y se ha instalado como una respuesta a la es-
casez de la oferta publica. Los servicios reci-
ben importantes subsidios del gobierno nacio-
nal: ambos tipos de centros reciben alrededor
de US$500 por mes por nifo inscrito, lo que
representa un poco mas de la mitad del costo
total (Rindfuss et al., 2010).

Grafico 6.4. Evolucidon de las tasas de participacion en los servicios formales de cuidado in-
fantil y preescolar para nifios menores de 3 afnos, paises nérdicos, 1995-2010 (en porcentaje)
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Fuente: OCDE (2013a).
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En Finlandia solo el 26% de los nifilos meno-
res de 3 anos estd matriculado en servicios de
cuidado infantil. Sin embargo, esta cifra no sig-
nifica que los servicios escaseen; de hecho, a
todos los niflos menores de 3 afos se les ga-
rantiza una vacante en los jardines municipa-
les, pero este derecho es complementario a
un sistema de prestaciones de cuidado en el
hogar que permite que los padres se queden
en casa para cuidar a su hijo/a, con cobertura
laboral completa hasta que el nifo cumple 3
anos. Finlandia ha implementado un esquema
de dinero en efectivo para familias que prefie-
ren cuidar a sus hijos en casa como alternativa
al cuidado en centros.

Sobre la base de estas experiencias, la eviden-
cia sugiere que las prestaciones para el cuida-
do en el hogar podrian tener un efecto redis-
tributivo positivo a corto plazo, pero tienden a
promover la desigualdad a largo plazo por lo
menos en tres dimensiones (Ellingsaeter, 2012;
Gobierno de Noruega, 2009): i) desigualdad
socioecondmica, ya que atraen a las familias
de ingresos particularmente bajos haciendo
gue abandonen los centros formales, lo cual
hace que aumenten las diferencias socioeco-
ndmicas en ingreso y aprendizaje de los nifos
(Ellingsaeter, 2012; Repo, 2010); ii) desigualdad
geografica, ya que el comportamiento de las
familias es muy diferente en las distintas re-
giones y municipios, en funcién de la compo-
sicion demografica y los incentivos econdmi-
cos y culturales; vy iii) desigualdad de género,
ya que estas prestaciones tienden a fomentar
patrones de género en materia de cuidado y
a reducir la mano de obra de las madres (Ko-
sonen, 2011), manteniendo a las mujeres fuera
del mercado laboral durante largos periodos
(Nelander, 2007).

Implicaciones para la politica publica

Las experiencias revisadas en este capitulo
ofrecen algunas lecciones para el disefo de
aquellas politicas publicas que buscan al mis-
mo tiempo integrar a las mujeres de bajos in-
gresos en el mercado laboral y que sus hijos
puedan beneficiarse de una atencion de cali-
dad.

Los modelos unitarios que proporcionan un
entorno organizacional Unico para nifios de O
a 6 afos podrian ser mas propicios para inte-

grar cuidado infantil con funciones educativas
a través de las diferentes etapas de la infancia.

Los modelos paralelos que comienzan con un
periodo de licencia parental y a continuacion
ofrecen elegir entre servicios de cuidado infan-
til o una prestacion domiciliaria brindan mas
opciones a los padres, pero pueden aumentar
las desigualdades entre las familias.

Los programas universales podrian ser una so-
lucién para la segmentacion en la oferta y el
uso de servicios de cuidado infantil; pueden
utilizarse programas de tarifas escalonadas
para evitar ineficiencias en el gasto (Heckman,
2008).

Si el sistema esta bien regulado, que la provi-
sidn de servicios de cuidado infantil publica-
mente subvencionados sea directa o privada
no deberia necesariamente afectar la asequi-
bilidad o la calidad de los servicios.

En paises con alta dispersion, heterogeneidad
y desigualdad, la descentralizacion de los ser-
vicios puede no ser la mejor solucion, ya que
puede reforzar la segmentacion.

La mejor estrategia para financiar los servicios
de cuidado infantil parece ser una combina-
cidn de subsidios a la oferta y la demanda, para
fomentar la competencia, manteniendo ciertos
objetivos en términos de calidad y equidad.

Las consecuencias de una politica no se pue-
den ver separadamente de otras politicas. Los
esquemas de dinero en efectivo para el cuida-
do en el hogar pueden tener efectos redistri-
butivos positivos en el corto plazo, pero a lar-
go plazo tienden a promover desigualdades.
La evidencia existente indica que el perfil de
los beneficiarios que utilizan las prestaciones
en lugar del servicio de cuidado infantil es muy
similar: se trata de madres, mayormente mu-
jeres de bajos ingresos, bajo nivel de califica-
cion y de instruccion, con muchos niflos, y de
origen inmigrante (Ellingsaeter, 2012; Eydal y
Rostgaard, 2011; Kosonen, 2011; Gobierno de
Noruega, 2009; Nelander, 2007).



Capitulo 7

Evaluando la demanda de servicios formales de cuida-
do infantil: un estudio de caso de Chile

ara evitar una baja asistencia en los

centros de cuidado infantil, dos ele-

mentos resultan esenciales: disponer

de informacion que permita entender
bien el comportamiento de los hogares, y eva-
luar adecuadamente la demanda potencial de
servicios formales antes de disefar cualquier
expansion.

El gobierno de Chile se propuso ampliar entre
2014 y 2018 los servicios de cuidado infantil, a
través de la apertura de 4.500 nuevos centros
para incorporar a 90.000 nifios de O a 2 aios,
vy 1.200 nuevos espacios para 34.000 nifos de
3 a5 anos. Si estos objetivos se materializaran,
la cobertura para nifilos de O a 3 aios se acer-
card a los niveles promedio de la Organizacion
para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmi-
cos (OCDE), que ronda el 29%. Sin embargo,
los datos administrativos de 2014 muestran
que, en promedio y previo a la expansion, casi
el 9% de los espacios de los centros del mayor
programa nacional, la Junta Nacional de Jardi-
nes Infantiles (JUNJI), no se estaban utilizando
(Mateo Diaz y Vasquez, 2016). En casi un 50%
de los centros JUNJI, la capacidad instalada
era superior a la cantidad de nifios inscritos y
habia un promedio estimado de 10 vacantes
no utilizadas por centro.

Entre 2005 y 2007, Chile experimentd otra
masiva ampliacion de sus programas de cui-
dado infantil, con un incremento de los niveles
de cobertura del 240% (Contreras, Puentes y
Bravo, 2012; Medrano, 2009). Pero los nuevos
centros no se ubicaron de manera estratégica
utilizando como referencia los lugares poten-
ciales de trabajo de las madres, y los horarios
no necesariamente coincidian con la jorna-
da laboral. El principal criterio utilizado para
esta ampliacién fue la disponibilidad de terre-
no para construir los nuevos centros. La evi-
dencia existente no muestra ningln efecto de

esta politica sobre la oferta de mano de obra
femenina (Encina y Martinez, 2009; Medrano,
2009), a menos que se tomen en cuenta la ubi-
cacion y los horarios de los centros (Contreras,
Puentes y Bravo, 2012).

Ademas de invertir en nueva infraestructura y
personal, équé pueden hacer los paises en el
contexto de grandes expansiones para evitar
ineficiencias y asegurar que los nuevos espa-
cios no queden subutilizados? Utilizando un
estudio de caso de Chile como ejemplo, abor-
daremos a continuacion diferentes puntos que
nos ayudaran a identificar politicas concretas
como respuesta a esta pregunta.

éQué determina el uso (y no uso) de los
servicios formales de cuidado infantil?

Las opciones personales y familiares en rela-
cion con el cuidado de los niflos estan deter-
minadas por las oportunidades de empleo dis-
ponibles, restricciones, preferencias y valores.
La evidencia de los paises de América Latina
y el Caribe (ALC) que se presenta aqui y tam-
bién en estudios anteriores sobre otros paises
sugiere que la demanda de servicios de cui-
dado infantil estd segmentada (véase Mateo
Diaz y Rodriguez-Chamussy, 2013; Mateo Diaz,
Rodriguez-Chamussy y Grafe, 2014). En el ni-
vel micro de la toma diaria de decisiones de
los padres, es evidente que las normas socia-
les, las oportunidades econdmicas y el acceso
a servicios de cuidado infantil (o su ausencia)
determinan el grado de dependencia que tie-
nen los hogares de una alternativa formal de
cuidado infantil (véase el recuadro 7.1).
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Recuadro 7.1. Hablan las madres sobre las decisiones familiares acerca del cuidado infantil

Entrevistador: “¢Qué alternativas Entrevistador: “¢Por qué creen que
tienen pero deciden no usar porque otras madres con nifios de la misma
prefieren enviar a sus niios a un cen- edad no los llevan a un centro de
tro de cuidado infantil?” cuidado infantil?”

Monse: “No tengo otra alternativa Lizet: “Creo que la razon de que

1

que los servicios de cuidado infantil. la gente no lleve a los nifios a la

guarderia es porque tiene una idea

Liliana: "En mi caso, esta mi sue- equivocada acerca de los programas
GlrEl Qieis puede hafcerse cargo de mi o cree que la guarderia solo es para
hija, pero ella esta mayor ya y tengo madres que trabajan.”
miedo de que al trasladarse se caiga
mientras lleva a mi hija consigo.” Sandra: “Yo no trabajaba, entonces

) ] mi esposo me pregunto por qué
Valeria: "Mi suegra se ocupaba de recurria al servicio de cuidado infan-
mis hijos, pero a veces puede ser til si no tenia nada que hacer; lue-
entrometida e /rr/tal?/e; me decia que go cambié de idea cuando vio que
estaba cansada de limpiar /o que los todos nuestros sobrinos asistian a un
ninos ensuciaban y que harian un lio, centro de cuidado, y yo le sefalé que
eso cuando le dije que estarian mu- su hermana tampoco trabajaba.”
cho mejor ahi afuera (en un centro
de cuidado infantil).” Itzel: “Mi esposo pensaba igual y

me dijo. eres su madre y tienes que

Marisela: “En mi caso no tengo otras cuidarlo.”
opciones; debo usar el servicio de
cuidado infantil me guste o no.” Marisela: “A mi hermana no le gus-

taba el servicio de cuidado infantil y
decia que su hijo se enfermaria alli.”

Fuente: Entrevista en grupos focales con
usuarias de servicios de cuidado infantil publi-

camente subvencionados en Toluca, México.

.................................'.. ceen, 00®®’
oo'-.......... .......o..
©0e0o0c00o0000°
Las encuestas muestran que las principales ra- * La edad de los nifios.
zones por las cuales los nifios no asisten a un _ »
centro formal de cuidado infantil se basan en: ¢ La falta de informacion acerca de los po-
tenciales beneficios en términos de estimu-
* El precio y la disponibilidad. lacion infantil.
* Los horarios o la distancia de la casa o del * La preferencia por recurrir a una forma
trabajo a las instalaciones donde se brinda de cuidado alternativa.'
el servicio.
* La falta de calidad y confianza en el ser- 1 Esta informacion se basa en siete encuestas de la
vicio. region de ALC para determinar por qué los nifios no asisten a
programas formales de cuidado infantil. Dos de estas encuestas
* La preSién social y las fuertes conviccio- contienen datos Unicamente para nifios de mayor edad: la de El
nes de que llevar a los niflos a un centro de Salvador (4+) y la de Ecuador (5+). Las restantes siete correspon-
cuidado no es bueno. den a Colombia (ENCV 2011, Nicaragua (EMNV 2009, Chile (ELPI

2012), Honduras (ENCOVI 2004) y México (ENESS 2009).



Evaluando la demanda de servicios
formales de cuidado infantil

Para brindar mejores fundamentos a las poli-
ticas publicas, este estudio ha creado un mo-
delo de evaluacién de la demanda potencial
de servicios formales de cuidado infantil. El
modelo tiene como objetivos: i) agrupar en
clusters a los no usuarios con caracteristicas
similares para proveer un sentido de magni-
tudes y dimensionar la vulnerabilidad de los
hogares; ii) evaluar la probabilidad que tiene
cada grupo de utilizar servicios formales de
cuidado infantil; iii) estimar la elasticidad de la
demanda de cuidado infantil en cada uno de
estos clusters en relacion con los cambios en
diferentes aspectos de los servicios de cuida-
do; e iv) identificar los beneficios potenciales
de diferentes perfiles de no usuarios en caso
de que decidieran utilizar servicios formales
de cuidado infantil.

En esta seccidon se describe con mas detalle el
funcionamiento del modelo y se le aplica como
ejemplo en Chile con datos de la Encuesta Lon-
gitudinal de la Primera Infancia (ELPI) de 2012.

Paso 1: Agrupacion de los hogares de acuer-
do con las razones reportadas para usar o no
servicios formales de cuidado infantil

Las actitudes hacia el cuidado infantil son muy
diferentes entre los hogares con niflos de O a 5
anos. Las familias se pueden clasificar en tres
grupos principales, de acuerdo con los moti-
vos para elegir este tipo de servicios: i) las que
declaran que ya estan utilizando un servicio y
prefieren las alternativas informales,?

2 En este caso se incluyen las siguientes respuestas a la
pregunta (a) “Indique las tres principales razones por las que su
hijo asiste o0 no a un centro de cuidado infantil”: “No necesito el
servicio; prefiero pagar a un tercero que no sea de la familia para
que cuide al nino”; “No necesito el servicio; un pariente cuida al
nino” y las siguientes respuestas a la pregunta (b) “Indique, entre
los siguientes, el motivo principal por el cual su hijo concurre a un
centro de cuidado infantil: “Tenia que trabajar y no contaba con
ningun pariente que pudiera ayudarme”.

ii) las que basan sus decisiones en argumen-
tos relacionados a los valores, asi como otros
culturales,® vy iii) las que indican que sus deci-
siones dependen de la oferta existente y de las
caracteristicas de los servicios, incluyendo dis-
ponibilidad, accesibilidad y una combinacion
de condiciones relacionadas con la comodidad
y la calidad (horarios, distancia, si se perciben
beneficios para el desarrollo infantil, etc.).*

Una mirada mas atenta a las decisiones de los
hogares en funcidn de sus actitudes hacia los
servicios formales de cuidado muestra que los
dos primeros grupos presentan niveles de uti-
lizacion relativamente bajos (véase el cuadro
71). Por el contrario, aquellos hogares sensi-
bles a la oferta y a las caracteristicas de los
servicios formales tienden a recurrir a ellos
mucho mas.

3 En este caso se incluyen las siguientes respuestas a

la pregunta (a): “Mi esposo(a) prefiere que el nifo no asista a un
centro”; “No necesito el servicio; yo me hago cargo del nifo”. Los
hogares estaban utilizando un servicio de cuidado infantil en el
momento de la encuesta, pero respondieron acerca de los motivos
de no usar dicho servicio en el pasado. Un periodo anterior tam-
bién se clasifica en esta categoria

4 En este caso se incluyen las siguientes respuestas a la
pregunta (a): “No habia centros gratuitos disponibles”; “No habia
centros en ese momento”; “Tengo que enviar a mi hijo a un centro,
pero la matricula de inscripcion y el costo mensual son demasiado
caros”; “Necesito el servicio, pero queda demasiado lejos (proble-
mas de transporte)”; “Necesito el servicio, pero el horario no es
compatible con mis horas de trabajo”; “Necesitaba un centro pero
ninguno era de buena calidad”; “No confio en los centros o no me
gustan”; “Mi hijo es demasiado pequeno”; “Los nifos se enferman
en los centros de cuidado infantil”; “Mi hijo tiene problemas de
salud”; y las siguientes respuestas a la pregunta (b): “Tenia que
trabajar y preferi una guarderia o un kinder”; “Tenia que traba-

jar y no podia pagarle a alguien para cuidar de mi hijo en casa”;
“Aungue yo no trabajaba, me parecidé que el centro ofrecia mejores
condiciones que las que mi hijo tendria en casa”; “Para buscar
trabajo/ir a estudiar”; “Por recomendacion del pediatra”; “Para que
mi hijo socializara con otros nifos”; “Para estimular el aprendizaje”;
“El ano escolar ya habia comenzado”.
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Cuadro 7.1. Actitudes de los hogares hacia los servi
(en porcentaje)

Motivos para el uso/no uso de servic

formales de cuidado infantil

cios de cuidado infantil y patrones de uso

ios

Fuerte preferencia por otro tipo de arreglos

Actitudes culturales

El padre no quiere que su hijo asista a un centro de

cuidado

La madre cuida del nifio

Sensibilidad a distintos aspectos de la oferta
Disponibilidad/precio

Beneficios para el desarrollo del nifo
Caracteristicas del servicio

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ELPI (2012).

71 29
68 32
76 24
68 32
43 57
47 53
46 54
&5 65

Paso 2: Determinando la empleabilidad
de la madre

Para comprender los patrones de uso y no
uso, también se examinaron otras caracteristi-
cas de los hogares, como el nivel de estudios
de la madre, su trayectoria laboral, los valores
culturales y el nivel de la actividad econémica
local. Estas cuatro dimensiones se relacionan
con aquellas caracteristicas que tendran gran
influencia en la sensibilidad de los hogares ha-
cia una posible ampliacion de la oferta del ser-
vicio.

Recordemos que la tasa de participacion fe-
menina en la fuerza laboral (PFFL) también
depende de factores estructurales: las oportu-
nidades de trabajo tienen mas probabilidades
de materializarse en zonas econdmicamente
activas. Por lo tanto, las trayectorias educati-
va vy laboral de la madre son interesantes, asi
como también lo es el nivel de actividad eco-
némica local medido como porcentaje de la
poblacidon econdmicamente activa (PEA).



El cuadro 7.2 muestra que cuanto mayor es el
nivel de empleabilidad de la madre, mas se uti-
lizan los servicios formales de cuidado infantil.

Cuadro 7.2. Empleabilidad de las madres y patrones de uso (en porcentaje)

Empleabilidad

de la madre

Uso/no uso de servicios de cuidado infantil

Baja 63
Media 49
Alta 41

37

51

5

Fuente: Elaboracion propia a partir de ELPI (2012); CASEN (2011).

Paso 3: Clasificando a los no usuarios de
servicios formales de cuidado infantil

Para crear los perfiles de no usuarios se utilizd
la informacién generada en los pasos 1y 2. Asi,
surgieron dos perfiles principales: no usuarios
estructurales y no usuarios en el margen. Sa-
ber quién pertenece a cada perfil resulta util
para que los responsables de las politicas es-
tablezcan el nivel y el tipo de iniciativa nece-
sario para que estos hogares participen en los
servicios formales de cuidado, asi como para
poder anticipar los beneficios potenciales que
se pueden generar en cada caso.

Perfil 1: no usuarios estructurales. Este grupo
es relativamente heterogéneo en su composi-
cion. Los hogares con este perfil son los que
reportan una fuerte preferencia por otras alter-
nativas de cuidado y los que ostentan valores
conservadores (no utilizan servicios de cuida-
do infantil debido a que el esposo o pareja se
opone, o porgue la madre se ocupa del nifo).
Se requiere un alto grado de intervencién para
que estos dos grupos acepten utilizar servicios
formales de cuidado. Los primeros son menos
conservadores en términos de los roles de gé-
nero, ya que potencialmente tienen madres
mas activas, con estudios superiores y que es-
tan en el mercado laboral. Pero en el caso de
ser elegibles para programas publicos de cui-
dado infantil focalizado, los servicios formales
basados en centros no resultaran atractivos
para estos hogares debido a sus fuertes prefe-

rencias por otros tipos no formales de cuidado.
Mientras que, en los hogares con valores mas
conservadores, la madre tiende a tener menor
capital humano, por lo que generalmente son
menos empleables que las de otros grupos. Es
posible que estas madres tiendan a justificar
en alguna medida su ausencia del trabajo re-
munerado por lo que consideran su responsa-
bilidad principal como cuidadoras.

Perfil 2: no usuarios en el margen. En este
perfil se incluyen los hogares que registran una
sensibilidad especifica a ciertas caracteristicas
de los servicios. De acuerdo con la evidencia
recabada, este grupo es particularmente sen-
sible a los cambios en la oferta, y por lo tanto
puede decirse que se encuentra en el margen
de la utilizacién de servicios formales de cui-
dado infantil. Este grupo identifica claramen-
te aquellos aspectos de los servicios que los
llevarian a convertirse en usuarios de centros.
Asi que, desde una perspectiva de politica pu-
blica, serd mas facil para el disefio de politicas
adaptarse a sus necesidades para modificar su
comportamiento. Ajustar caracteristicas muy
especificas de los servicios prestados, como
los horarios, la proporcién nifios/personal y los
estandares de seguridad, muy probablemente
moverd a estos hogares a utilizar servicios for-
males.

73



74

Cuadro 7.3. Nivel de esfuerzo necesario para inducir a los no usuarios al uso de servicios

formales de cuidado infantil

Tipo de no usuario y razén
para no utilizar cuidado in-

fantil formal

No usuario estructural

Fuerte preferencia por 64
otro tipo de arreglos

Actitudes culturales 74
Pareja en desacuerdo 81
Madre se ocupa del nifio 74

No usuario en el margen

Sensible a diferentes as- 59
pectos de la oferta

Precio/disponibilidad 63

Beneficios en desarrollo 55
infantil temprano

Caracteristicas del servicio 73

Fuente: Encuesta Longitudinal de la Primera Infancia (ELPI) 2012.

Empleabilidad de la madre

Nivel de esfuerzo
necesario para inducir
no usuarios al uso

74 69

Al >51
66 59 Lol(=50)
73 68
65 59
41 29

Bajo/moderado

43 30 (<51)
44 38
35 16

Nota: Las cifras del cuadro son porcentajes promedio por grupos. El promedio de no usuarios para todos los grupos era 51%; este nu-

mero fue utilizado para distinguir entre grupos que requieren un alto nivel de esfuerzo para inducirlos al uso, y grupos gue requieren

un nivel de esfuerzo entre bajo y moderado.

Recomendaciones de politica e
intervenciones posibles

El cuadro 7.4 presenta una serie de acciones
e intervenciones de politica que se pueden
poner en marcha para modificar el comporta-
miento de la demanda, y estd dividido en dos
categorias principales: intervenciones especi-
ficas para el disefio de programas de cuidado
infantil y otras politicas que deben utilizarse en
combinaciéon con el cuidado infantil. La discu-
sidn acerca de las politicas complementarias
para promover la oferta de mano de obra fe-
menina que se presentd brevemente en el ca-
pitulo 2 resurge a la luz de algunas de estas
acciones.

Hay tres conjuntos de politicas comunes para
todos. Ellas buscan: ampliar el acceso, mejorar
la calidad y trabajar sobre los incentivos (Lun
Wong et al., 2013). Las politicas para ampliar el
acceso, en términos de cobertura y reduccion
de las restricciones de edad, deben constituir
una prioridad para todos, pero con énfasis en
los no usuarios que no cuentan con disponi-
bilidad de centros a su alcance. Se debe lle-
gar a un cierto nivel de calidad, no solo para
aumentar los beneficios del DIT, sino también
para convencer a las familias de que lleven a
sus hijos a los centros y, finalmente, lograr un
efecto sobre las tasas de PFFL. Por ultimo, las
politicas de estimulos deben aplicarse para
reducir las desigualdades en la participaciéon



Grafico 7.1. Tamano y distribuciéon en funcién del ingreso de los grupos de no usuarios

de servicios formales de cuidado infantil

Precio/

disponibilidad

No usuarios
en el margen
58%

No usuarios
estructurales

Otras
alternativas

42%

Actitudes
culturales

Beneficios para el
desarrollo infantil

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ELPI (2012).

entre los diferentes grupos socioeconémicos y
acelerar el proceso de cambio de ciertas nor-
mas y valores.

Influyendo en las actitudes

Como se sefald en el capitulo 2, las politicas
qgue provocan cambios en la composicion del
mercado laboral y las que resultan en mayo-
res niveles de actividad econdmica también
deberian producir modificaciones en el com-
portamiento de las mujeres en el mercado la-
boral. Fogli y Veldkamp (2011) sostienen que
cuando las mujeres comprenden los efectos
del empleo materno en los niflos a través de la
observacion de las demas mujeres que traba-

Indica la proporcién de los dos ultimos quintiles de ingreso. Para los
no usuarios en el margen el porcentaje es 44%, para los no usuarios
estructurales el porcentaje es 39%.

jan en su entorno, modifican el estatus de su
participacion laboral. Estas politicas deben ser
particularmente relevantes para aquellos gru-
pos de no usuarios que tengan ya sea fuertes
creencias sobre los roles de género o temores
acerca del impacto de los centros en el DIT.

En algunos contextos, y en particular si hay que
movilizar a los sectores mas vulnerables, las po-
liticas para incrementar el uso de servicios de
cuidado infantil no pueden detenerse en la am-
pliacion de espacios disponibles, y deben acom-
pafarse de incentivos y programas de sensibili-
zacion que enfaticen los beneficios potenciales
para las familias trabajadoras y sus hijos.
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Cuadro 7.4. Estrategias e intervenciones para movilizar a los no usuarios a fin de que utilicen servicios formales de cuidado infantil

Intervenciones especificas relacionadas con el programa de cuidado infantil

Cam-
Modificar ELEH

. horas/dias, informa-
Bajar el / 4 Aumentar .
meses de tivas: ca-

costo N [EXLET] e
funciona- racteris-
ticas del

miento
servicio

Ampliar
el acceso
(cobertura
y edad de
los nifios)

Fuerte
prefe-
rencia
por otras
alternati-
vas

1
v
3
=

-

No usuarios es

Actitu-
des cul-
turales

Perfil 1

Precio/
disponi- v v v v
bilidad

Benefi-
cios en v v
DIT

margen

Carac-

teristi- v v v v

cas del
servicio

Perfil 2: no usuarios en el

PTC = programas de transferencias condicionadas.

DIT = desarrollo infantil temprano.

Campaiias
de sensi-
bilizacién:
beneficios
para el DIT

Otras politicas para implementar en combinacién con el cuidado infantil
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mercado
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vas lia y trabajo




Hay evidencia de que ciertos enfoques de
intervenciones para modificar el comporta-
miento basadas en campafas de sensibiliza-
cidon pueden ser muy poderosos para lograr
un cambio de comportamiento (Backer, 1990;
Palmgreen y Donohew, 2006; Perloff, 1993).
Las investigaciones, en particular en el ambi-
to de la salud publica, identifican las siguien-
tes formas eficaces de transmitir mensajes y
movilizar a la gente a través de campanas de
comunicacion: colaboracidn de importantes
actores locales (Melkote, Moore y Velu, 2014);
estrategias de segmentacion de la audiencia
(Backer, Rogers y Sopory, 1992; Slater, 1996);
giros en el enfoque de la campana, dejando
de lado caracteristicas y consecuencias no de-
seadas para centrarse en los beneficios de los
comportamientos modificados (Paredes et al.,
2011) y retroalimentaciéon personalizada.

Aprendiendo de experiencias exitosas

Renca es un municipio de bajos ingresos cerca
de la capital de Chile, que ha tenido un gran
éxito al combinar diferentes elementos en su
propuesta de valor para estimular la deman-
da (para obtener informacion detallada sobre
este programa véase Mateo Diaz y Vasquez,
2016).

A partir de 2007, Renca inicidé un programa de
cuidado infantil con financiamiento combina-
do de fondos municipales y transferencias de
la JUNJI. Hoy en dia, el municipio administra 10
centros con una capacidad instalada de 1.328
nifos. Los beneficiarios se eligen mediante cri-
terios de vulnerabilidad.® Ademas, se da prio-
ridad a las madres trabajadoras, a los nifos
gue sufren de abuso o violencia y a aquellos
gue se benefician de otros programas sociales
en el municipio. En promedio, los centros ges-
tionados por la municipalidad tienen la mitad
de capacidad ociosa que los centros gestio-
nados por JUNJI y la Fundacioén Integra. Casi
el 60% de las madres que utilizan los centros
estdn empleadas. En el cuadro 7.5 se describen
las caracteristicas mas destacadas del progra-
ma.

5 Para calificar para el programa, las familias deben tener
menos de 13.484 puntos en la Ficha de Proteccion Social, una
herramienta de perfiles del gobierno que se utiliza para identificar
y dar prioridad a la poblacion elegible para beneficios sociales,
teniendo en cuenta su vulnerabilidad o el “riesgo” en que viven o
sus posibilidades de caer en la pobreza. La puntuacion de la ficha
se calcula a partir de una encuesta que recoge informacion sobre
diferentes aspectos (por ejemplo, niUmero de miembros del hogar,
edad, nivel de educacion, ingresos y salud).
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Cuadro 7.5 Caracteristicas del programa municipal de Renca, Chile

Caracteristica Descripcion

Asequibilidad El servicio es gratuito para los padres.

Ubicacion Los centros se situan en zonas residenciales de la poblaciéon objetivo para facilitar el acceso
de las madres al servicio.

Horarios Los horarios coinciden con la jornada laboral de las madres; los centros normalmente estan
abiertos desde las 8 hasta las 17. Sin embargo, para aquellas madres que pueden proporcio-
nar una prueba de trabajo o estudio, se ofrecen horarios extendidos de servicio: desde las
7:30 hasta las 19, de lunes a viernes.

Calidad El objetivo principal del programa es proporcionar educacion, cuidado y estimulacion de
calidad para los niflos que asisten a los centros. Varios aspectos forman parte del paquete:

i) Plan de estudios especializado.?

ii) Proporcion nifios/personal de acuerdo con la ley; ® ademas, se requiere que haya una
maestra de preescolar capacitada en todas las aulas de los centros, lo cual excede los requi-
sitos legales.©

iii) Los miembros del personal reciben asiduamente formacidn para mejorar sus calificacio-
nes de manera continua.

iv) La nutricion sigue lineamientos especificos proporcionados por el Programa de Alimenta-
cion Preescolar, de modo de asegurar una dieta balanceada.

v) Los programas educativos incluyen talleres pedagdgicos con énfasis en psicomotricidad,
lenguaje, matematicas, ciencias e inglés; los centros han desarrollado su propia identidad
alrededor de temas como el medio ambiente, deportes y artes.

vi) Todos los centros tienen una biblioteca.

vii) Hay cuatro visitas pedagdgicas de los nilos a museos, granjas, etc.

viii) Los equipos directivo y de personal trabajan junto con las familias para asegurar la con-
tinuidad y la coherencia entre la escuela y el hogar.

Incentivos para el Los sueldos son ligeramente inferiores a los salarios promedio de la JUNJI, pero reciben
personal incentivos monetarios y no monetarios vinculados a su desempefo. El rendimiento se mide
con indicadores relativamente sencillos: la asistencia y puntualidad del personal, las quejas
registradas (si las hay) de los usuarios (padres), y la asistencia de los nifos.
Al personal se le otorga un bono vacacional.

A principios de afo, los miembros del personal con nifios en edad escolar reciben una tarjeta
de regalo y un paquete escolar.

Viaje anual a la playa.

Pases de cortesia a la piscina municipal para el personal y sus familias.

Incentivos paralas  Los incentivos no solo se establecen para el personal, sino también para las familias. La oferta
familias de cuidado infantil se integra con otros programas sociales, como los de vacunacion, higiene
dental, nutricion y Chile Crece Contigo, lo que significa que la participacion en un programa

no solo les otorga a los usuarios derechos sino también obligaciones.

El incumplimiento de las reglas de cada programa especifico deja al usuario sin los beneficios
del mismo y es posible que le quite otras ventajas asociadas en otros programas.

Transiciones conla Los programas de cuidado infantil se articulan con los programas de educacion primaria,
escuela dando continuidad en la transicion de los niflos del preescolar a la escuela.

a Los centros actualmente siguen uno de estos métodos: High Scope, Montessori, Waldorf, Curriculo Integral, y Reggio Emilia. Curriculo
Integral fue creado por un grupo de maestros de preescolar en la Universidad de Chile durante la década de 1970. Considera a los nifos como

agentes activos y a los maestros como facilitadores del aprendizaje.
b Las proporciones nifios/personal se han establecido en el articulo 10 del Decreto 315 de 2010.

c Dichas proporciones son las siguientes: 0,20 para ninos de O a 2 afos; 0,13 para ninos de 3 a 4 anos, y 0,09 para nifos de 4 a 5 anos.



Capitulo 8

Formulando un paquete basico para los programas

de cuidado infantil

a oferta de servicios de cuidado infantil

se ha extendido rapidamente en Améri-

ca Latina y el Caribe (ALC), y la region

ha puesto en marcha esta expansion a
través de diferentes modalidades y paquetes,
a diferentes velocidades, y con muy distintos
ordenes de magnitud. La inversion en cuidado
infantil seguird creciendo por razones relacio-
nadas tanto con las necesidades en materia de
desarrollo infantil como de conciliacién entre
trabajo y familia. ¢Cuales son las dimensiones
clave que los formuladores de politicas deben
tener en cuenta al llevar los programas a es-
cala?

En un contexto de recursos limitados, hay una
tension inherente a la prestacion de servicios
publicos entre beneficiar a tantas personas
como sea posible y ofrecer servicios de cali-
dad a un costo razonable. Los responsables de
las politicas tienen que pensar en términos del
paquete de servicios que pueden proporcio-
nar a un costo que haga que los programas
sean escalables al nivel que necesitan. En este
capitulo se examinan los costos, la escala y las
caracteristicas de los progra-
mas, y se provee un conjunto
de combinaciones posibles a
ser incluidas en el paguete ba-
sico de servicios que asegure
un nivel minimo de bienestar
tanto para los niflos como
para las madres.

Costos, competencias y compensa-
cion del personal en los programas
existentes

Costos de los programas

Para analizar la distribucién de los costos por
nifo para 28 de 40 programas (la informacion
no estaba disponible para los otros progra-
mas), se tomaron en cuenta dos tipos de datos
diferentes: uno corresponde a la informacion
reportada por los directores de programay los
especialistas; el otro refiere estimaciones pro-
pias realizadas sobre la base de la cantidad de
nifos inscritos en los programas. Este ejercicio
fue importante para mostrar la variacion que
existe entre los dos nimeros y destacar una
vez mas la urgente necesidad de mas y mejo-
res datos.

Estas cifras reflejan una gran variacion en los
costos por nifo, los cuales oscilan entre alre-
dedor de US$50 y mas de US$500 al mes. Su-
poniendo que estos numeros sean suficiente-
mente cercanos a la realidad, la inversidon real
por niAo en algunos casos No se encuentra tan
lejos de los puntos de referencia internacio-
nales o de lo que realmente estan invirtiendo
algunos paises de la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
(véase el capitulo 6).
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Grafico 8.1. Numero de servicios previstos, por niimero de niifios y costo promedio
de los programas
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos administrativos de los programas.

Notas: El tamafio de los circulos indica el nimero de nifios matriculados. Buen Vivir = Centros Infantiles del Buen Vivir; CDI = Centros de
Desarrollo Infantil; CEFACEI = Centro Familiar y Comunitario de Educacion Inicial; CEIC = Centros de Educacion Inicial Comunitario; CICO =
Centros Infantiles Comunitarios; ECC = Early Childhood Commission; ECCEC = Early Childhood Care and Education Centers; EI = Estancias
Infantiles; El PropiasISSSTE = Estancias Infantiles Propias del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE); El Sedesol = Estancias Infantiles SEDESOL; El Subrogadas ISSSTE = Estancias Infantiles Subrogadas del ISSSTE; Hogares = Ho-
gares Comunitarios del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF); IMSS-Ordinarias = Guarderias del Instituto Mexicano del Seguro
Social Ordinarias; INHFA = Instituto Hondurefio de la Nifiez y la Familia; JUNJI = Junta Nacional de Jardines Infantiles; JUNJI CECI = JUNJI
Centros Educativo Culturales de Infancia; IMSS Madres = Guarderias Madres que trabajan en el del IMSS; PAIN = Programa de Atencion al

Nifio Menor de Seis Afos-Proyecto de Atencién Integral; PDI = Programa de Desarrollo Inicial.



Gréfico 8.2. Relacién entre la proporcién nifios/personal y el costo promedio por nifio
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos administrativos de los programas.

Nota: CDI = Centros de Desarrollo Infantil; CEFACEI = Centro Familiar y Comunitario de Educacion Inicial; CICO = Centros Infantiles Comuni-

tarios; ECC = Early Childhood Commission; IMSS = Instituto Mexicano del Seguro Social; INHFA = Instituto Hondurefio de la Nifez y la Familia;

ISSSTE = Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; PAIN = Programa de Atencion al Nifio Menor de Seis

Afos-Proyecto de Atencidn Integral; PDI = Programa de Desarrollo Inicial; SOSEP = Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente.

<Qué ofrecen los diferentes programas en tér-
minos de servicios? éY cdmo se relacionan los
diferentes paquetes de servicios con estos
costos unitarios? El grafico 8.1 ilustra el costo
promedio por nifio (eje X), cuantos servicios
estdn incluidos en cada programa como parte
del paguete (eje y) y la escala del programa

o el nimero de nifos que asisten (tamafo del
circulo que representa a cada programa). El
indice de servicios es una representacién de
como se prestan muchos servicios a diferentes
costos para programas de distintos tamafos, y
el mismo refleja la suma de 14 variables dico-
tdmicas que indican la presencia (1) o ausencia
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(0) de ciertas caracteristicas, ademas de un
indicador de la proporcion de nifios por miem-
bros del personal. Estas variables incluyen si
el programa: proporciona por lo menos ocho
horas de servicios; brinda mas de ocho horas
para los padres que necesitan la jornada ex-
tendida; abre de lunes a viernes; abre los fines
de semana; abre durante todo el afo; propor-
ciona al menos tres comidas; recibe consejos
nutricionales de expertos; tiene un plan de es-
tudios; acepta a nifios de entre O y 1 afo; reci-
be nifos de entre 1y 2 afos; acepta nifos de
entre 2 y 3 anfos; tiene un limite para el total de
ninos de O a 1 afo; tiene un tope para el total
de nifos de 1 a 2 afios, y tiene una proporcidon
de personal acorde con los nifos en funcién
de la edad. Por lo tanto, cuanto mayor sea el
indice de servicios, mas completo sera el pro-
grama de cuidado infantil.

Parece l6gico suponer que, en principio, un au-
mento de la cantidad de servicios proporcio-
nados en el paquete produciria un incremento
de los costos. Sobre la base de esa suposicion,
seria facil deducir que los programas que pro-
porcionan una cantidad similar de servicios a
un precio mas alto son ineficientes. Esta inter-
pretacion es claramente engafosa, dado que
la variacidn en los costos unitarios que se ob-
serva entre los programas se puede explicar
por diferentes razones. Por ejemplo, en princi-
pio, los servicios para los ninos mas pequenos
son mas caros debido a las significativas dife-
rencias en la proporcidn niflos/personal. Por lo
tanto, las diferencias en la edad de los nifos
aceptados por los programas podrian explicar
algunas de las variaciones en los costos. Por
otra parte, si ciertos costos institucionales re-
lacionados con la gobernabilidad, la gestidn,
el monitoreo y la evaluacién se aplican a to-
dos los programas sin importar su tamano, se
podria suponer que hay ciertas economias de
escala que trabajan en favor de los programas
mas grandes.

En general, la evidencia parece indicar que la
edad de los nifos es un factor clave para defi-
nir el conjunto de funciones de los programas.
La prestacion de servicios por grupos de edad
implica que ciertas funciones son inseparables:
la proporcidn nifios/personal debe ser mas
reducida para los niflos mas pequeios, y en
cambio el énfasis en los aspectos educativos
es mayor para los nifos de 3 ainos en adelante.

Competencias y compensacion del
personal

Un factor significativo que eleva los costos de
los programas es su capital humano, no solo en
términos de calificaciones, condiciones con-
tractuales y remuneracion, sino también por
los coeficientes técnicos (proporcidon nifios/
personal). La proporcion relativa de los gas-
tos relacionados con el personal tiende a ser
consistentemente alta en todos los programas.
Araujo et al. (2013) encuentran que los salarios
representan el mayor gasto para la mayoria de
los centros visitados para su analisis. Por ejem-
plo, el porcentaje que los salarios representan
en relacion con el gasto anual total en los cen-
tros de cuidado infantil estudiados es de al-
rededor de un 43% en Hogares Comunitarios
de Colombia, un 45% en los Centros Infantiles
del Buen Vivir de Ecuador, un 52% en los Cen-
tros de Educacion Infantil de Brasil, un 77% en
Jardines Infantiles de Argentina, un 92% en el
caso de la Early Childhood Commission (ECC)
de Jamaica, y un 95% para el Programa de
Atencion al Nino Menor de Seis Afos (PAIN)
de Guatemala.

En el contexto de cualquier ampliacion de
programas, y para que la calidad no sufra, es
importante asegurarse de que las proporcio-
nes ninos/personal se puedan mantener y que
exista oferta suficiente de profesionales capa-
citados y disponibles en el mercado laboral (o,
en su defecto, que se pueda desarrollar una es-
trategia de recursos humanos en el corto plazo
para superar la escasez de profesionales). Esta
segunda opcidn solo es posible si la expansion
de los servicios puede hacerse de forma esca-
lonada. Uno de los riesgos mas importantes de
una ampliacion rapida reside, precisamente, en
sus posibles efectos sobre la calidad. Yosikawa
et al. (2007) observaron gue en estos procesos
las que mas se afectan son las proporciones
alumnos/docente; durante las entrevistas, los
maestros expresaron su preocupacion, al ver
comprometida su capacidad de proporcionar
atencion individualizada y ensenar en el aula.

Al analizar los requisitos de calificaciones del
personal de los diferentes programas, no ha-
bia informacidn disponible en cuatro casos
(dos programas de México y dos de Brasil).
De los 36 programas restantes, el 47% requie-
re un titulo universitario para los maestros (17
programas); de esta cantidad, mas de la mitad



requiere este grado para prestar servicios en
educacion de la primera infancia, o un equiva-
lente técnico (10 programas). Hay un 37% de
los programas que demanda un cierto nivel de
estudios secundarios. También hay dos pro-
gramas, uno en Chile y otro en El Salvador, que
no tienen requisitos particulares.

La remuneracion media de los trabajadores y
administradores dedicados al cuidado infantil
también se ha calculado a partir de la infor-
macioén proporcionada por los directores vy el
personal del programa. Como se ha visto en
el capitulo 6, los puntos de referencia inter-
nacionales sobre los requisitos estructurales
y programaticos que garantizan la calidad de
un programa recomiendan que los servicios de
desarrollo infantil temprano (DIT) regulados
se vayan orientando hacia un sistema unifica-
do de personal cuyos salarios, calificaciones
y condiciones de trabajo estén alineados con
el sector de educacidn o de asistencia social
(Bennett, 2008).

Existe una gran variacion entre los paises en
cuanto a la compensacion de los cuidadores,
directores y administradores de los centros.
En promedio, un administrador recibe mas del
doble del salario mensual de un trabajador de-
dicado al cuidado infantil (aproximadamente
US$1.380 versus US$640). Cuando los salarios
promedio se comparan con cifras regionales,
los salarios de los cuidadores tienden a ser
solo ligeramente inferiores a los salarios pro-
medio en los sectores de salud y educacion, y
los de los administradores se hallan por encima
de ese promedio. Sin embargo, estos numeros
ocultan una enorme variacién. Por ejemplo, a
partir de los datos reportados, un trabajador
del &rea de cuidado infantil del IMSS (México)
solo percibe en promedio un 19% del salario
de un empleado promedio del sector publi-
co, mientras que en Uruguay cobra el triple.
En todos los casos, con la excepcidon de Bo-
livia y Uruguay, a los trabajadores a cargo del
cuidado infantil se les paga menos que a sus
homadlogos, ya sea en el sector publico o en
los sectores de salud o educacion. Sucede lo
contrario con los directores o administradores
de los centros, salvo en Costa Rica y México
(IMSS); los salarios de estos funcionarios son,
en promedio, significativamente superiores a
los de sus contrapartes en los sectores de sa-
lud y educacion.

Caracteristicas que deberian incluirse
en un paquete basico

“Supongamos gque soy un Ministro de Hacienda
y les digo que quiero ampliar la cobertura de
un programa de servicios de cuidado infantil
para llegar al mayor numero posible, iqué de-
beria incluir el paguete basico?” Esta seccion
trata justamente de responder a esa pregunta.

El paquete basico del grafico 8.3 representa
estandares alrededor de los cuales existe un
cierto grado de consenso entre los expertos
a nivel internacional. Los puntos de referencia
en la columna del paquete basico provienen
de un trabajo realizado por el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) en
consulta con paises, expertos, profesionales y
una amplia gama de actores involucrados en
el sector (Bennett, 2008). Sus puntos de vista
sobre los requisitos estructurales y los elemen-
tos esenciales de los programas para asegurar
la calidad de las intervenciones para el desa-
rrollo infantil temprano fueron bastante con-
sistentes. Esta informacidn se ha complemen-
tado con datos de la OCDE (2012) y Pascal et
al. (2013).

El paquete basico se trata de un nivel minimo
por debajo del cual la calidad podria ser dema-
siado pobre como para justificar la inversion y
podria producir mas daflo que beneficios. Te-
ner un programa de muy baja calidad en térmi-
nos de DIT o cuyos horarios no coincidan con
las horas de trabajo puede comprometer se-
riamente la demanda y dar lugar a un numero
significativo de espacios inutilizados en esos
centros.
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Grafico 8.3. Paquete basico de caracteristicas de un programa de servicios
de cuidado infantil subvencionado con fondos publicos

Caracteristica del paquete basico Desarrollo infantil Paquete basico Participacién laboral
temprano femenina

participation

I F

Acceso para nifilos por debajo de 3 afios de edad Al menos 25%

Acceso para nifos de 4 afos Al menos 80%
Caracteristicas del servicio

Seguridad v

Horas semanales de asistencia Al menos 15 horas
Jornada completa (5-8 horas)

Horario extendido (mas de 8 horas)

Funcionamiento todo el afio

Distancia (pocos centros grandes versus mas centros pe-
quefos)

Nutricion v

Curriculo (nacional/guias estatales o marco pedagogico
para todos los servicios de primera infancia)

Moverse hacia un sistema unificado de personal, que incluya
competencias, condiciones laborales, y salarios alineados
con los de los sectores educativo y de salud

Coeficientes técnicos (nifio/personal capacitado) para ni- No mas de 15: 1
fos de 4 a 5 anos

Tamano del grupo < 24 nifios por grupo
Personal con responsabilidad primaria sobre el cuidado y la Al menos 80%
educacion de los nifos pequefios que recibe capacitacion

basica

Cantidad del personal que son profesionales (educadores, Al menos 50%
pedagogos y/o maestros)

Afos de entrenamiento secundario postsenior y certifica- Al menos tres aios

cion en educacion y cuidado infantil temprano requeridos
para este personal

Registro de proveedores publicos 7

Registro de proveedores privados v

Marco regulatorio vigente y aplicado de la misma manera a N
proveedores publicos y privados

Sistemas para establecer objetivos, para la toma de decisio- v

nes, financiacion y marcos regulatorios (incluyendo sopor-

te/supervision) efectivamente integrados

Politica nacional o plan de desarrollo de un sistema univer- v

sal de primera infancia

Evaluaciones nacionales independientes periddicas de los Al menos uno en 10
servicios de primera infancia para asegurar que las politicas afios

estan basadas en evidencia

Mecanismos de monitoreo y recolecciéon de datos v

Datos actualizados y compartidos y difundidos publica- v

mente de forma regular

Nivel de gasto publico en desarrollo infantil temprano Al menos 1% del PIB

Nota: Checks indican que el item debe ser incluido en el paquete basico. Fuente: Elaboracién propia.



Aparte de las consideraciones en materia de
seguridad, en el cuadro no se han incluido re-
quisitos de infraestructura. En algunos paises,
la regulacidn sobre los requisitos del espacio
interior y exterior es muy especifica. No se ha
encontrado un punto de referencia claro en
cuanto a la proporcién niflos/personal para los
menores de 4 afos ni para el tamafio de los
grupos de distintas edades. Adicionalmente,
los paises pueden optar por usar promedios
de la OCDE como pardmetros. En este caso,
el promedio de la proporcidon nifios/personal
para nifos de O a 3 aios en paises de la OCDE
es de siete niflos por miembro del personal,;
para nifnos desde los 3 aflos hasta la edad de
escolarizacion obligatoria, la proporcién es de
18 nifos por cada miembro del personal de
preescolar (OCDE, 2012).

Para cada funcién identificada, se indica si al-
guna mejora por encima del paquete basico
afectard el DIT o la participacién femenina en
la fuerza laboral (PFFL). A menos que fuese
muy claro que las mejoras afectarian solo al
DIT o a la PFFL de manera indistinta, se eligid
la dimensiéon para la cual dicho factor era mas
critico.

Los costos unitarios se veran afectados si se
ajustan las caracteristicas de los programas.
En ese sentido, en algunos casos existird una
tensién entre dar prioridad a la compatibilidad
de los programas con las necesidades de las
familias trabajadoras (por ejemplo, horarios) o
impulsar el DIT (por ejemplo, planes de estu-
dio). A veces, se deberd encontrar un término
medio entre invertir en horarios de funciona-
miento extendidos, hacerlo en materiales de
aprendizaje, o bajar las proporciones de nifos
por cuidador. Sin embargo, en muchos casos,
fomentar el DIT o promover la PFFL no van a
ser propuestas mutuamente excluyentes; por
el contrario, en general ambas se potenciaran
entre si. Por ejemplo, es muy probable que las
mejoras de calidad derivadas del perfecciona-
miento de las calificaciones del personal o de
las reducciones en el numero de niflos asigna-
dos a miembros capacitados del personal den
lugar a un mayor uso de los servicios de cuida-
do infantil, lo que a su vez impactara sobre la
PFFL. Del mismo modo, si los nilos mas vul-
nerables asisten mas horas a un centro de cali-
dad, lo mas probable es que esto afecte sus re-
sultados de desarrollo de una manera positiva.

Por ultimo, los datos por debajo de la linea de
costos en el grafico 8.3 se consideran transver-
sales a cualquier paguete. Asi, todas las carac-
teristicas incluidas en términos de gobernabi-
lidad, gestion y requisitos de monitoreo seran
componentes obligatorios y, por consiguiente,
constituirdn costos fijos de los programas. Te-
ner un sistema integrado de DIT, buenos regis-
tros, mecanismos de monitoreo y evaluacion, y
buenos marcos regulatorios debe ser una par-
te integral del disefio del programa en todos
los casos.

Para obtener los mayores beneficios, en rela-
cion de DIT como de PFFL, los programas tie-
nen gue ser asequibles, tanto para los usuarios,
especialmente las poblaciones mas vulnera-
bles, como para el Estado. Como los datos
especificos provenientes de diferentes progra-
mas sugiere, los costos del programa se verdn
afectados de manera significativa no solo por
factores como la remuneracién del personal y
el alcance (cobertura geografica de los centros
mas peguefios en comparacion con los centros
mas grandes que se concentran alrededor de
areas de alta densidad o urbanas, por ejem-
plo), sino también por decisiones relacionadas
con los modelos de provisiéon (con o sin parti-
cipacion privada en la prestacién del servicio).
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Capitulo 9

Los desafios por delante

Para fortalecer su posicién en la economia
mundial, América Latina y el Caribe (ALC) tie-
ne que hacer el mejor uso posible de sus ac-
tivos de capital humano actuales y futuros. El
argumento central de este libro ha sido que las
politicas de cuidado infantil son fundamentales
para lograrlo. Aumentar de forma significativa
la oferta laboral en los préximos afos requie-
re la incorporacion de las mujeres de 25 a 45
anos en el mercado laboral. La mayoria de las
madres de nifos de O a 6 afos se concentran
en este grupo de edad. El acceso a servicios
de cuidado infantil convenientes y de calidad
puede modificar las decisiones de participa-
cion femenina en la fuerza laboral (PFFL), vy a
su vez aumentar los ingresos y las oportunida-
des de los hogares, sobre todo en los sectores
mas vulnerables de la poblacion.

El tiempo es oro, como lo demuestran otros
paises y economias exitosos que ya han toma-
do este camino: en Noruega, el 83% de las ma-
dres con nifos pequefos estdn empleadas y
la cobertura de cuidado infantil para todos los
ninos de 1 a 5 afos asciende a casi el 90%. El
Ministro de Finanzas de Noruega compara la
contribucion de los niveles actuales de PFFL
con la rigueza nacional neta, a un valor equiva-
lente a la rigueza petrolera total del pais (Jo-
hnsen, 2012). Japdén también ha colocado lo
que se ha dado en denominar “womenomics”
en el centro de la estrategia de crecimiento del
pais,’ con lo que las prioridades han pasado de
ser parte de una estrategia social a conformar
una estrategia en la que las mujeres participan
activamente y contribuyen a la economia.

1 Véase el articulo “Japdn: las mujeres en la fuerza de

trabajo”, Financial Times, 6 de julio de 2015.

Este ultimo capitulo, que hace hincapié en los
desafios transversales clave para el disefo y
la aplicaciéon de politicas y programas de cui-
dado infantil en ALC, contiene cinco mensajes
principales:

Los paises deben tener una perspectiva
de largo plazo en cuanto a la gestion del
capital humano vy a la politica social.

Es importante recopilar mas y mejores
datos para evaluar la oferta de programas
publicos y privados existentes, asi como
también el uso y la demanda potencial de
servicios de cuidado infantil.

La gobernabilidad, la gestion y el monito-
reo de los sistemas necesitan ser mejorados
para aumentar la coherencia a nivel de las
politicas, fortalecer procesos de toma de
decision basados en evidencia, mejorar la
eficiencia y efectividad de los programas, y
difundir la informacién para que los padres
puedan tomar mejores decisiones.

Incrementar el acceso sin considerar el
bienestar de los nifos y las madres puede
no ser una buena decisidén de politica pu-
blica.

A la hora de formular las politicas siem-
pre hay que considerar cuales son las alter-
nativas reales para las madres y los nifios a
los cuales se dirigen los programas.



Capital humano y politica social: una
perspectiva a largo plazo

Una vision a largo plazo del capital humano
implica una estrategia de gestion sostenible
y coherente, tanto para el stock como para el
flujo de politicas, asi como una perspectiva de
ciclo de vida en el disefio de la politica social.
En términos concretos, esto significa trazar un
mapa de todos los programas existentes a lo
largo de los diferentes grupos de edad, para
detectar dénde se superponen y por qué; y
para identificar dénde faltan programas de tal
forma que se pueda evitar que haya segmen-
tos de la poblacidn que caigan entre las grietas
de las redes de proteccion social.

Este ejercicio ayuda a identificar posibles in-
eficiencias o simplemente zonas donde hay
una alta concentracion de politicas sociales
frente a otras en las que dichas politicas estan
practicamente ausentes. Dicho de otra mane-
ra: ofrece una imagen completa y precisa de
las necesidades y ayuda a comprender las di-
ferentes opciones con las que se cuenta para
cubrir esas necesidades. La economia politica
que subyace a las reformas suele proporcionar
fuertes incentivos para que los gobiernos in-
viertan en las politicas publicas con mayores
retornos a corto plazo. Sin embargo, en este li-
bro se analizan los argumentos y se ofrece evi-
dencia que indica que las politicas de cuidado
infantil estan en el centro de resultados clave
relacionados con el desarrollo social y eco-
némico. Deben entenderse como poderosos
instrumentos que desempefan un papel clave
en la interseccidon entre el desarrollo infantil, el
trabajo, la demografia, la sostenibilidad fiscal,
la productividad, el crecimiento y la equidad.
Detras de estas politicas existen varias oportu-
nidades reales:

» Capitalizar inversiones pasadas y actua-
les en una mejor educacioén para las nifas.

* El desarrollo de las generaciones mas jo-
venes y el fortalecimiento del capital huma-
no del mafana.

* Sacarle mayor partido al bono demogra-
fico del que muchos paises de la regién es-
tan disfrutando actualmente.

» Reforzar las finanzas publicas.

* Mejorar la productividad y promover el
crecimiento sostenible.
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Recoger mas y mejores datos

Uno de los retos que se enfrentaron durante
la producciéon de este libro fue la falta de da-
tos sobre diferentes aspectos de la demanda
y la oferta de servicios de cuidado infantil en
ALC. Es necesario reunir mas informacidn, en
particular para los nifos mas pequefios (Ben-
nett, 2008), sobre las alternativas de cuidado
en general y el uso de servicios formales en
particular; los motivos por los que los hoga-
res recurren a ciertos servicios de cuidado y
educacién y no a otros. También es necesaria
informacion acerca de los servicios en si mis-
Mos: sus costos, su financiamiento y sus mo-
delos de funcionamiento tanto en el sector pu-
blico como privado. En muchos paises faltan
datos fundamentales para tomar decisiones
costo-efectivas sobre los servicios formales
para los nifios y sus familias.

Costos de los programas

En particular, hay escasez de datos fiables so-
bre los costos de los programas. Los datos dis-
ponibles muestran que la prestacion de ciertos
paquetes de servicios se puede hacer con dife-
rentes costos unitarios, pero que estos costos
se veran afectados de forma significativa por
factores especificos de cada pais. Ejemplos de
factores especificos son las variaciones en los
costos de insumos como la remuneraciéon del
personal y decisiones que deriven en contar
con centros mas pequeios en lugar de gran-
des centros concentrados alrededor de las
areas urbanas o de alta densidad poblacional.
Por lo tanto, al comparar los costos de los pro-
gramas, es importante pensar en términos de
las funciones de costos en lugar de conside-
rar los costos unitarios promedio (Glassman,
2015).

Registros

Los registros son fundamentales para hacer
buenas evaluaciones de la oferta. El capitulo
5 muestra que en la mayoria de los casos los
proveedores privados de servicios de cuidado
infantil tienen la obligacion de inscribirse y ob-
tener permisos de operaciéon. Sin embargo, la
inscripcidon en este nivel no implica que mas
tarde la informacion se consolide en un solo
registro nacional o estatal, lo que permitiria
comprender mejor como se distribuye geo-
grafica y numéricamente la oferta, quién esta

utilizando ciertos servicios especificos, cual es
la dindmica entre prestacidén publica y privada,
y cuales son las necesidades mas apremian-
tes en términos de los requisitos de cobertura
o de servicios para los grupos poblacionales
mas vulnerables.

Los programas publicos de cuidado infantil cu-
bren una mayor parte de la demanda actual de
la regidon para niflos de O a 5 afos (es decir, al
menos el 60% en cada pais).No obstante, una
gran parte de estos servicios se encuentra ya
sea subcontratada (tercerizada) por el sector
publico o directamente a cargo de proveedo-
res privados. En este contexto, es importante
tener buenos registros de la oferta publica y
privada combinada con buenos mecanismos
de regulacién y acreditaciéon para garantizar la
calidad.

Datos de encuestas

Las iniciativas para generar mas y mejores da-
tos en la regién de ALC son fundamentales, y
la coordinacion entre gobiernos, investigado-
res, instituciones internacionales y agencias de
donantes es esencial para potenciar ese esce-
nario.

Las encuestas de hogares recogen datos so-
cioecondmicos y demograficos que son utili-
zados por las oficinas nacionales de estadistica
como entradas para el calculo de indicadores
y medidas relacionadas con el ingreso indivi-
dual y de los hogares, la situacion laboral, la
pobreza y las condiciones de vida de la po-
blaciéon. Estos datos proporcionan una fuente
creible de informacion para el desarrollo y la
evaluacion de politicas publicas. Sin embargo,
menos de la mitad de los paises de la region
cuenta con datos sobre la asistencia a progra-
mas de cuidado infantil que provengan de en-
cuestas. Algunas encuestas incluyen una sola
pregunta sobre la asistencia a dichos progra-
mas y quizas alguna otra sobre el tipo de pro-
grama al cual asisten los nifios. Mientras que
otras incorporan la identificacion de la madre
de los niflos entre los miembros del hogar. La
edad de los nifios es también un factor critico
para comprender los patrones de uso, y muy
a menudo las encuestas recogen informacion
solo para los ninos mayores de 3 ainos. Por otra
parte, muchas de las encuestas carecen de in-
formacion sobre las alternativas informales de
cuidado infantil y sus costos.




Mejorar la gobernabilidad, la gestion
y el monitoreo de los programas

Los requisitos de gobernabilidad, gestiéon y
monitoreo son componentes necesarios en
todos los programas, independientemente de
su tamano, cobertura, tipo de prestacion o de
otras caracteristicas especiales.

Existe un alto grado de acuerdo entre expertos
y profesionales acerca de ciertos requisitos de
gobernabilidad y determinadas caracteristicas
institucionales de los sistemas de desarrollo
infantil temprano (DIT) que resultan necesa-
rios para asegurar un funcionamiento eficiente
sin comprometer la calidad (Bennett, 2008).
Estos se basan fundamentalmente en cuatro
principios:

Un sistema unificado de DIT para garanti-
zar la cohesiodn y la integraciéon entre los di-
ferentes niveles de formulacion de politicas.

Una vision compartida e integrada del
desarrollo del nifo en todas las unidades.

Un enfoque basado en la evidencia du-
rante el disefio y la implementacion de po-
liticas.

Mecanismos de transparencia y rendicion
de cuentas.

Estos principios a nivel practico tienen una se-
rie de implicaciones:

La responsabilidad nacional o estatal para
el DIT debe asignarse preferentemente a un
organismo o ministerio que garantice un
cierto grado de cohesidn e integracion
entre los procesos de fijacion de ob-
jetivos, la formulacion de politicas, el
financiamiento y la regulacién, lo cual
incluye mecanismos de apoyo y su-
pervision.

Es recomendable contar con una
politica o un plan nacional que tra-
ce una hoja de ruta para la puesta
en marcha de un sistema unificado
para el DIT.

Los sistemas de DIT cruzan diferentes
areas: educacion, salud, proteccién social y
trabajo. Las instituciones deben promover
la integracion multisectorial y desarrollar
mecanismos de coordinacién que funcio-
nen bien, a fin de garantizar la eficiencia y la
eficacia en la prestacion de servicios de DIT.

Es fundamental tener tanto un sistema
unificado de DIT como una vision compar-
tida e integrada del desarrollo del nifo en
todas las unidades. En ausencia de dicho
sistema, y una vez que las responsabilida-
des se reparten entre diferentes unidades,
es muy poco probable que la coherencia, la
cohesion, la integracion y la coordinacion
se puedan generar de forma espontanea.

La politica debe tener un enfoque inte-
grado o global para el desarrollo infantil
(contar con marcos regulatorios que, para
ciertos aspectos basicos relacionados con
la calidad de la atencidn y educacion infan-
til, son comunes a la prestacion publica y
privada).
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Los organismos estatales también deben
proporcionar estructuras de apoyo eficaces
para ayudar a los cuidadores y educadores
a lograr los objetivos de desarrollo del nifio.

Mantener un enfoque basado en la evi-
dencia para el disefio y la implementacidn
de las politicas. Esto implica haber pues-
to en marcha un sistema de seguimiento y
evaluacién con una agencia independiente
a cargo, que pueda producir evaluaciones
de calidad del sistema de DIT de una mane-
ra oportuna.

Esta informacion debe estar actualizada,
ser especifica y, por lo tanto, constituir un
insumo clave para cualquier decision ligada
a la ampliaciéon de un programa. Los me-
canismos de transparencia y rendicion de
cuentas son fundamentales: deben publi-
carse y ser de facil acceso, y regularmente
actualizados y difundidos para ser utiliza-
dos por todas las partes interesadas, inclui-
dos (sobre todo) los padres. Esto reduce las
asimetrias de informacion y contribuye a
minimizar las posibles fallas de mercado en
la prestacion de servicios privados, lo que
permite que los padres puedan tomar mejo-
res y mas fundamentadas decisiones.

La evidencia existente sugiere que invo-
lucrar a las familias y a las comunidades de
forma activa puede incrementar significati-
vamente la efectividad de los programas de
cuidado infantil (Engle et al., 2011).

Fortalecer el desarrollo infantil tem-
prano y facilitar la participacion
laboral de las madres

El cuidado y la educacion no pueden pensarse
como entidades separadas cuando se trata de
ninos pequenos (Bowman, Donovan y Burns,
2000: 2). De la misma manera, el bienestar de
los padres y del nifo no deben ser considera-
dos de forma disociada cuando se disefian las
politicas de cuidado y educacion de la primera
infancia.

Dado que los padres se preocupan por el bien-
estar de sus hijos, las mejoras en calidad que
se logran capacitando al personal y reducien-
do los coeficientes técnicos que establecen el
ndmero de nifos asignados a un adulto pro-
bablemente resulten en un mayor uso de los

servicios de cuidado infantil. Del mismo modo,
si los nilos mas vulnerables asisten mas horas
a un centro de calidad, lo mas probable es que
esto influya en su desarrollo de forma positiva.

Si se piensa en un paguete de servicios que
invierta exclusivamente en el DIT se pondra el
foco en aspectos como la proporcion nifios/
personal, la formacion de los cuidadores, o los
planes de estudio. Si se ofrece un paquete que
invierta en PFFL, la atencidn estara puesta en
extender los horarios, y en la ubicacién geo-
grafica, el transporte o los precios. En si mis-
mo, cada uno de estos paquetes deberia ser
mas barato que una combinacién de ambos.
No obstante, el costo marginal de la combina-
cion de caracteristicas que servirdan a ambos fi-
nes al mismo tiempo probablemente serd me-
nor que el de la planificacion de intervenciones
especificas para cada uno de ellos. Si los pai-
ses consideran tanto el DIT como la PFFL entre
sus prioridades, la férmula mas costo-efectiva
serd una combinacién de caracteristicas que
respondan a ambas necesidades dentro de la
misma politica (cuidado infantil).

No hay que olvidar el contrafactual

Los paises deben preocuparse no solo por brin-
dar servicios de cuidado infantil convenientes
y de buena calidad en cantidad suficiente, sino
también por llevar a los nifios a los centros,
particularmente a aquellos mas vulnerables
gue, en algunos casos, serdn mas dificiles de
movilizar. La demanda de servicios de cuidado
infantil estd segmentada. Dado que existe una
distribucion desigual de las oportunidades, la
distribucion de costos y beneficios también
serd diferente: el costo de oportunidad de no
trabajar y el de no asistir a un centro de cui-
dado infantil son distintos para dos niflos que
estdn en los extremos de la distribucién del in-
greso. Esto tiene implicaciones tanto para la
madre como para el nifo.

Actualmente, en la regidon de ALC, algunos ni-
Aos estan expuestos a alternativas de cuidado
de extrema precariedad, como quedarse en
casa con otro menor, quedarse solos o ir al tra-
bajo con su madre.

2 Las abuelas suelen ser las principales cuidadoras
cuando la madre trabaja. Incluso con alternativas menos precarias
como esta, hay evidencia, al menos para los nifos mayores de 3
afos, de mejores resultados de desarrollo para quienes asisten a

centros de cuidado infantil en comparacion con los nifnos que son




En algunos casos, el porcentaje de nifios en es-
tas circunstancias llega a un 5%; hay que tener
en cuenta que es probable que este nimero
esté subestimando la realidad, dado que los
encuestados pueden estar sesgando sus res-
puestas a esta pregunta. Este es uno de los
posibles contrafactuales que los gobiernos de-
ben considerar cuando disefan las politicas.
En ocasiones, esos nifios podrian estar mejor
incluso utilizando un servicio formal sub-opti-
mo. Para poner estos datos en contexto, este
5% no es insignificante: en promedio, el uso de
servicios formales de cuidado infantil con apo-
yoO publico para nifos de O a 3 aflos en la re-
gion ronda el 8%, y en ciertos paises ni siquiera
llega al 1%.

En algunos hogares, la idea de tener una ma-
dre que no trabaja para quedarse en casa con
sus hijos ni siquiera es una opcién. Algunos
paises del mundo pueden permitirse tener po-
liticas de licencias parentales por uno, dos o
tres afos, pero esto no es previsible en el fu-
turo proximo de la mayoria de los paises de
ALC. Mantener a uno de los padres en el hogar,
por ejemplo, utilizando transferencias, resuel-
ve el problema del ingreso actual mediante
una simple sustitucion, pero no proporciona
una solucién para los ingresos futuros, lo que
en muchos casos lleva a que estos individuos

atendidos por miembros de la familia (Bernal y Fernandez, 2013).

desarrollen una dependencia estructural de los
programas de asistencia social.

El hecho de que haya una gran parte de la po-
blacién activa fuera del mercado laboral plan-
tea problemas de sostenibilidad fiscal y redu-
ce la oferta de mano de obra en la economia,
tanto a corto como a largo plazo, ya que en
dos, tres o cuatro afos las posibilidades de los
trabajadores de volver a la fuerza laboral serd
muy limitada (Blank, 1989; Del Boca y Sauer,
2009; Eckstein y Wolpin, 1989; Francesconi,
2002; Heckman y Willis, 1977; Jaumotte, 2003;
Nakamura y Nakamura, 1985; OCDE, 2007;
Plantenga y Remery, 2009; Shapiro y Mott,
1994; Soldani, 2015).

Dado el nivel de vulnerabilidad, diestarian estos
nifios/as mejor con o sin el programa? En algu-
nos casos, incluso si los programas de cuidado
infantil constituyen un subdptimo o segunda
mejor opcidn, las familias podrian estar mejor
con ellos que sin ellos.
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