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El articulo caracteriza la asistencia y los costos
de la atencién preescolar en Chile, revisa la
teorfa econdmica y la evidencia internacional
y nacional sobre la materia y extrae algunas
recomendaciones para las polfticas pUblicas.
Las alternativas mas rentables desde el punto
de vista del desarrollo de los nifios mds
pequenos corresponden a la entrega de apoyo
a través del sistema de salud y la provision de

informacion respecto a pautas de crianza sanas.
La educacion preescolar propiamente tal ha

demostrado ser muy rentable al final del ciclo
(4-5 afos) siempre que la calidad sea buena.
Para edades inferiores (especialmente antes de
los dos anos) no esta claro que la asistencia a
centros preescolares sea beneficiosa para los
nifos. Incluso se argumenta que ésta serfa
mas bien perjudicial. En ese sentido, surge un
tradeoff entre desarrollo infantil y derecho de
la madre al trabajo y a su desarrollo profesional
que requiere poner en la balanza elementos
como permisos parentales mas extensos, el
papel del padre en la crianza y los beneficios y
costos de las distintas alternativas de politica.

The article characterizes attendance and
preschool education and care costs in Chile.
It reviews the economic theory and interna-
tional and national evidence on the subject
and draws some recommendations for public
policy. From the standpoint of development
of youngest children the most cost effective
alternatives consider the delivery of support
through the health system and provision of in-
formation about healthy child rearing practices..
Early childhood education as such has proved
to be very cost effective at the end of the cycle
(4-5 vyears of age) provided that the quality is

-good. For earlier ages (especially before two

years) it is not clear that nursery attendance is
beneficial for children. It might even be harm-
ful. In that sense, there is a tradeoff between
child development and the mother's right to
work and develop professionally that requires
a balance of elements including the use of pa-
rental leaves, the enhancement of the role of
fathers in parenting and the weighting of costs
and benefits of different policy alternatives.
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I. Introduccion

La alternativa educacional es una opcién de uso del tiempo. En
perspectiva histérica, por ejemplo, fue reemplazando paulatinamente el
trabajo infantil en los campos y la industria. Este no fue un proceso natu-
ral, sino politico. Los liberales partidarios de los mercados auto-regula-
dos, nos recuerda Karl Polanyi, se opusieron por largo tiempo a prohibir
el trabajo infantil e incluso a regular la jornada de trabajo, 'y hasta bien
avanzado el siglo XX los conservadores resistieron las leyes de educa-
cion obligatoria, con argumentos como el ericarecimiento de la mano
de obra y el riesgo de otros derechos que més tarde las' masas més
conscientes exigirfan. En el otro extremo, los comunismos promovieron
la educaciéon masiva ~usandola para el adoctrmam|ento ideoldgico— asf
como la institucionalizacion del cuidado infantil para facilitar el trabajo de
mujeres y hombres adultos.

En la actualidad la mayor parte de los paises del mundo ha estable-
cido una educacién formal obligatoria de al menos seis afios (primaria),
y no pocos han extendido este perfodo a once o doce afios. Con todo,

Estados Unidos permite que los nifios sean educados por sus familias. . .
Hay paises, como Argentina, que han establecido algiin grado de educa-

cén preescolar obligatoria y otros, como Chile, que la han “garantizado”.

Otros han dado la opcién de matricular a los nifios si los padres lo desean,

no solo para los dos afios anteriores a la educacion primaria sino desde el
término del permiso parental. En algunos la educacion preescolar solo es
asequible contra un pago, y cuando el Estado falla masivamente ésto aplica

también a educacién escolar. En no pocos paises, en la practlca més que

educacion preescolar el servicio que se entrega se restnnge al cuidado
institucionalizado de nifios para permitir que las madres © padres trabajen.
Las opciones son amplias, reflejando la dwers:dad de valores, culturas,
distribucion del poder, capacidad del Estado y disponibilidad de recursos.
El objetivo de este articulo es revisar la evidencia cientffica pertinente
a la toma de decisiones polticas sobre la masificacién de la educacién o
cuidado preescolar u otras alternativas de uso del tiempo desde una pers-
pectiva econémica. Dado que este tema es de interés transversal para
diversas disciplinas académicas (en especial la psicologfa, sociologfa, eco-
nomia y salud publica), el estudio priorizara la evidencia recogida desde

la economia pero no se restringira a ella. Por otro lado; la economia mo-

derna no debe entenderse como el mero analns&s de aspectos pecuniarios
sino a un método general de andlisis que nos permite darificar los diversos
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beneficios y costos de las distintas alternativas posibles, para una toma de
decisiones politicas mas informada. Su punto de partida es el reconoci-
miento de que, debido a que los recursos son escasos Y las necesidades
sociales ilimitadas, es necesario elegir entre distintas alternativas de uso.
Dos tipos de consideraciones son relevantes: la eficiencia y la equidad.
La eficiencia refiere a asignar los recursos a producir los bienes y servicios
mas valorados dados los costos vy a usar esos recursos de modo de obte-
ner el maximo posible de estos resultados valiosos. La equidad refiere a
que los bienes y servicios producidos sean distribuidos en forma justa.

El presente articulo busca no solo recoger evidencia chilena e inter-
nacional sobre costos y beneficios monetarios de la educacion preescolar
sino presentar una vision mas amplia en que las dimensiones a traves de
las que se miden los mencionados beneficios y costos, son diversas.

En la segunda seccidn se haré una breve presentacion de la situacion
actual de nuestro pals en lo que se refiere a la asistencia de los nifos a sala
cuna o jardin infantil y se colocara esto en una perspectiva internacional
comparada. Luego se presentara una breve resefia sobre los costos de
salas cuna y jardin infantil en nuestro pais. A continuacion se presentara lo
que la teorfa econdmica, desde un punto de vista muy general, predice
en lo que se refiere a la inversidn en nifios en edad preescolar desde
un punto de vista de eficiencia y equidad. La quinta seccion presentara
la evidencia internacional atingente al tema en discusion, seguido de la
evidencia nacional. El articulo se cierra con condlusiones y reflexiones para
las politicas pblicas. |

Il. Educacion preescolar y cuidado infantil en Chile

El interés por tener datos fidedignos de asistencia a salas cuna o jar-
dines infantiles a nivel nacional es solo reciente. Hasta hace muy poco
solamente la encuesta de hogares CASEN preguntaba sobre la asistencia
de nifios menores de 6 afos a establecimientos educacionales, y en caso
de ser negativa la respuesta indagaba el porqué. Sin embargo, en 2010
se realizaron dos encuestas destinadas solamente a entender mejor la
situacion de la primera infancia chilena. Por un lado, la Encuesta Nacio-
nal de Primera Infancia (ENPI) surgié como iniciativa de UNICEF, Junji y
UNESCOQO, y fue operacionalizada por la consultora Statcom. La encuesta
pretende establecer una linea de base del conocimiento sobre la infancia
en el rango etario de 0 a 5 afios | | meses. El tamafio de muestra es de
6598 nifios. En paralelo ese mismo afo se puso en marcha otra iniciativa,
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la Encuesta Longitudinal de Primera Infancia, que levantd informacién en
base a una muestra representativa para cada rango etario considerado
en el estudio, con el fin de estudiar la cohorte de nifios por afio de naci-
miento. La muestra, representativa al momento del levantamiento de la
encuesta, consta de alrededor de | 5000 nifios y nifias nacidos entre el |©
de enero de 2006 y el 31 de agosto de 2009, residentes en todo Chile,

con representacion de zonas urbanas y rurales. La ELPI busca ser una

encuesta longitudinal por lo que pretende hacer un seguimiento de estos
nifos a través del tiempo. Sin embargo, hasta el momento se cuénta solo
con la linea base.

El andlisis detallado de ambas bases entrega resultados bastante si-
milares (lo que no es de extrafar). Es por ello que a continuaciéon se
mostraran las cifras de una u otra, aunque en general priorizaremos el uso
de la ENPI. Los gréficos y el andlisis que se presenta a continuacion corres-
ponden a una adaptacion de parte de la investigacion que se realizd como
parte de una consultorfa al Ministerio de Educacion en 201 1, recogida en
Dussaillant (201 1) y Dussaillant (2012).

El grafico | describe el porcentaje de nifios de una determinada co-
horte que asisten a algin programa de educacion preescolar o sala cuna.
La relacidon entre la edad vy la asistencia a este tipo de establecimientos es
muy significativa. Mientras menos del 10 por ciento de los nifios de meses
asiste a sala cuna, cerca del 95 por ciento de los mayores de cinco asiste
a algln programa de educacion preescolar (ya sea en la escuela o en el
jardin infantil).

Grafico 1
Asistencia establecimientos preescolares (%)
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Asimismo, son las madres ocupadas las que tienden a enviar, en
mayor proporcién, a sus hijos a estos establecimientos. El gréfico 2 nos
muestra que mientras alrededor del 55% de los hijos de madres ocu-
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padas asiste a algln establecimiento, menos del 40% de los hijos de las
madres inactivas lo hace.

Grafico 2
Asistencia establecimientos preescolares (%)
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Este fendbmeno se da especialmente para las madres de los nifios
més pequefios. El grafico 3 muestra que los hijos menores de un afio de
mujeres trabajadoras tienden a asistir a salas cuna en una proporcién re-
lativamente baja, pero que es significativamente superior a la proporcion
de hijos de esa edad de madres que no trabajan. De hecho, la cifra de
estos Ultimos es menos de un tercio de la de los primeros. En contraste,
cuando los hijos tienen mas de cuatro afos la asistencia a jardin infantil
(o pre kinder) no parece estar demasiado influenciada por el estatus
laboral de la madre. Lo anterior es bastante comprensible si pensamos
que el objeto Gltimo de la sala cuna, por lo menos en nuestro pais, es
comprendido por las usuarias como una instancia de cuidado infantil.
En ese caso, solo las madres que trabajan tienen la necesidad de dejar
a sus hijos en algln lugar para que los cuiden mientras ellas se ausentan
para trabajar. Al contrario, los jardines infantiles comienzan poco a poco
a ser percibidos por la poblacion como instancias educativas a partir de
las cuales el nifio obtiene un valor agregado que va mas alla del simple
cuidado. Esta visidn parece estar en linea con lo que dice la evidendcia,
como veremos mas adelante, por lo que no debiera preocuparnos. De
hecho, en general existe consenso académico de que las salas cuna para
ninos menores de dos afos son a veces, en promedio, incluso perju-
diciales para éstos, por lo que sélo se recomiendan para madres traba-
jadoras que no tienen a su disposicidn una alternativa de calidad para
cuidarlo. Por otro lado, los estudios si demuestran un valor significativo a
la educacién preescolar a partir de alrededor de los tres afios y con mas
certeza aln a partir de los cuatro.
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Grafico 3
Asistencia establecimientos preescolares (%)
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Fuente: ELPI.

Las razones que esgrimen las madres que no envian a sus hijos a esta-
blecimientos preescolares son variadas y estan representadas en el grafico
4, que se construyd a partir de la encuesta ENP[. Ademas de desglosar
motivo por motivo, este grafico nos permite una lectura mas compleja:
si miramos las barras de izquierda a derecha, los primeros tres colores
reflejan motivos “de demanda”, es decir, madres que responden que no
envian a sus hijos porque “no quieren”. El gréafico nos permite leer la pro-
porcidén acumulada de madres que aduce este tipo de razones que fluctlia
entre el 70 y 80% segln la edad del nifio, con la excepcién de los nifios
de 5 afios, donde esta proporcién es mayor '\

Por otro lado, las razones asociadas a “problemas en la oferta” de ||
o SCsontres y se pueden leer de manera acumulada en el gréfico 5 si se
miran las barras de derecha aizquierda. Aqui observamos que las razones
asociadas a “problemas en la oferta” son esgrimidas principalmente por
madres cuyos hijos tienen tres y cuatro afios, con proporciones acumula-
das que bordean el 20%. Por otro lado, tanto en SC para nifios de meses
como en colegio para nifios de 5 afios, las madres que esgrimen “proble-
mas en la oferta” son las menos. Es interesante notar, sin embargo que la
mayor parte de las madres que aduce “problemas en la oferta” se refiere

I Notar que el gréfico presenta proporciones relativas, no valores absolutos. No
debemos olvidar que la gran mayoria de los nifios de cinco afios asiste al sistema
de educacion formal mientras muy pocos nifios de meses o de un afio asisten a
SC. En ese sentido, aun cuando la mayorfa de las madres de nifios de cinco afos
aduce ‘razones de demanda” para no enviar a sus hijos a la escuela, estas madres
son relativamente pocas (8254, seglin la encuesta, usando los ponderadores). Por
otro lado, aunque una proporcién algo menor de madres de nifos de meses aduce
‘razones de demanda” para no enviar a su hijo a una SC, el nimero de madres
representadas es mayor (154.130).

de4abs
afos
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especificamente a falta de cupos en los establecimientos. De hecho, se
observa que existe una demanda potendial que es relativamente impor-
tante en todos los niveles, y que cuantificaremos més adelante.
Finalmente no son pocas las madres que aducen “otras” razones,
especialmente aquellas que tienen hijos de meses. Estas “otras” razones
son en su gran mayorfa ‘razones de demanda”. El 97, 1% de las mujeres
que no envia a sus hijos a algln establecimiento educacional, Jl o SCy.
que entrega “otra” razdn, dice que no envia al nifo “porque no trabaja” o
“porque prefiere cuidarlo ella” o “porque todavia estd muy pequefio”. Esta
proporcion es relativamente estable si se desglosa seglin edad del nifio.

Grafico 4
éPor qué optd por no enviar al nifio a establecimientos preescolares?
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B Problemas de oferta: No puede pagar
una SC/)\/colegio

Fuente: Dussaillant (201 [).

Es interesante detenernos un poco mas en los “problemas de oferta”
aducidos por algunas madres, que se refieren especificamente a faltas de
cupos, dificultades en el pago o problemas de horario. Cuantificar a las
madres que responden esto nos acerca de alguna manera a la “demanda
no satisfecha” de SC o JI, y nos indica qué madres buscan sistemas simila-
res a los disponibles actualmente y cuales necesitan mayor disponibilidad
de servicios con horarios extendidos y, por cierto, gratuitos o de bajo
costo. El grafico 5 nos presenta el nimero estimado de nifios que estarfan
teniendo este tipo de problemas segiin edad.

Podemos ver en este gréfico que existe una falta de cupos que, aun-
que en terminos porcentuales es relativamente pequefa (ver grafico 4),
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comprende a un nimero no despreciable de nifios. Ahora, el déficit ma-
yor se encuentra en el grupo etario que va entre el afio y los tres afios,
posiblemente porque la sala cuna para lactantes no es vista como una
opcidn atractiva por muchos hogares, y los nifios de cuatro afios y mas
tienen acceso al sistema escolar que ha integrado cursos de pre-kinder y
kinder a gran parte de las escuelas.

ISBN 0716 - 0321

#Z El horario de SC/)l/colegio cercano o
de facil acceso es desmasiado corto

| No tiene cupo en la sala cunafjl/colegio

B No puede pagar una SC/)l o colegio

Grafico 5
Nudamero de nifios que con problemas de acceso a establecimientos preescolares
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Sin embargo es sorprendente constatar que la asistencia a estos es-
- tablecimientos no parece variar demasiado segin nivel socioecondmico
(ver gréfico 6). Esto no era asf a comienzos de 1990, donde segin la
CASEN la tasa de asistencia bruta del quinto quintil (35, 1 %) duplicaba la
del primero (17,8%), brecha que habfa agudizado hacia 1996 (52,9%
contra 23,9%). Este cambio importante se debe probablemente a la
creciente provision gratuita de estos servicios a través de las leyes de
acceso universal a kinder y pre-kinder y la implementacion del Programa
Chile Crece Contigo. Aun cuando el quinto quintil tiene algo mas de
participacidén que el resto, se debe considerar que en este tramo de la
poblacion el acceso a establecimientos preescolares es pagado, por lo
que no se puede argumentar quela politica gubernamental estuviera
privilegiando a aquellos (y su cobertura se ha mantenido relativamente
estable desde 1996). Por otro lado, es en los quintiles mas altos en
los que hay una mayor participacién laboral femenina por lo que es de
esperar que en ellos se observe una demanda por asistir a estos estable-
cimientos que es un poco superior.
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Grafico 6
Asistencia establecimientos preescolares (%)
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Fuente: ENPI

Dussaillant (2011) muestra que esta relativa similitud en el patrén
de asistencia a establecimientos preescolares en los distintos quintiles de
ingreso se mantiene si se desglosa el andlisis por edades. Se observa que
para menores de 2 afos el quintil relativamente mas desfavorecido es
el tercero, lo que no es de extrafiar ya que aquellos no tienen acceso al
Programa Chile Crece Contigo pero tampoco tiene un nivel de ingreso
suficiente como para poder recurrir al sistema privado. Para edades supe-
riores la situacién se empareja aln mas, con una relativa ventaja (aunque
no demasiado significativa) del quinto quintil.

El grafico 7 permite una visibn comparada con otros paises miem-
bros de la OCDE y observadores incluidos en OECD (201 |a). Puede
apreciarse que de acuerdo a esta fuente, que realiza un esfuerzo por ha-
cer comparable la informacién entre paises, la cobertura para 3-4 afios
alcanza 55,9%, y que esto nos ubica 14 puntos por debajo del promedio
de la OCDE. No obstante, algunos pafses desarrollados como Finlandia,
Estados Unidos, Corea, Australia, Holanda o Suiza presentan coberturas
inferiores. Esto ilustra que las opciones politicas para este nivel no estan
claras adn, e incluso paises con muy buenos resultados escolares en prue-
bas internacionales (PISA o TIMSS), como Finlandia, Holanda, Corea o
Australia, no se distinguen por su liderazgo en materia de cobertura pre-
escolar. De hecho, el informe McKinsey 2 o el propio informe de la OCDE
(201 1b) no destacan el tema de la educacion preescolar al revisar lo que
hacen los sistemas escolares mas exitosos. :

Por otra parte, son muy pocos los paises que informan sobre cober-

2 Barber y Mourshed (2007). De hecho una de las dos menciones a educacién
preescolar en este informe es para destacar que en Finlandia los nifios ingresan a
educacion preescolar a la edad de seis afios y al sistema escolar a la edad de siete, tres
anos después que en otros paises europeos.
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tura para 2 afios y menos. Entre ellos, Chile y Japdn son los que muestran
las coberturas netas mads bajas, con 0,1 %. Estas cifras son menores a las
estimadas a partir de la ENPI, lo que puede llevar a revisar al alza el dato
para Chile, lo que lo situarfa entre los paises con mayor cobertura. S6lo 3
paises tienen coberturas de dos digitos.

Grafico 7
Tasas netas de cobertura, 3-4 afos y 0-2 anos
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Fuente: OCDE (201 | a).

lll. Costos de la Educacion Preescolar en Chile

En Chile, se cuenta con pocas estimaciones de costos por alumno
para las distintas instituciones. A partir de la encuesta ENCLA 2008,
SERNAM (201 1) estimd que los costos promedio de sala cuna para
las empresas eran de 106 mil pesos mensuales, aunque con una des-
viacion estandar alta ($44.939). Esto correspondfa a més de tres veces
‘la subvencidn escolar por alumno de primer y segundo nivel transicion
($33.434,43). Por otra parte, una encuesta de costos hecha en 2005
a una muestra representativa de jardines infantiles INTEGRA, JUNJI'y
con transferencia de esas instituciones, mostrd costos sustancialmente
menores en estas salas cuna, como puede apreciarse en cuadro |. De
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todas formas los costos de atencion de nivel medio y transicion son un
60% del costo de las salas cuna publicas.

Cuadro 1
Estimaciones de gasto mensual por alumno e institucién (pesos de 2005)

Sala cuna 58.536 - 58.757 58.562 67.420
Personal + Medio 34.151 35.321 39.621 32.176
Alimentacion Transicion 33.304 33.948 34.046 33.007
Heterogéneo 28.846 36.177 36.361 23.945
Sélo Sala cuna 5.100 6.658 11.292 -
Otros gastos Sala cuna y Jardin infantil 6.101 6.090 0.001 -
Solo Jardin infantil 3.765 4.075 6.349 4.796

Fuente: Bedregal, Gonzalez, Kotliarenco y Raczinsky (2007).

Entonces tenemos que la atencidon de los nifios de hasta dos afios
es mucho mas cara (entre 70% y 200%) que la atencién entre 3y 5
afos. Los costos de atencidn de este Ultimo tramo en JUNJI e Integra
son levemente superiores al costo de la subvencidn escolar para el nivel
de transicion, pero funcionan en horarios y por periodos mas largos. El
mayor costo por alumno para dos afos y menos es totalmente justifica-
do, ya que los nifios mas pequefios requieren una menor proporcion
alumno/adulto y los sueldos son el principal componente de costos de la
educacion preescolar y escolar.

El gréfico 8 muestra el gasto por estudiante en los distintos niveles
relativos al gasto por estudiante en educacidn primaria para los paises de
la OCDE. Puede apreciarse que el gasto por estudiante en instituciones
de educacion preescolar relativo a educacién primaria en Chile es el més
alto de los paises que tienen dato. Esto llama la atencion dado que la
subvencion en primaria y transicién es practicamente la misma e inclu-
so en educacion primaria es sustancialmente mayor cuando hay jornada
completa. Por lo tanto el mayor gasto por alumno tendria que explicarse
por haber indluido gastos para tres afios y menos. Sin conocer el detalle
de la informacién para otros paises no puede descartarse que haya un
problema en la comparabilidad de la fuente. La similitud de la subvencion
por alumno en el nivel preescolar y primario esta en linea con lo que
se observa en la mayorfa de los paises desarrollados. (Es esto adecuado
o eficiente considerando la evidencia internacional? No, como veremos
mas adelante. Un tema que debe analizarse en caso de desearse una
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mayor calidad de la educacion preescolar y escolar es el aumento en el
ndmero de adultos por nifio y las remuneraciones del personal. El grafico
8 nos muestra que esto es un tema que debe plantearse no sélo Chile
sino todos los paises de la OCDE.

. Grafico 8 .
Relacién de gasto por alumno en instituciones educacionales por nivel relativo a
educacion primaria (base gasto por alumno en primaria=100)
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I1l. Inversion en preescolares, eficiencia y equidad

En primer lugar debemos resaltar el hecho de que lo que se comenta
a continuacion se refiere no solo a la inversion dasica en el preescolar
(asistencia a salas cuna o jardines infantiles) sino a distintos tipos de inver-
sion que pudieran traer consigo un retorno positivo. Por retorno positivo
nos referimos a una serie de resultados deseables, surgidos a partir de la
intervencion y ojald perdurables en el tiempo. Por ejemplo, nos referimos
a efectos en el area cognitiva, efectos en el desarrollo motor o sicosocial,
efectos en el desempefio escolar posterior, en la tasa de criminalidad,
embarazo adolescente, uso de drogas, salud, expectativa de vida, etc.

Eficiencia

El concepto de eficiencia relaciona el resultado de un proceso con sus
insumos. Un sistema se dice eficiente si es capaz de generar el maximo
resultado a partir de un determinado nivel de insumo. La eficiencia se
mide por lo tanto como la razén entre el valor de los resultados y el costo
de los insumos (o programas), es decir corresponde a un analisis de costo
beneficio (Woessmann y Schitz, 2006). ' _

La figura | representa una visidn bastante consensuada a la fecha so-
bre los retornos a la inversion en educacién a lo largo del ciclo de vida.
La figura nos muestra un retorno a la inversion que es en promedio de-
creciente a lo largo del ciclo de vida. Por cada peso invertido en primera
infancia podemos obtener beneficios muy superiores a los que se logran
al invertir en edades posteriores. Esto se debe a que el proceso de apren-
dizaje y desarrolio humano tendria una estructura de productividad recur-
siva y de complementariedad. La productividad recursiva se refiere a que
la inversion en capital humano en un determinado periodo sirve como
insumo para la produccidn en el periodo siguiente. La complementarie-
dad se refiere a que el proceso de producddn de capital humano es mas
eficiente en un determinado momento del tiempo mientras mayor es el
stock acumulado hasta ese momento (Woessmann y Schiitz, 2006).

Esto implica que los déficits acumulados son cada vez mas dificiles
de remediar. Es por ello altamente conveniente invertir en los nifios en
edad preescolar. En esta época los retornos a la inversiéon son superio-
res no solo porque se construyen destrezas sino porque éstas seran
muy importantes para facilitar el aprendizaje en etapas posteriores (por
aprendizaje no nos referimos solo a aspectos puramente cognitivos sino
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también a aspectos sicosociales y otros que permiten a nifios y adultos
funcionar de mejor manera en el mundo de hoy y construir una socie-
dad mas cohesionada.

|
i
|
i
i
{

Figura 1
-~
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2
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Periodo Educacion Educacion Capacitaciones
Pre escolar escolar superior durante la adultez

Fuente: Adaptado de Cunha et al. (2006)

Equidad

El concepto de equidad es mas evasivo que el de eficiencia. Sin embar-
go al parecer existirfa bastante consenso entre cientistas sociales a favor de
una definicidn relacionada con la igualdad de oportunidades. La idea central
del concepto serfa que alguna desigualdad debiera ser tolerada en la medida
que refleje diferentes niveles de esfuerzo por parte de las personas, pero no
si se debe a circunstandias que estan fuera del control de ésta como su raza,
género o las caracteristicas sodioculturales de su entorno.

En algunos casos, los objetivos de eficiencia y los de equidad se con-
traponen. En otras ocasiones, ambos objetivos son compatibles entre si.
Asi, ciertas politicas pueden llevar al sistema de educacién y capacitacion
hacia un nivel mayor de eficiencia sin tener impacto alguno en equidad (o
induso impactandola negativamente) y ciertas politicas cuyo objetivo es
la mayor equidad pueden ser ineficientes. Los conceptos de eficiencia y
equidad, sin embargo, no siempre son contrapuestos (en términos que
no maximizan un resultado agregado). Algunas ‘politicas tienen la ventaja
de afectar a ambos de manera positiva. Ese es el caso de las inversiones?
en educacién preescolar. |

3 Se hace necesario precisar que por inversion nos referimos siempre a inversiones de
calidad. Existen inversiones en primera infancia que no son eficientes, es decir, no
- tiene un retomo positivo y de hecho:pueden ser perjudiciales. -
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La figura 2 corresponde a una version desagregada de la figura |.
Aqui vemos que, en ausencia de intervencidn puUblica, los retornos a
la inversion a lo largo del cidlo de vida son diferentes segin el nivel so-
cioecondmico del nifio. La inversion en nifos que vienen de sectores mas
vulnerables tiende a ser mas eficiente que aquellas en nifios de sectores
mas acomodados. La situacion se revierte en etapas posteriores del ciclo
vital: las capacitaciones durante la adultez tienen peores retornos si se
aplican en individuos que provienen de ambientes socioecondmicos mas
vulnerables ya que estos normalmente traen un stock de destrezas relati-
vamente bajo. Esto no significa que no existan capacidades de aprendizaje
durante la adultez, pero sf que la remediacion de los déficits acumulados
requiere cada vez de mayor esfuerzo.

Figura 2

Nifios de nivel socioecondmico bajo

Tasa de retomo

Nifios de nivel socioecondémico altto

v

Periodo "Educaciéon Educaciéon Capacitaciones
Pre escolar escolar superior durante la adultez

Fuente: Adaptado de Woessmann y Schiitz (2006).

Como consecuencia de estas diferentes tasas de retorno a lo
largo del cidlo de vida, tal como se describen en la figura 2, existe una
contraposicion entre eficiencia y equidad en las inversiones educativas de
la adolescencia tardia y la adultez. Como se ve en la figura, a esas edades
las consideraciones de eficiencia nos llevarfan a invertir en los individuos de
mayor nivel socioecondmico, lo que llevarfa a incrementos en la inequidad.
Por otro lado, politicas con objetivo de equidad invertiran en adolescentes
y adultos més desposeidos lo que es relativamente ineficiente.

Esa contraposicidn, sin embargo, no se observa cuando las inversiones
van dirigidas a nifios, en especial cuando estos estan en edad preescolar.



202 Rentabilidad de la inversion en primera infancia

estudios sociales N° 120 - 2012

En este caso, consideraciones de eficiencia nos llevan a elegir politicas
focalizadas en los niveles socioecondmicos mas bajos, y esto mismo
llevara al sistema a un nivel mayor de equidad.

Noétese que la posicion de las lineas en la figura 2 supone ausencia
de inversidn publica. La distinta posicién de las curvas se debe en gran
medida a que las familias de NSE alto tienden a estimular mejor a sus hijos
en los primeros afios de vida y posteriormente sf invierten en educacion
preescolar. Esta inversion inicial alta hace que sea mas rentable la inversion
después por la productividad recursiva y la complementariedad. Si hay
una buena inversién pablica en los primeros afios (el resto de este capftulo
profundizara en lo que esto significa) la rentabilidad de la inversion posterior
en el grupo de NSE bajo aumentara e igualara la del NSE alto. El nivel de
inversion publica Optima, dados los niveles de rentabilidad actuales de la
educacion preescolar y escolar, igualara las dos lineas.

En otras palabras, las brechas de equidad se comienzan a observar
muy temprano en la vida del nifio. Estas brechas tienden a crecer a través
de los afos ya que los déficits que acarrean los mas desposeidos se van
acumulando, haciendo cada vez mas dfficil su remediacién. El intento
por subsanar estos déficits desde la mas temprana infancia no sélo es
una politica eficiente (a esas alturas es mucho mas barato porque hay

menos acumulado) sino que un paso fundamental hacia una sociedad:

mds equitativa, especialmente en sociedades con profundas desigualdades
como la chilena.

Tipo, calidad y resultados esperados de las intervenciones

En los subtitulos anteriores nos referfamos a inversiones de manera

genérica, como si la alta tasa de retorno de las figuras | y 2 fuese aplicable

al dinero gastado de cualquier manera en primera infancia. Sin embargo,
es un hecho no solo respecto de las inversiones en esta etapa del ciclo de
vida sino de todas las intervenciones, independiente de su origen, que el
cdmo se gasta el dinero es pieza fundamental. ,

Las inversiones en nifios en edad escolar se diferencian por su tipo y
por su calidad. El tipo de intervencion mas comin es el de la educaciéon
en un centro especializado, al cual el nifio asiste en jornada diurna
parcial o completa. El servicio entregado por el centro puede estar
asociado a la educacién preescolar o simplemente al cuidado del nifio
durante el perfodo en que su madre o cuidador principal trabaja. Otras
intervenciones buscan mejorar el entorno familiar ya sea mediante visitas,
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capacitaciones o la entrega de tiempo para que la relaciéon entre la madre
y el hijo se afiate y para que el nifio de meses tenga acceso a un cuidado
personalizado (permisos maternales y parentales). Existen también
intervenciones asociadas a la salud del nifo e intervenciones mixtas que
combinan algunas de las previamente mencionadas. Por otro lado, la
calidad se refiere al nivel de disefio e implementacién del programa y
su efectiva llegada a los nifios. Existen tipos de intervenciones que son
mas efectivas que otras dependiendo de las caracteristicas del nifio (en
especial su edad). Asimismo, intervenciones que tienen altos y positivos
retornos cuando son de calidad pueden incluso ser contraproducentes
si la calidad es baja.

Los resultados que se esperan de las intervenciones son variados. Por
un lado, las intervenciones cuyo objetivo es proveer de cuidado infantil a
madres trabajadoras buscan mejorar la capacidad adquisitiva de los hogares
sin por ello incurrir en un dafo para el nifo. Ahora, si mantenemos la
capacidad adquisitiva constante, vamos a preferir politicas que logren que
los nifios no sélo “no estén peor”, sino que obtengan un beneficio real.
Intervenciones mas complejas buscan obtener resultados asociados a los
desempefios cognitivos, sicosociales y de salud de los nifios. Otras buscan
mejorar dinamicas familiares, lo que redunda en un beneficio para el nifio
y también para otros integrantes del grupo familiar. Por Gitimo, existen las
que apuntan a mejorar la salud mental materna, a mejorar los entornos
donde viven las familias, etc. _ |

A continuacion se presenta un recuento de la evidencia sobre la
efectividad de diversas inversiones en la primera infancia, junto con un
analisis un poco mas amplio en el que se recoge evidencia sobre cdmo
estas inversiones interactUan con el entorno familiar del nifio.

IV. Evidencia internacional y para Chile

Debido a que la evidencia tiende a mostrar efectos muy diferentes
seglin cudl es la edad del nifto atendido, presentaremos en primer lugar la
evidencia asociada a politicas relacionadas con nifios menores de dos afios
y luego la evidencia sobre intervenciones a nifios mayores. Finalizaremos
entregando evidencia sobre los efectos para el nifio de que su madre
trabaje, y exploraremos también lo que dice la literatura respecto de la
conveniencia de extender el permiso parental, polftica que podria visuali-
zarse como una alternativa a la utilizacién de cuidado institucionalizado en
nifios muy pequenos.
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Intervenciones a ninos menores de dos anos

Desde el punto de vista del bienestar de los nifios mas pequefios la
evidencia apuntarfa a que éstos se encuentran mejor cuando son cuidados
por la madre. Esta evidencia proviene de variadas disciplinas: sicologfa,
medicina, economia; entre otras. En general se centra en el hecho de
que el nifo mas pequefio necesita crear un vinculo Unico y especial con
su cuidador, vinculo que es muy dificil se dé en un ambiente institucionali-
zado donde cada encargado debe cuidar a varios nifios a la vez, y donde
es bastante probable que la rotacién de cuidadores sea alta. Ademas, si se
trata de nifios de meses, se han demostrado en numerosas ocasiones |os
beneficios de la lactancia materna hasta pasados los seis meses de edad.
Los estudios referidos a nifios de hasta dos afios documentan un efecto
negativo de la asistencia a salas cuna en el desarrollo infantil, sobre todo
en lo que se refiere a habilidades motoras y sociales, salud, depresion
materna y satisfaccién de la madre con la relacion que tiene con su hijo
(ver, por ejemplo, Baker et al., 2008), y el desarrollo del lenguaje del nifio
(Melhuish, 2006).

En Estados Unidos un estudio de gran escala realizado por el National
Institute of Child Health and Human Development (NICHD) investiga los
efectos de los distintos tipos de cuidado infantil en el desempefio cognitivo
y emocional de los nifios. El disefio del estudio ha permitido examinar
los efectos de la cdlidad de los centros, la cantidad de horas por dia que
el nifio pasa fuera de su hogar y el tiempo total que el nifio asiste a ellos
desde que nace hasta que comienza su educacién escolar.

NICHD-ECCRN (2003) reporta que la cantidad de tiempo que el
nifio ha estado alejado de su madre durante sus primeros cuatro afos y
medio de vida es un predictor de asertividad, desobediencia y agresividad.
Estos efectos sociales negativos son replicados en Belsky (2001), Loeb
et al. (2007) y James-Burdumy, Dinarski y Deke (2008). NICHD-EC-
CRN (2004) reporta que los efectos negativos en comportamiento recien
descritos contintian visibles en nifios de primer afio basico. Resultados
de andlisis del proyecto NICHD han llevado a concluir que el efecto del
exceso de horas acumulado en estos centros es especiaimente negativo
cuando parte de las horas de cuidado se han realizado en los primeros
seis meses de vida del nifio (Smolensky y Gootman, 2003, p. 125). Belsky
(2005), en un resumen de la evidencia obtenida en afios de investigacion
del NICHD, sostiene que los nifios que han asistido a sala cuna por més
de diez horas semanales durante su primer afio de vida tienen mayor

|
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!
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probabilidad de desarrollar apego inseguro a los |5y 36 meses de edad.
Los patrones de interaccion madre-hijo entre los 3 y 36 meses de edad
son relativamente menos armoniosos cuando los nifios pasan muchas
horas en salas cuna, sin importar la calidad de éstas, aunque el efecto
se intensifica cuando la calidad del centro es baja. Sin embargo, Belsky
(2005) advierte que la intensidad de los efectos encontrados es relativa-
mente menor: “colocar a los nifios por largas horas en un establecimiento
de cuidado no materno, de calidad promedio, si parece estar asociado
con alglin riesgo (modesto) en el desarrollo, especiaimente en o que
se refiere a la relacion madre-hijo (hasta primero basico, en el caso de
nifios blancos), conductas probleméticas (hasta primero basico), compe-
tencias sociales y habitos de trabajo (mas alla de tercero basico), y dichos
resultados no son meramente producto de centros de cuidado de baja
calidad ... [pero] estos efectos no tienen una magnitud particularmente
considerable”. Por otro lado, el autor argumenta que el hecho de que
hoy en dia los servicios de cuidado infantil son cada vez mas utilizados y a
edades cada vez més tempranas es causa de preocupacion, ya que a pesar
de que los efectos negativos de estos centros no son de gran magnitud,
“pequefios efectos (ya sea positivos o negativos) en muchos nifios pueden
tener consecuencias mucho mas importantes para la sociedad que efectos
grandes en solo algunos”.

Un estudio a gran escala en Gran Bretafa, el Effective Provision of
Preschool Education (EPPE); llega a conclusiones muy similares a las del
NICHD. Las evaluaciones de este estudio muestran que niveles entre
moderados Y altos de asistencia a centros de cuidado en nifios menores
de dos afios estan asociados con un .aumento de los comportamientos
antisociales. Resultados similares surgen de un estudio paralelo en Irlan-
da del Norte (Melhuish et al., 2001; Melhwsh et al., 2002a; Melhuish
et al., 2002b).

Otro estudio de envergadura en Estados Unidos, el Wisconsin Fami-
ly and Work Project, muestra que el cuidado institucionalizado de nifios
cuando se da en sus primeros cuatro meses de vida y por jornadas largas
esta relacionado con incrementos en la depresion, enojo y ansiedad ma-
terna y paterna (Vandell et al., 1997).

Dussaillant 2009 hace un recuento de la literatura intentando contras-
tar las politicas de permisos parentales y las salas cuna. Concluye, a partir
de la evidencia recogida, que por lo menos durante el primer afio de vida,
es preferible que el nifio se quede con su madre o algin cuidador prin-
dpal. Lo anterior no implica que en ausencia de alternativas las salas cuna
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no deban ser utilizadas. De hecho, muchas familias no sobrevivirian sin el
trabajo materno y no tienen acceso a otras vias de cuidado. Es por ello de
fundamental importancia que estas salas cuna sean de calidad. Cuando la
calidad falla en estos establecimientos las consecuencias pueden ser nega-
tivas tanto para la madre como para el hijo. A nivel internacional una sala
cuna de calidad debe cumplir una serie de requisitos, en especial en lo que
se refiere al coeficiente técnico o nimero de nifios por cada adulto que
cuida, y a la rotacién de personal (nimero de adultos que estan a cargo
del nifio a lo largo del tiempo). En general, para menores de un ano se
requiere por lo menos un adulto por cada tres nifios, y una rotacion lo
menor posible, lo que esta lejos de nuestra realidad nacional.

Un ejemplo de una politica de sala cuna con resultados muy negati-
vos es la que se realizé en Quebec, una provincia de Canada. Esta politica
de acceso universal a salas cuna fue analizada por Baker et al. (2008). Aun
cuando parte de la politica consistia en exigir a las salas cuna que dos ter-
cios de su staff tuviese diploma universitario y que la ratio maxima de adul-
tos por nifios fuese de |:5 para los menores de | 8 meses, los resultados
fueron muy desfavorables.- De hecho, las habilidades sociales y motoras
de los nifios que asistian a sala cuna disminuyeron entre un | 1,3% y un
21,4%, es decir, entre 0.75 y 1.33 desviaciones estandares de la distribu-
cién (corregida por probabilidad de acceso al tratamiento). Por otra parte
la ansiedad aumentd en un 12,5%, o entre un 61% y un | 16% de una
desviacion estandar. Ademas hubo un aumento en infecciones de nariz y
garganta de entre 237% y 451%. Los autores también reportan disminu-
ciones en el bienestar de la madre, es decir, mayores niveles de depresion
y menores niveles de satisfaccion en su-relacion con el hijo. Se reportan
mayores niveles de relaciones parentales hostiles e inefectivas y un menor
nivel de consistencia en la crianza.

Por otro lado, Watamura et al. (2003) encuentran elevados niveles
de cortisol (hormona relacionada con el estrés) al final del dia en nifios que
han permanecido toda la jornada en centros de cuidado. Otras investiga-
ciones al respecto (Dettling et al., 1999) han mostrado que los mayores
incrementos en el nivel de cortisol se dan en nifios que tienen mayores
dificultades en regular sus emociones y comportamiento negativo.

De su revisidn de la literatura, Smolensky y Gootman (2003) con-
cluyen que existe alguna evidenca de que mas de diez horas semanales
de sala cuna en los primeros seis a nueve meses de edad de los nifios
estarfan relacionadas con menores niveles cognitivos en algunos grupos
de nifios. Seguin las autoras, no existe alin una explicacién dara que revele
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los procesos © mecanismos que estarfan generando estos efectos. Por
otro lado, toda vez que se han reportado efectos positivos del cuidado
institucionalizado en términos de desempefno cognitivo de los ninos, estos
efectos estan asociados con instituciones de muy alta calidad.

Algunas investigaciones con datos para Chile buscan determinar los
efectos de la participacién en programas de sala cuna. Por ejemplo, CE-
DEP (2007) intenta dar luces sobre el efecto de las salas cuna en el desa-
rrollo de los nifios, estudio que es complementado refinado por Noboa
y Urzta (2010). Los efectos de la asistencia a sala cuna en el desarrollo
cognitivo y no cognitivo de los nifios aparecen en general positivos, aun-
que en la mayoria de los casos no son significativos.

El hecho de que la evidencia sobre los efectos de las salas cuna en
los nifios y sus madres sea en general desfavorable no implica que en el
rango etario que va entre los cero y dos afos no existan alternativas de
inversion muy eficientes y rentables, tal como se describié en el capitulo
anterior. Lo que ocurre es que en general las inversiones exitosas rea-
lizadas en estos nifios tienen un origen diferente y mas que arrancar a
este de su ambiente familiar buscan entregar a los hogares herramientas
para que el cuidado que estan entregando a los nifios sea dptimo. Es por
ello que una politica publica que se ha extendido en el mundo es la de
permisos parentales extendidos (politica que puede ser entendida como
una estrategia gubernamental de inversion en infancia, del mismo modo
que la construccién de salas cuna). Existen también otras intervenciones
exitosas ya sea asociadas a visitas por parte de profesionales a los hogares
més vulnerables, o de cuidado centralizado, pero ampliamente abiertos
a la interaccién con las familias, como por ejemplo los Chicago Child
Parent Centers (Isaacs, 2008). Un ejemplo muy citado de intervencion
exitosa en menores de dos afios han sido el proyecto de Nurse-Family
Partnership, de Estados Unidos, que consistio en la visita a hogares de
madres primerizas de bajo nivel socioecondmico por parte de enferme-
ras profesionales. Las visitas se realizaron de manera frecuente desde
el embarazo hasta que el nifio cumplia dos afios. Estas intervenciones
no solo han tenido efectos positivos en los nifios sino en las madres,
efectos que han sido perdurables en el tiempo. Lamentablemente los
efectos estan. muy relacionados con el tipo de profesional involucrado
en las visitas: cuando la intervencién ha considerado visitas por parte de
técnicos no profesionales los resultados desaparecen (Isaacs, 2008). Lo
anterior hace que este tipo de intervenciones sea relativamente costosa

~para tener un efecto real en los hogares.
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Ninos mayores de 2 afos

En general, gran parte de los estudios que reportan beneficios cogniti-
vos importantes en la edad preescolar han evaluado a nifios en programas
preescolares que comienzan alrededor de los tres afios. Segdn Heckman
y Masterov (2007), las intervenciones a esas edades reducen el crimen,
promueven la graduacion escolar, incrementan la entrada a la universidad,
reducen la repeticion de cursos, los costos en educacion especial y pre-
vienen embarazos adolescentes.

Hoy en dfa existe un consenso bastante amplio en que la educacion
preescolar de calidad (a partir de los 3 o 4 afios) representa un
aporte significativo para fa igualacién de oportunidades de los nifios en
desventaja social. Un ejemplo de lo anterior vastamente documentado
en la literatura es el proyecto High Scope Perry. Este consistié en una
Investigacion de caracter experimental construida especificamente con
el objeto de investigar los efectos de las intervenciones tempranas en el
desempefio de las personas. Debido a su disefio experimental es posible
contrastar a los individuos que recibieron la intervencidn con un grupo
de control. El proyecto Perry consistié en una intervencién a nifios de
3 y 4 afos durante dos horas y media diarias de lunes a viernes a lo
largo del afio’ académico (180 dias al afio). Se realizd un seguimiento
de los nifios a los |5, 19, 27 y 40 afios, lo que permiti® evaluar si los
efectos del programa se mantenian en el tiempo. Los resultados de
la experiencia fueron alentadores. Aunque el proyecto Perry no tuvo
efectos persistentes en el coeficiente intelectual de los tratados, sf lo tuvo
en tasas de graduacion escolar, salarios, probabilidad de ser duefio de
una casa, menores necesidades de asistencia social, menos hijos fuera del
matrimonio y menos arrestos (a los 40 afios) *. De hecho, se calcula que
por cada dodlar'gastado en el proyecto Perry la sociedad gand entre 7 y
|0 (Heckman et al., 2009), lo que demuestra cuan rentable y beneficioso
puede llegar a ser una intervencidn tipo jardin infantil de calidad para
nifAos de tres y cuatro afios,

Algunos estudios confirman que la educaciéon preescolar puede au-
mentar los logros académicos. En la linea de nuestro marco tedrico pre-
sentado en el capftulo anterior, Barnett (1995) y también Laosa (2005)

4  Esta evidencia ha sido corroborada en otros estudios. Por ejemplo, Magnunson K., et
al. (2007) encuentran que los efectos cognitivos del pre-kinder se desvanecerian con
el tiempo (aunque las ganancias serfan mas persistentes para los mas desaventajados),
pero los no-cognitivos persistirian. '
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documentan un efecto que es mas significativo en grupos vulnerables,
lo que corroboraria que la educacion preescolar es un instrumento de
equidad . Los efectos positivos, sin embargo, dependen de la calidad
y la escala de los programas. En ese sentido, Bernal y Keane (201 1)
evallan los sistemas informales de cuidado infantil (por ejemplo, cuidado
por parte de hermanos, u otros parientes, o por no parientes en am-
bientes diferentes de un establecimiento preescolar) y descubren que
éste es particularmente dafino. Sin embargo, estos autores encuentran
que los efectos en el desempefo académico no son perjudiciales.

Por otro lado, Aguilar y Tansini (2012) encuentran efectos positivos
de la educacién preescolar en el corto plazo (primero basico) que se man-
tenian en significancia, aunque disminufan en magnitud en sexto.

Asimismo, Currie and Thomas (1995) y Garcés et al. (2002) entre-
gan evidencia de que el programa de educacion preescolar norteamerica-
no Head Start mejora puntajes en pruebas estandarizadas y desempefio
académico especialmente entre nifios de raza blanca.

Estudios del National Institute of Child Health and Human Deve-
lopment (NICHD) reportan que los nifios que asistieron a centros de
cuidado entre las edades de 27 a 54 meses (pero no antes) tienen pun-
tajes en pruebas cognitivas 4, | puntos por encima de los puntajes de los
nifos que no asistieron a centros (controlando por aspectos familiares y
desempefio previo). La cantidad de tiempo (horas diarias) pasadas en el
centro no parece afectar los resultados cognitivos recientemente expues-
tos (Smolensky y Gootman, 2003, p. 122). Belsky (2005) argumenta que
los potenciales beneficios cognitivos ¥ de lenguaje observados en nifios
que asisten a centros de cuidado infantil estan intimamente relacionados
con la calidad del centro al que asisten. Es interesante notar ademés que
los beneficios de desarrollo producidos por la asistencia a centros de alta
calidad son independientes del tiempo (horas por dfa) que el nifio perma-
nece en éstos, lo que implicaria que, dadas las desventajas emocionales
de pasar un mayor tiempo en estas instituciones —desventajas que, como
se comentd mas arriba, son independientes de la calidad del centro—,
no existe argumento alguno que avale la permanencia de estos nifios por
largas horas en estas instituciones (Belsky, 2008).

En lo que se refiere a la evidendia para nuestro pafs, algunos estudios
para Chile analizan la correlacion de haber asistido a preescolar con los

5 Alguna confirmacién de estos resultados para paises en desarrollo se encuentra en
Mara, S. et al. (2000).
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resultados en distintos SIMCE. Las primeras investigaciones no corrigen
por sesgo de autoseleccion, lo que hace que sobreestimen el efecto de la
educacion preescolar. CEDEP (1997) encuentra efectos positivos v signi-
ficativos de Kinder en el rendimiento de primero y segundo basico, pero
ausencia de efectividad de las intervenciones exclusivas de Pre-Kinder (es
decir que no asisten a Kinder). Le Foulon y Eyzaguirre (2001) también en-
cuentran efectos positivos y significativos de la asistenciaa Kinder pero ha-
ber asistido ademas & Pre-Kinder no tiene efecto. Reveco y Mella (1999)
encuentran efectos positivos de haber asistido a jardin infantil, pero no
incorporan los siguientes niveles de preescolar por lo que no se puede sa-
ber si este efecto positivo se explica por la asistencia a Pre-Kinder o Kinder
(debido a la complementariedad que ya se menciond en la seccién ).
Entre los estudios que incorporan correcciones por sesgo de auto-
seleccion se mantienen los efectos positivos, pero con importantes califi-
caciones. Contreras et al. (2007) evalGa el “impacto” en el SIMCE de se-
gundo medio de 2001 de haber asistido a Pre-Kinder y Kinder “creando”

através de “propensity score matching” un grupo de control entre los que -

no asistieron a ninguno de estos dos niveles. El impacto estimado fluctta
entre 8 y 18 puntos para matematicas y entre 5y 14 puntos para lenguaje
(es decir entre 12y 16% de la desviacidn estandar de los resultados). Se
encuentra una relacion positiva entre el “propensity score” y el puntaje
SIMCE en ambas pruebas y un mayor impacto en mateméticas para la
parte alta de la distribucidn del propensity score. Los autores lo atribuyen
a la mayor calidad de la educacion preescolar recibida por los grupos de
mayor nivel socioecondmico.

Hernandez (2006), utilizando la misma metodologia, estima que ha-
ber asistido a pre-kinder y kinder eleva en 3% la media en matematicas
y lenguaje SIMCE de cuarto basico 2002 y explica entre 209% y 30% de
la diferencia de puntajes entre los participantes y los controles. El impacto
preescolar en el segmento de mayores ingresos es casi / veces mayor
que el efecto en el segmento de menores ingresos, con lo que el efec-
to para los otros grupos practicamente desaparece. Esto es interpretado
por el autor como evidencia de que las mejores condiciones del entorno
potencian las habilidades obtenidas en dichos programas, pero también
‘puede ser evidendia de una -mejor calidad de los establecdimientos que
atienden a alumnos de mayores recursos.

San Martin (2009) evalGa el impacto de la asistencia a educacuon pre-
escolar sobre el SIMCE de Cuarto Bésico del aio 2007, utilizando Mini-
mos Cuadrados en Dos Etapas, donde una matriz de cobertura comunal

|
|
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por niveles constituye el set de variables instrumentales para la asistencia.
Tanto en mateméticas como en lenguaje, Kinder tiene un efecto positivo,
pero no significativo por si solo. Solo al combinarse con Pre-Kinder hay un
efecto conjunto positivo y significativo. Esto apoya la prediccion de que los
padres tienden a complementar la inversion temprana en educacién pre-
escolar con mayor inversion actual en educacion. Consistente con esto se
verifica que aquel padre que mando a su hijo a mas niveles de ensefanza
preescolar, gasta alin mas hoy ®. Sin embargo, esto también es consistente
con la existencia de variables no observables que estaban correlacionadas
con llevar a los nifios a educaciéon preescolar y que se revelan después en
la disposicién a gastar més. | |

San Martin (2009) encuentra un efecto positivo y complementario en
matematicas, pero negativo en lenguaje de la asistencia a jardin infantil: La
interpretacion posible que ofrece el autor es que “el perfodo entre los dos
y los cuatro afios es una etapa critica en el desarrollo del lenguaje que se
genera principalmente a través de la imitacion de un adulto relevante. En |
este sentido, la proporcién de nifios por profesor es tan alta en la mayor o
parte de los Jardines, que presumiblemente es preferible estar en el hogar ‘7
en compania de un adulto, que estimule el lenguaje, antes que en un Jar-
din Infantil. Por el contrario, los Jardines ofrecen en su curriculo una serie »;
de herramientas cognitivas necesarias para las operaciones matematicas o
que los hogares no son capaces de proveer.”

El trabajo hace un tratamiento explicito cuidadoso de las trayecto-
rias de educacién preescolar posibles. Alrededor de un 30% de alum-
nos tienen secuendas interrumpidas. Debido a que busca examinar la
complementariedad entre los niveles, decide excluir a estos alumnos de
las estimaciones. El autor reconoce que estos nifios reflejan “situaciones
anormales cuya naturaleza se desconoce y que son dificiles de interpre-
tar”. Sin embargo, esta exclusion, es complicada en la medida que sesgue
hacia arriba el efecto de la educacion preescolar, al dejar fuera del andlisis
a los alumnos que tuvieron problemas.

Un problema de la metodologfa cuasi-experimental utilizada en Chile
hasta el momento para controlar por el sesgo de autoseleccion es que
solo puede controlar por variables “observables”. Sin embargo, la decision
de no enviar a los hijos a pre-kinder y kinder esta influida también por

6 De hecho, segin los resultados obtenidos con variables instrumentales, la estructura
empirica del gasto es muy similar a la de formacion de habilidades, donde tanto Kinder
como Pre-Kinder son positivos, pero sélo significativos al sumarse.
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otras variables que pueden afectar los resultados SIMCE, como la mo-
tivacidn porque el hijo se desarrolle adecuadamente en un ambiente en
que hay una presion cultural favorable para la asistencia al menos a estos
niveles. Asi, la evidencia nacional hasta ahora no sdlo no es conduyente
sino que debe ser mirada con precaucion.

Evidencias sobre los efectos del trabajo materno
en el bienestar de la madre y el nifo

La investigacion que liga las repercusiones del empleo materno en el
desarrollo infantil es bastante compleja. Clark et al. (1997) subrayan que
el principal determinante de un mejor desarrollo del nifio es la calidad
de las interacciones con su madre. Y la calidad de esas interacciones esta
afectada a su vez por caracteristicas individuales del nifio y la madre, por la
calidad de la relacion de pareja y el apoyo del padre, vy por una mezcla de
factores de tension y factores protectores que inciden en la salud mental
de la madre. La vuelta temprana a trabajar es uno de esos factores que
interactdan con una serie de otros. Por ejemplo, los autores documentan
que madres mas depresivas 0 que pensaban que su hijo tenfa un tempera-
mento dificil, y que tomaron permisos mas cortos, eran menos positivas,
sensibles y receptivas con su hijo.

Smolensky y Gootman (2003), luego de analizar gran parte de la evi-
dendia disponible del efecto del empleo materno en la calidad de las inte-
racciones con los hijos, acotan que las diferencias que se han encontrado
entre nifos con madres trabajadoras o no trabajadoras se restringen en
general a subgrupos especificos de la poblacién (definidos por edades de
los nifios, sexo y nivel sodoecondmico). Hoffman et al. (1999) advierten
que existe al parecer un patron segin el cual el empleo materno puede
estar asociado con dificultades cognitivas y de desarrollo infantil cuando la
madre vuelve a trabajar durante el primer afio de vida del nifio y lo hace
en una jornada extendida (y no a medio tiempo). Estudios posteriores
que confirmarfan este patrén incluyen a Brooks-Gunn et al. (2002), Han
et al. (2001) y Waldfogel et al. (2002). El argumento para explicar este
patrén es que un aspecto clave de la calidad de la crianza en el periodo
en cuestién tiene que ver con la sensibilidad materna que puede verse
afectada cuando el empleo es muy extensivo y se da muy temprano en
la vida del hijo. Es posible que al salir tan temprano a trabajar la madre no
haya tenido el tiempo suficiente para aprender las sefiales que le entrega
el nifio y no haya desarrollado aln una estrategia consistente de respuesta
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a esas sefales. Por su parte, Bernal (2008) documenta que cada afio de
los primeros cinco afios de vida del nifio en que la madre trabaja tiempo
completo se asocia con una pérdida promedio de | % en los tests cog-
nitivos de éste. Si ademas el nifio ha recibido durante ese periodo algin
tipo de cuidado no materno el efecto negativo se incrementa en 0,8%.
Los efectos son mayores en nifios con alto nivel de habilidades. En otras
palabras, el tiempo que pasan las madres con los nifos genera un mayor
retorno. En otro estudio Bernal y Keane (201 ') confirman que el valor del
tiernpo materno como insumo en el desarrollo cognitivo del nifio es mu-
cho mayor cuanto mas educadas sean la madres. Ruhm (2004) comenta
que se ha ido creando derto consenso al respecto: el trabajo de la madre
tendrfa efectos negativos durante el primer afio de vida del nifio, aunque
positivos en el segundo v tercero: “Una conclusién habitual de los analisis
mas recientes (realizados generalmente con mucho cuidado) es que el
trabajo de la madre durante el primer afo de vida del nifio tiene un impac-
to nocivo [...], pero cuando el nifio tiene dos o tres afos, a menudo no
se advierten beneficios o efectos contraproducentes del trabajo materno”,
Ruhm (2004, p. 157). Sin embargo, el autor no esta de acuerdo con esa
condusidn y sostiene que los efectps"negativos del empleo materno, aun-
que pequenos, se producen durante los tres primeros afos de vida del
nifio. En esa misma linea, Baum (2003) encuentra que el trabajo continuo
durante el primer afio de vida del nifio reduce su desempefio en pruebas
cognitivas a los 5 afios en el 23% de una desviacidon estandar. Efectos de
similar magnitud han sido documentados por Bernal (2008) y Bernal y
Keane (201 1). Lucas-Thompson et al.-(2010) realizan un resumen de la

literatura que estudia el efecto del momento en que la madre retorna al

trabajo después del nacimiento del nifio en distintas dimensiones.

Evidencias sobre los efectos de los permisos
parentales extendidos

Hay trabajos que muestran que la asistencia a sala cuna durante el
primer afo puede tener efectos conductuales y cognitivos negativos (e.g.,
O'Brien Caughy et al. 1994, Greg et al. 2005, Lefebvre et al. 2008, Loeb
et al. 2007). En cambio que la madre pase més tiempo con los nifios o
que no trabaje antes del afio de edad tiene efectos positivos en lo anterior,
ademas de la lactancia materna, la salud y la mortalidad infantil (Berger et
al. 2005, Bernal 2008, Hill et al. 2005, James-Burdumy 2005, Ruhm,

2000y 2004 y Waldfogel, 2006).
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Existe cierta evidencia de que los permisos posnatales inciden
significativamente en la salud materna. Chatterji y Markowitz (2004)
asocian los permisos maternales a una mejor salud mental de las ma-
dres. Por otro lado, McGovern et al. (1997) sugieren que permisos
maés largos son positivos para la salud mental, vitalidad y buen funcio-
namiento de ellas.

Se han hecho muchos intentos por evaluar las repercusiones que los
permisos maternales mas largos tienen en la salud infantil. Basandose en
datos para |6 paises europeos entre 1969 y 1994, Ruhm (20003, 2000b)
sugiere que mayores periodos de permiso pagado se asocian con menores
tasas de mortalidad infantil. Mas aln, Ruhm estima que el permiso pagado
se asocia con reducciones en la mortalidad mucho mas marcadas en la eta-
pa posneonatal —asi como en nifios de entre uno y dnco afos— que en
las etapas perinatal o neonatal (Ruhm 2000a). El autor argumenta que este
patrén lleva a pensar que la relacién encontrada es causal. Por otro fado,
Tanaka (2005) estudia las repercusiones en salud infantil de politicas de per-
misos posnatales en | 8 paises de la OECD. Sus datos, que cubren mas de
dos décadas (1969-2000), actualizan y confirman los resultados de Ruhm
(2000a y 2000b). Los indicadores de salud que se analizan son mortalidad
infantil, bajo peso al nacer y vacunas. La autora confirma que periodos mas
largos de permiso pagado se asocian con reducciones en la mortalidad in-
fantil mientras que los permisos sin paga no tienen repercusiones significa-
tivas. Winegarden y Bracy (1995) también encuentran evidencia de menor
~ mortalidad infantil con permisos maternales mas largos. La hipdtesis detras
de esta relacion es que permisos mas largos pueden provocar una mayor
duracién de la lactancia materna, ademas de una mayor inversion materna
en el cuidado del nifio. También se argumenta que la salud mejora al estar el
nifio alejado de centros de cuidado infantil donde los contagios se facilitan.

La investigacién en general ha confirmado que las mujeres tienen una
mayor probabilidad de suspender la lactancia durante el mes en el que
vuelven a trabajar. De hecho, la vuelta al trabajo es una de las principales
razones para finalizar la lactancia. Las mujeres que pueden volver al trabajo
de manera parcial, o que estan en lugares de trabajo mas flexibles y apoya-
dores, pueden mantener la lactancia por mayor tiempo (Lindberg 1996).

Baker y Milligan (2008a) investigan los efectos del empleo materno
y de los permisos maternales en la lactancia y la salud infantil. Para ello
estudian el impacto de una extensién del permiso maternal en Canada,
desde seis meses hasta alrededor de un afio en la mayor parte de las pro-
vincias. Los autores observan un aumento significativo de la duracién de
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la lactancia y de la lactancia exclusiva durante el primer afo. El porcentaje
de mujeres que lograron lactancia exclusiva por seis meses se incrementd
entre 7,7y 9,1 puntos. Sus estimaciones son que el periodo de lactancia
aumenta en un tercio de mes por cada mes adicional en que la madre
no trabaja, lo que implica una elasticidad de 0,458. Sin embargo, este
aumento en la lactancia al parecer no se traduce en una mejora en la salud
infantil reportada por los padres. Por otro lado, Baker y Milligan (2005) no
encuentran evidencia de efectos en la salud infantil medida segln tasas de
mortalidad o incidencia de nacimientos con bajo peso. En otro estudio,
los autores no encuentran efectos del aumento de permisos maternales
en medidas de desarrollo infantil (Baker y Milligan, 2008b). De la misma
manera, Dustmann y Schénberg (2008) no hallan efectos de largo plazo
en el desempefio infantil (afios de escolaridad, salarios y desempleo a los
25 afos) como producto de extensiones del posnatal en Alemania.

Baker y Mulligan (201 1) analizan el efecto de corto plazo de una
reforma a comienzos de la década pasada en Canada que mantuvo 25
semanas para la madre pero incrementé de 10 a 35 las semanas que po-
dian compartirse entre madre y padre, todas pagadas. Encuentran que no
hay efecto en el desarrollo cognitivo y conductual, e incluso un pequefio
efecto negativo en pruebas especfficas (PPVT and Who Am [?).

Mientras la mayor parte de la evidendia se concentra en los efectos
que tiene el cuidado institucionalizado, y el impacto de los permisos pa-
rentales en el corto plazo, recientemente han comenzado a analizarse los
impactos en el largo plazo. En particular se estima el efecto de las reformas
utilizando el método de regresion discontinua, comparando los resultados
de los nifios nacidos inmediatamente antes e inmediatamente después de
ocurridas éstas.

Rasmunsen (2010) no encuentra efecto de largo plazo en los re-
sultados educacionales del incremento del permiso parental de 14 a 20
semanas ocurrido en 1984 en Dinamarca. En cambio, encuentra que
los ingresos de las madres y sus oportunidades laborales se incremen-
taron. Dustmann y Schénberg (2008) obtiene que el incremento del
permiso no pagado de |8 a 36 meses ocurrido en Alemania en 1992
fue usado por el 5% de las mujeres, redujo los logros de los nifios en
0,28 desviaciones estandar y la asistencia a las escuelas selectivas en
0,6%. Segln los autores, esto podria deberse al efecto de la pérdida
de ingresos de las madres. El aumento de permiso subsidiado de 2 a 6
meses ocurrido en 1979 y de 6 a 10 meses en 1986 no tuvo impacto
en las remuneraciones a los 25 afios ni en la probabilidad de asistir a
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escuelas selectivas. Liu y Skans (2010) no encuentran efecto en los re-
sultados escolares y la asistencia escolar a los |6 afios de un incremento '
del permiso parental pagado de 12 a |5 meses en Suecia a fines de los ]
ochenta, aunque si tuvo efectos positivos para los nifios de las madres
con mayor educacion.,

En cambio, Carneiro et al. (201 1) halla que el incremento del permiso
maternal en Noruega en 19777 redujo la desercidn escolar en secundaria y
mejord los ingresos de los nifios beneficiados 30 afios mas tarde, aunque no
aumento la probabilidad de educaciéon superior. La reforma no tuvo efectos
en los resultados laborales de corto o largo plazo para las madres y su prin-
cpal impacto habria sido aumentar el tiempo que las madres pasaron con
sus hijos. Los autores sefialan que los efectos positivos pueden deberse a la
ausencia de buenas alternativas de sala cuna en aquel momento, por lo que
la reforma reemplazé alternativas de cuidado familiar o informal.

Liu y Nordstrom (2009) documentan que el posnatal —al permitir
que el nifo esté mas tiempo con su madre— incide positivamente en el
desemperio escolar, medido alos 16 arios, de los hijos de las madres mas
educadas. En otras palabras, la interaccion entre posnatal y educacién ma-
terna tiene un efecto positivo en el desempefio escolar del nifto, indican-
do que la politica en cuestion servirfa como un amplificador del efecto de
la educacion de la madre en el desempefio del hijo (efecto ampliamente
documentado en la literatura).

VI. Conclusiones e implicancias de politica

Un caso muy interesante de mencionar como experiencia de po-
litica que se nutre de la evidencia empirica disponible es la reciente
expansion del permiso maternal en Gran Bretafia en 2007 a 52 sema-
nas, 39 de éstas pagadas. Edward Melhuish, uno de los investigadores
principales del estudio del EPPE (Effective Provision of Pre School Edu-
cation) sobre los efectos del cuidado infantil institucionalizado, explica
el proceso que se dio en su pais y que llevd a una reforma de esa
naturaleza. El investigador indica que inicialmente hubo un amplio de-
seo de que las condiciones del mercado laboral fuesen més adecuadas
para las mujeres. Esto llevd a'una presion enorme para incrementar el
acceso a centros de cuidado infantil, cosa que ha estado ocurriendo en

7 Elpermiso obligatorio pagado aumenté de cero a cuatro meses y el no pagado de tres
a doce meses. '
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los Gltimos afios en Gran Bretafia. De hecho, en 2004 se establecié en

el pais la 10-Year Childcare Strategy, una estrategia a diez afios plazo

para hacer de los servicios de aprendizaje temprano de Gran Bretafia

un referente- mundial en calidad. Este proceso sigue en marcha y el

. numero de plazas para nifios en edad preescolar se ha multiplicado en
el pals desde 2007, »

Sin embargo, el goblerno estaba preocupado por la evidencia re-
cogida por el estudio EPPE que mostraba efectos negativos de las largas
horas de cuidado infantil en el apego y ‘que provocaban el compor-
tamiento antisocial de los nifios. El estudio EPPE encontré que estos
efectos estaban particularmente asociados a altos niveles de cuidado
grupal en el primer afo de vida del nifio. Melhuish argumenta que lo
anterior pudo deberse a que la calidad del cuidado ofrecido por las ins-
tituciones de su pais no era optima. Sin embargo, asegurar cuidados de
alta calidad durante el primer afio de vida es més caro que en cualquier
otro momento. Lo anterior, junto al hecho de que algunos miembros
del gobierno veian al modelo escandinavo como un ideal, hizo que se
considerara la posibilidad de extender el permiso posnatal. Melhuish
argumenta que el costo de proveer cuidado infantil de alta calidad a ni-
flos de meses no es muy diferente e incluso puede superar al costo de
las 52 semanas de permiso parental vigente hoy en Gran Bretana. Este
ultimo argumento, junto con los anteriores, llevd al gobierno a decidir
que las 52 semanas de permiso se adaptan mejor a las necesidades
de la madre que trabaja y de su hijo. Con esto, los esfuerzos que aun
contintian en ese pals por mejorar la calidad y cobertura en jardines in-
fantiles se dirigen ahora a optimizar un servicio disefiado para mayores
de un afio (Dussaillant, 2009).

Esta politica parece coherente con el resto de la evidencia recogida
en este informe. Otras lineas de intervencidn efectivas para nifios de O
afos es el apoyo a través del sistema de salud y la informacion respecto
a pautas de crianza sanas. El apego seguro parece ser un excelente pre-
dictor del bienestar adulto futuro y de relaciones de pareja funcionales
(Seligman, 2002).

Por supuesto surgen preguntas mas normativas como si no serfa
conveniente. propiciar un mayor involucramiento del padre, de modo
de propender a una mayor igualdad de oportunidades de desarrollo
laboral entre los sexos, y si los bajos efectos directos del padre (su rol’
se produce mas bien a través de su apoyo o falta de apoyo a la madre
y los ingresos que:provee) no estan mediados por los mismos patrones
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culturales y comportamientos que se quiere modificar. También en el
plano normativo surge la duda si se esta limitando el derecho de la mujer
al desarrollo profesional al hacer obligatorio el permiso maternal, pero
debido a las asimetrias de poder entre empresa y trabajadora la alternativa
de la voluntariedad no ha sido considerada en nuestro pals, aunque sf en
otros. No obstante, esta voluntariedad deberfa ser la norma en caso que
se contemple la posibilidad de permisos sin goce de sueldo mas alla del
afo de vida, como lo han hecho algunos paises europeos.

La evidencia indica que es conveniente focalizar los esfuerzos de
educacion preescolar en pre-kinder y kinder, pero sobre todo mejorar
la calidad de este servicio. Esto involucra mejores relaciones alumno-
docente, mayor subvencion, mejor formacion y probablemente mejores
remuneraciones (ensefianza parvularia estd entre las carreras con mas
bajo retorno en Chile).
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