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Resumen

En décadas recientes, los paises en América Latina y el Caribe (ALC) han invertido
una cantidad sustanciosa de recursos en la educacion de las nifias.! Como resulta-
do, la brecha de género en la matricula para la escuela primaria ha desaparecido y
en la escuela secundaria ha disminuido significativamente. Las mejoras en materia
de logros académicos arrojan resultados aun mas prominentes: desde mediados
de la década de 1960, la brecha de género se revirtié y actualmente, en muchos
paises, hay mas niflas que ninos completando los distintos niveles educativos
(Nopo, 2012). Para poder capitalizar los beneficios de este enorme esfuerzo, la
region necesita ir mas alla: los gobiernos tienen que lograr que ingresen mas
graduadas en la fuerza laboral para poder sacar el maximo rendimiento a esta
inversion.

Actualmente, en ALC hay casi 46 millones de
mujeres de 25 ainos de edad o mas con algun
nivel de estudios terminado pero que estan
fuera del mercado laboral.

Existen poderosas razones econémicas para promover la participacion femenina en el trabajo asalariado:
la regidon se encuentra en una situacion subdptima en cuanto al uso que estd haciendo de su capital
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
desempefo econémico, especialmente en una region donde una de cada dos mujeres esta fuera

del mercado laboral, y la brecha entre la participacién de ambos géneros es superior a los 26 puntos
porcentuales, una de las mas grandes del mundo (WDI, 2018). Entre los paises de la regidn existe gran
heterogeneidad en los niveles de participacion laboral de las mujeres, con algunos que presentan tasas
por debajo de 50% y tienen las mayores brechas con respecto a la participacion de los hombres (ver
grafico 1). La evidencia sugiere que hay una pérdida significativa de productividad y, por ende, una
disminucién del producto interno bruto (PIB) per capita, debido a las bajas tasas de participacion
femenina en el mercado de trabajo. Estimaciones para paises de la Organizacidn para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE) indican que esta variacion negativa es alrededor del 25% del PIB en
el caso de México y del 20% del PIB para Chile; a su vez es de 15% y 13% respectivamente para Espana
y Francia y un 9% para Finlandia (Cuberes y Tegnier, 2015).

'Por ejemplo, los gobiernos han invertido en transferencias condicionales diferenciales, que en algunos casos han llegado a ser un 40% superior para las nifias en comparacién con
los varones en edad escolar. Varios paises de la regiéon han implementado programas para reducir las tasas de desercion temprana en la educaciéon media en caso de embarazo
adolescente.

GRAFICO 1. PARTICIPACION LABORAL DE HOMBRES Y MUJERES (15 A 64 ANOS DE EDAD) EN PAISES
DE ALC Y COMPARADORES SELECCIONADOS (EN PORCENTAJE)
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Existe un rango muy amplio de programas y politicas de intervencién que pueden generar impactos en
los resultados laborales: educacion, microfinanzas, programas de emprendimiento y liderazgo, beneficios
laborales y fiscales, o incentivos para la creacion 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 laborales recolectadas a través de encuestas de hogares brinda
evidencia particularmente interesante (véase el anexo 1A): invertir en la educacidon 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 terciarios 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 concentracidn de
mujeres en sectores de baja productividad) también afecta los indices de empleabilidad y salarios, lo que
crea desigualdades importantes 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 esta
presente durante todo el ciclo de vida, se amplia durante los aflos fértiles. La mayor parte de la poblaciéon
fuera del mercado laboral esta formada por mujeres de entre 24 y 45 afnos. Este grupo, que concentra

la proporcién mas grande del capital humano disponible y no aprovechado que tienen los paises, es
justamente el que tiene la mayor parte de madres con niflos pequefos. Los estudios que analizan este
tema coinciden de manera contundente en que uno de los factores clave detras de la brecha de género
en participacion y oportunidades econdmicas es la demanda desproporcionada del tiempo de las
mujeres por actividades de cuidado (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 opcion
fundamental de politica publica para incrementar la oferta de mano de obra femenina. Pero para ello

los paises deben prestarles particular atencion al disefio y a las caracteristicas de dichos servicios (Blau
y Hagy, 1998; Ribar, 1995). La hipodtesis central es que el éxito de las politicas de cuidado infantil depende
de sus niveles de uso, y esto a su vez depende de como se integren en los programas ofertados los
aspectos de calidad y conveniencia. Por muy bueno que sea un programa educativo sera desperdiciado
si los nifos no estan inscriptos o no asisten a los centros porque estan muy lejos, cuestan muy caros,

o los horarios no son compatibles con la jornada laboral de la madre.

é¢Cémo contribuye este libro a la literatura existente? Los estudios existentes proporcionan una
descripcion bastante precisa del problema: una larga proporciéon 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). Ademas, ofrecen buenas indicaciones acerca de cdmo resolver el problema. Hay
una extensa evidencia, sobre todo de paises desarrollados, que 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-Chamussy, 2013).2 Casi todos los estudios con asignaciones aleatorias y cuasi-experimentales
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 qué y qué, es la respuesta
al como: solo existe 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 informacidon sistematizada 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 gque han sido evaluados con resultados positivos
(véanse Araujo, Lopez Boo y Puyana, 2013; Berlinski y Schady, 2015; Evans, Myers e llfeld, 2000;

Grun, 2008; Vargas-Baron, 2009; Vegas y Santibdfez, 2010). Esos resultados no son necesariamente
representativos de la oferta de cuidado infantil de la regién, pues suelen incluir un amplio rango

de intervenciones que influyen en el desarrollo del nifio (transferencias condicionales, programas de
salud, programas de cuidado infantil e intervenciones parentales). Son raros los estudios exhaustivos
que describen los componentes de los programas de cuidado infantil con un enfoque comparativo,
realizado desde la perspectiva de la oferta laboral femenina.

Este libro aborda justamente estos temas y
esta estructurado en tres grandes bloques.

2De aqui en adelante, la expresion cuidado infantil no parental se refiere a aquellos servicios para el cuidado de niflos que aun no estan en edad escolar, prestados por personas
distintas de los padres.



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 servicios de cuidado infantil es la politica adecuada para hacerlo. En
el capitulo 1 se presenta evidencia de que el aumento de la participaciéon femenina en la fuerza laboral
(PFFL) es fundamental para el crecimiento, la reducciéon de la pobreza y la sostenibilidad fiscal. Tasas
mas bajas de participaciéon femenina en el trabajo remunerado, y entre los sectores mas pobres en
particular, implican tanto pérdidas de productividad como mayores probabilidades de transmision
intergeneracional de la pobreza y la desigualdad. Varias estimaciones sefialan que el ingreso laboral
femenino fue responsable del 28% de la importante reduccion en la desigualdad experimentada en la
region entre los anos 2000 y 2010. Si el ingreso laboral 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 realizadas en educacidén durante las ultimas
décadas 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 inversidon regional en educacidn que no se capitalizara a través del mercado
laboral (véase el anexo 1A). Esto equivale al valor proyectado de los intercambios comerciales entre ALC
y China para 2017 (J. P. Morgan, 2013).

La existencia de servicios de cuidado infantil
no parental confiables y accesibles esta
intimamente relacionada con el empleo
femenino y otros resultados vinculados

al mercado laboral.

Al mismo tiempo, cada vez mas evidencia muestra que invertir en el desarrollo infantil temprano (DIT)
tiene un impacto significativo tanto en el desarrollo cognitivo y socioemocional de los nifios, como en
resultados de largo plazo.® A partir de la evidencia existente en paises desarrollados y en desarrollo, el
capitulo 2 muestra que el cuidado infantil esta relacionado de manera positiva y consistente con

aumentos de la PFFL (Busso y Fonseca, 2015). Las excepciones a esta regla tienen que ver con
problemas de calidad y disefio de los servicios. Los servicios de cuidado infantil son necesarios,

apor qué es importante aumentar |a oferta pero por si solos no son suficientes para posicionar a las mujeres en el mercado laboral. Dada la
. . . —— naturaleza simultanea de las decisiones de trabajar y utilizar guarderias, estas intervenciones deben
femenlna de trabajo Y pOor que los servicios acompafar a cualquier otra politica dirigida a mejorar la situacién de las mujeres en el mercado laboral.

de cuidado infantil constituyen una politica
adecuada para hacerlo?

3Véanse, 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).



La parte Il del libro analiza la situacion actual de la region,
tanto en términos de participacion laboral femenina como
de uso y oferta de servicios de cuidado infantil. Uno de sus
argumentos principales es que la region no es eficiente en
la utilizacion de su capital humano, ya que casi una de cada
dos mujeres se encuentra fuera de la fuerza laboral.

En este contexto, el capitulo 3 presenta una vision del conjunto de los resultados actuales del mercado
laboral, que incluye discusiones sobre la oferta de mano de obra femenina, desempleo e informalidad,
ganancias y segregacidn ocupacional. La participacidn de las mujeres en el mercado laboral aumentd un
35% en los ultimos 20 aios, aungque dicho aumento se ha desacelerado en la ultima década (Gasparini y
Marchionni, 2015) y los promedios ocultan una considerable variaciéon entre los distintos paises de la
region. Si bien los grupos en desventaja estan 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 hombres y mujeres en la region es
una de las méas grandes del mundo (solo Oriente Medio, el norte de Africa, y el sur de Asia tienen
brechas mayores) (Banco Mundial, 2012).

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 Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy,
2013). La proporcién de nifas y ninos de entre O y 3 anos que asisten a servicios de cuidado infantil y las
tasas de PFFL para los paises europeos sefiala una fuerte relacién entre ambas variables (véase Mateo
Diaz y Rodriguez-Chamussy, 2013). La proporcidn de nifios que asisten a centros formales de cuidado
infantil y las tasas de PFFL muestran esta correlacion también en ALC (grafico 2). La relacién es mas
fuerte para la asistencia de nifias y nifos entre los O y 3 afios que para la asistencia de aquellos en el
rango de edad de 3 a 5, lo que sugiere que la incorporacién de las mujeres al trabajo remunerado se

ve muy influida por la demanda concurrente de su tiempo para las actividades de cuidado.

GRAFICO 2. PARTICIPACION FEMENINA EN LA FUERZA LABORAL Y UTILIZACION DE SERVICIOS DE
CUIDADO INFANTIL PARA LAS EDADES DE 0-3 Y 3-5 ANOS EN PAISES SELECCIONADOS DE ALC
(EN PORCENTAJE)
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GRAFICO 2. PARTICIPACION FEMENINA EN LA FUERZA LABORAL Y UTILIZACION DE SERVICIOS DE de la regidn, la brecha de participaciéon para niflos de 5 afos entre familias en los dos extremos de la

CUIDADO INFANTIL PARA LAS EDADES DE 0-3 Y 3-5 ANOS EN PAISES SELECCIONADOS DE ALC distribucién de ingreso es de casi 40 puntos porcentuales. Para que los programas de educacién

(EN PORCENTAJE) temprana desempefen un rol en nivelar y acortar las brechas de aprendizaje, los paises tienen que
lograr atraer a los ninos de hogares mas vulnerables a estos programas.
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Fuente: Banco Mundial (2015) y encuestas de hogares.
Nota: Véase Mateo Diaz y Rodriguez-Chamussy (2015) para detalles sobre la estimacién y la metodologia empleada.
PFFL = Participacién Femenina en la Fuerza Laboral

El capitulo 4 explora los patrones de uso de los servicios de cuidado infantil en la regién, analizando

el perfil sociodemografico de las madres y los hogares con hijos que los utilizan. El andlisis pone de
manifiesto que la PFFL 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 gue indica que las decisiones de participar en el mercado laboral y de usar guarderias suelen
tomarse de manera simultdnea. Ademas, el uso de estos servicios estd segmentado, siendo mayor la
asistencia en el caso de familias cuyos niveles de ingreso y educacion son elevados. Actualmente,
muchos paises de la regidn 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 niflos en ese rango de edad esta inscrito en
programas de educacion formal, mientras que en ALC solo el 43%. Las estadisticas muestran que mujeres
y nifos en situaciones precarias -precisamente el grupo que mas se beneficiaria tanto de ingresos
adicionales como de desarrollo infantil- son quienes menos utilizan dichos servicios.* En algunos paises

4 Para diferencias en el desarrollo cognitivo segun estatus socioecondmico, véanse Heckman (2008), Pascal y Bertram (2013), y Schady et al. (2014). SPara complementar el material presentado en este libro, se creé una base de datos que reline los componentes del marco legal en el cual operan |los programas de desarrollo
infantil temprano v las politicas educativas. La Working Parents and Childcare Database incluye legislacién para paises de ALC en materia de cuidado infantil, servicios de desarrollo
infantil temprano, educacion temprana, financiamiento publico de la educacién temprana y de servicios de cuidado infantil, derechos de los nifios, educacién familiar y apoyo en
caso de licencia por maternidad-paternidad. Profesionales y especialistas de cada pais validaron los datos, que se encuentran disponibles en: http:/www.iadb.org/en/re-
search-and-data/female-labor-force/list-laws,8525.html|



Finalmente, la parte Il del libro explora cémo mejorar y ampliar la oferta

de servicios formales de cuidado infantil. El capitulo 6 utiliza comparadores
internacionales, aportando informacidon clave a la hora de elegir y fijar metas

para ALC. Se comparan tanto los niveles de participaciéon laboral femenina

como de provisidn de servicios de cuidado infantil con otras regiones del mundo,
analizando cémo se fijan estandares de cobertura, organizaciéon de los programas,
asignacion de recursos y diseiio de las principales caracteristicas de los servicios
en algunos paises de referencia y economias avanzadas. Los datos indican que las
economias 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 mayores niveles de uso de los servicios de cuidado infantil,

o bien se han implementado estrategias para incrementar su utilizaciéon. Algunos
paises han resuelto el problema de segmentacién adaptando los programas para
que respondan mejor a las desigualdades socioecondmicas entre los hogares. Las
experiencias internacionales indican que para resolver potenciales desigualdades
en el acceso, ciertos tipos de servicios funcionan mejor que otros. A partir de esta
informacioén se identifican posibles lineas de accién.

El capitulo 7 propone una metodologia para identificar qué hogares no estan
usando los servicios de cuidado infantil, y propone posibles estrategias para
inducir el uso utilizando la experiencia chilena. Entre 2005 y 2007, Chile
experimentd una expansidon masiva en la oferta de centros de cuidado infantil,
con un incremento del 240% en los niveles de cobertura (Contreras et al., 2012;
Medrano, 2009). Durante la fase inicial de expansién, las decisiones con respecto
a la ubicacién de los nuevos centros no tomaron en cuenta factores como el lugar
de trabajo de las madres o sus horarios laborales. El principal criterio para la
eleccién del lugar en esta etapa fue sencillamente la disponibilidad del terreno
para construir. La evidencia muestra que no hubo ningun efecto significativo en
el incremento de la oferta de mano de obra femenina (Encina y Martinez, 2009;
Medrano, 2009), pero si indica que la ubicacién y las horas de atencién son
importantes y afectan la PFFL (Contreras et al., 2012). En 2014, el gobierno
entrante emprendié una segunda y ambiciosa ola de ampliacién con el objetivo
de proveer 4,500 nuevos centros, incorporando a unos 90,000 niflos adicionales
de hasta 2 afos de edad. Si esta meta se materializa, la cobertura para nifios en
este grupo de edad se acercara a los niveles promedio de los paises de la OCDE
(alrededor de un 29%).



Entonces: équé 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:

* Recoger buenos datos administrativos para conocer bien el stock, las tasas de
matriculacién y de asistencia;

* Recolectar buenos datos de encuestas para entender bien a la poblaciéon
objetivo y las razones subyacentes a las decisiones de las madres y las familias;

» Adecuar las caracteristicas de los centros de cuidado a las necesidades de las
madres trabajadoras;

* Implementar politicas que permitan llegar a aquellos hogares que son mas
dificiles de movilizar por razones culturales.

El capitulo 8 brinda un paquete basico de servicios para ayudar a los responsables de las politicas
publicas a identificar los elementos esenciales 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 PFFL

y el DIT, solo si los paises prestan particular atencién al disefo y a las caracteristicas de dichos servicios.
Segundo, las caracteristicas de los servicios 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 disefo que incluya ambas dimensiones deberia ser menor que la inversion

en cada una por separado. Cuarto, cuando se disefan las politicas es importante tener en cuenta qué
alternativas 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 participacién laboral como de
desarrollo infantil.

Finalmente, el capitulo 9 resume y sintetiza los retos clave, y elabora un conjunto de recomendaciones
de politica para incrementar la PFFL en la regién a través de la oferta de servicios de cuidado infantil.
Se enfatiza también la necesidad de tener mejores datos para analizar bien la demanda en contextos
de aumento de la oferta, y se sugiere un moédulo de preguntas que pueden ser incluidas en encuestas
nacionales de hogares (véase el anexo 9A.1).

Los paises de ALC cuentan ahora con condiciones
demograficas favorables para avanzar y empezar
a capitalizar los beneficios de los ambiciosos
programas sociales y reformas educativas que

se iniciaron en décadas recientes para lograr

un crecimiento mayor y mas sostenible.
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