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La importancia de mejorar la 
oferta de cuidado diurno en un 

Perú pospandémico*

Lorena Alcázar y Sonia Laszlo

En este ensayo, se analiza la relación entre el cuidado de los hijos y los 
resultados laborales de las madres, para lo cual se revisa la evidencia 
global existente y se reflexiona sobre las posibles formas de avanzar en 
el Perú. Equilibrar el trabajo y el cuidado ha sido un gran reto a nivel glo-
bal, especialmente para las mujeres y las niñas, que asumen en forma 
desproporcionada las responsabilidades de cuidado en sus hogares. La 
falta de servicios de cuidado infantil asequibles y de calidad impide a 
las mujeres participar plenamente en el mercado laboral, restringe su 
elección profesional en la búsqueda de opciones compatibles con el 
cuidado de sus hijos y limita la eficacia a largo plazo de las iniciativas 
dirigidas a empoderarlas –como los programas de emprendimiento o 
de microfinanzas–, condenándolas, en muchos casos, a realizar tra-
bajos precarios de por vida. Asimismo, perjudica la acumulación de 
capital humano de las hijas mayores, quienes a menudo deben renun-
ciar a sus propios objetivos educacionales para cuidar a sus hermanos 
menores, lo que tiene efectos a largo plazo en sus propios resultados 
en el mercado laboral.

La pandemia ha evidenciado –y, de hecho, ha agravado– una crisis de 
cuidados preexistente a nivel mundial. Las mujeres de todo el mundo se 
han visto desproporcionadamente afectadas por la pandemia en térmi-
nos de pérdida de empleo, ya que están sobrerrepresentadas en los sec-
tores con mayor probabilidad de sufrir cierres –servicios de alimentación, 
hostelería y comercio minorista– y en el sector informal. También es más 
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probable que estén representadas en ocupaciones de servicios esencia-
les, a menudo presenciales, lo que las expone –a ellas mismas y a sus 
familiares– a un mayor riesgo de contagio del virus. En los hogares bipa-
rentales de los lugares cuyas escuelas y guarderías han cerrado, es más 
probable que las mujeres abandonen sus trabajos para cuidar a sus hijos 
y apoyarlos en la educación, tanto porque posiblemente generan menos 
ingresos que los hombres como debido a los roles de género imperantes. 
Muchas mujeres –especialmente en el sector informal, con poca o ningu-
na protección social– no tienen más remedio que compatibilizar el trabajo 
con las responsabilidades añadidas del cuidado de los hijos, lo que puede 
tener efectos negativos sobre su productividad, salud y bienestar. Si bien 
es cierto que la pandemia ha llevado a un aumento del tiempo que los 
hombres aportan al cuidado del hogar –lo que podría generar un cambio 
de los roles de género tradicionales en torno a este tema–, sin embar-
go, también ha generado un aumento mayor del tiempo que dedican las 
mujeres al cuidado de los niños y del hogar (Adams-Prassl et al., 2020; 
Graeber et al., 2021 y Grantham et al., 2021). 

Estos problemas son especialmente graves en el Perú, donde el 
73,5% de la participación de la mano de obra femenina se encuentra en 
el sector informal (OIT, 2018), conocido por ser el más afectado por el 
COVID-19 (Cueva et al., 2020), en el cual la precariedad del trabajo de las 
mujeres ha empeorado (Andina, 2020) y la provisión institucionalizada 
de cuidado infantil es muy escasa. Leyva y Urrutia (2021) documentan 
que las pérdidas de empleo entre los trabajadores del sector informal 
fueron particularmente graves en el Perú, en comparación con otros paí-
ses de América Latina. La experiencia de las mujeres de América Latina 
en general, si no de nivel mundial, es que la pandemia ha detenido y ha 
hecho retroceder los avances en su empoderamiento y su inserción en 
el mercado laboral y, por otra parte, ha aumentado su carga de trabajo 
en el hogar, todo lo cual contribuye a la ampliación de las brechas de 
género. Bidegain et al. (2020) destacan que las medidas de mitigación de 
la pandemia en la región incluso pueden haber aumentado la brecha de 
género y empeorado el reparto del cuidado no remunerado. 

A medida que el mundo sale de la crisis actual, los países tienen la 
oportunidad de aprender de la experiencia de la pandemia que el cuidado 
de los niños merece un lugar más importante en la política del mercado 
laboral, especialmente en un contexto de incremento de las brechas de 
género en el empleo. Aunque los beneficios de las políticas de atención 
infantil van más allá de sus efectos en el mercado laboral –pues son 
determinantes para la educación de la primera infancia y la acumulación 
de capital humano–, este ensayo se enfoca en su vinculación con los 
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resultados de empleo de las madres. Ello considerando que, en la 
actualidad, existe evidencia rigurosa e importante acerca de los efectos 
de las políticas de atención infantil en el desempeño laboral de las 
mujeres, tanto en los países desarrollados como –en menor medida– 
en los países en desarrollo.

Además, los responsables de la formulación de políticas están deba-
tiendo cada vez más acerca de la economía del cuidado como parte in-
tegrante de la nueva agenda de contrato social. Asimismo, el ensayo se 
centra en el cuidado de niños y no en otras formas de cuidado –como el 
de personas ancianas o enfermas– debido a su particular relación con el 
empleo de las madres, y porque el cierre de escuelas y guarderías induci-
do por la pandemia se ha convertido en un shock de enorme importancia. 

Revisamos la literatura empírica relevante, principalmente económi-
ca, que investiga en forma rigurosa la relación entre el cuidado infantil 
y los resultados del mercado laboral de las mujeres, tanto en países 
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da en el Desarrollo Económico y Economía Laboral. En la actualidad está 
enfocada en la toma de decisiones en condiciones de incertidumbre, en 
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tencia. Asimismo, estudia los efectos microeconómicos de las políticas y 
condiciones sociales en las áreas de educación, salud y mercados labo-
rales, principalmente sobre las mujeres. Además del Perú, su trabajo de 
investigación la ha llevado a Paraguay, Kenia y el Caribe. Es profesora aso-
ciada de Economía en McGill University. Es miembro del Centro Interu-
niversitario de Investigación en Organizaciones (Cirano) e investigadora 
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desarrollados como en desarrollo.1 Se observa una significativa esca-
sez de estudios referentes a los contextos peruano y latinoamericano, a 
pesar de que en nuestros países existe un ecosistema heterogéneo de 
arreglos de cuidado infantil. En realidad, antes de la pandemia, el enfo-
que principal de la investigación en temas de cuidado de los niños en el 
Perú estaba predominantemente relacionado con el desarrollo infantil. 
En ese contexto, es importante extraer enseñanzas de los estudios ex-
perimentales y a pequeña escala realizados en países de ingresos bajos 
y medios, para extrapolarlas al contexto peruano, especialmente en lo 
que respecta al impacto del cuidado infantil subvencionado sobre los 
resultados laborales de las mujeres. Más que nunca, la crisis del cuidado 
generada por la pandemia ha subrayado la necesidad de que los respon-
sables de diseñar e implementar políticas consideren la posibilidad de 
ampliar la oferta de cuidado infantil como parte de su estrategia y sus 
programas de protección social. Por otro lado, el análisis de la experien-
cia de los países de renta media alta o alta que cuentan con programas 
de cuidado infantil de mayor escala puede ser especialmente relevante 
para comprender la validez externa de los efectos de la ampliación de 
los programas en países en desarrollo.

1. La crisis del COVID-19

La crisis del COVID-19, y en particular las medidas adoptadas para afron-
tar sus consecuencias sanitarias, ha puesto de manifiesto los conflictos 
entre la necesidad de cuidar a los niños y el empleo. La crisis ha mos-
trado la fuerte relación entre las brechas de género en el mundo laboral, 
los estereotipos de género y la importancia de la economía del cuidado 
(CEPAL, 2020). Además, al disminuir las restricciones de movimiento, se 
esperaba que los padres volvieran a trabajar, pero las escuelas y guarde-
rías siguen cerradas, y otras opciones de cuidado de los niños –como la 
ayuda de los abuelos– siguen restringidas. De hecho, según la Unesco 
(2021), en el segundo trimestre del 2021 la mayoría de escuelas peruanas 
siguen cerradas, a pesar de que en muchos otros países de la región han 
abierto ya hace un tiempo, y de manera amplia. Esta situación, como ya 
se ha explicado, afectará más las condiciones de empleo de las mujeres 
que las de los hombres. De hecho, ya hay evidencia en todo el mundo –y 
también en el Perú– de que la pandemia ha afectado más a las mujeres 

1 	 Halim et al. (2021) realizaron una revisión de literatura similar que se publicó el 1 de noviem-
bre, después de que nuestro ensayo fuera aceptado para su publicación en este volumen 
y enviado para su edición. Si bien nuestro análisis de la literatura existente es similar, Halim 
et al. (2021) se enfocan mucho en las diferencias metodológicas entre los estudios y pro-
porcionan una revisión más completa, mientras que la nuestra busca ofrecer evidencia que 
respalde la necesidad de proveer cuidado infantil subsidiado en el Perú.
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que a los hombres en los mercados laborales: según el proyecto Niños 
del Milenio, la brecha de género en el empleo se ha ampliado significati-
vamente (Niños del Milenio, 2021). 

La Enaho del 2019 y del 2020 nos permite investigar el impacto de 
la pandemia en la participación laboral peruana, tanto al comparar 
los impactos en el empleo de mujeres y hombres como al distinguir 
impactos diferenciales para mujeres y hombres con hijos de 12 años 
o menos. Los gráficos 1 a 3 muestran la participación de la fuerza de 
trabajo por trimestre para el 2020 con relación al trimestre equiva-
lente del 2019 para el mercado laboral en su conjunto (gráfico 1), para 
el sector informal (gráfico 2) y para el sector formal (gráfico 3). Estas 
cifras muestran cambios generales que son comunes a nivel mundial. 
Así, en el segundo trimestre del 2020 vemos una profunda disminu-
ción de la participación laboral tanto en el caso de los hombres como 
en el de las mujeres. Observamos, luego, una recuperación en forma 
de V asociada al final de la cuarentena, y una reducción interanual 
persistente en el empleo para el cuarto trimestre del 2020. Además, 
al igual que en muchos otros mercados laborales del mundo, la pér-
dida de empleo tiende a ser peor para las mujeres que para los hom-
bres, y peor para ambos grupos si tienen hijos pequeños.

Al examinar los resultados distinguiendo entre sector de trabajo for-
mal e informal, surgen tendencias impactantes. La primera es que la 
pérdida total de empleos en el sector formal es mayor que la pérdida 
total de empleos en el sector informal, en términos porcentuales. Dado 
que las medidas de restricciones asociadas a la salud pública –como las 
cuarentenas– son más difíciles de aplicar en el sector informal, y que, 
en ausencia de programas de protección social sólidos, los trabajadores 
que pierden el trabajo en el sector formal buscarán trabajo informal, 
este patrón no es tan sorprendente. Sin embargo, esta tendencia puede 
resultar preocupante a largo plazo en términos de una dependencia ex-
cesiva del trabajo precario del sector informal, que puede ser más com-
patible con el trabajo de corto plazo y con el trabajo no remunerado de 
cuidados en el hogar (Andina, 2020). La segunda tendencia es que, en el 
sector formal, la brecha de género en la participación de la fuerza laboral 
está totalmente impulsada por los padres de niños de 0 a 12 años.

2. Revisión de la evidencia

¿Qué predice la teoría?
El objetivo principal de este ensayo es proporcionar algunas orientaciones 
políticas que aporten a una transición al mercado laboral pospandemia 
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Gráfico 1
Población empleada, 2020 
Variación porcentual interanual

Gráfico 2
Población trabajadora informal, 2020 
Variación porcentual interanual

Fuente: Enaho 2019 y 2020.

Fuente: Enaho 2019 y 2020.
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con enfoque de género. Para ello, revisamos la evidencia internacional 
sobre la relación entre los servicios de guardería subvencionados y el 
empleo materno, considerando los márgenes extensivos –participación 
laboral– e intensivos –horas trabajadas, ingresos–. Se espera que los 
cambios en los márgenes extensivos sean inequívocamente no negativos: 
para un no participante en la fuerza laboral, una reducción de los costos 
del acceso al cuidado infantil diurno disminuye el salario de reserva y, 
por tanto, incrementa la probabilidad de entrar en el mercado laboral. 
Un participante en el mercado laboral ya contaría con un salario superior 
que su salario de reserva, por lo que la reducción de costos tendría 
poco efecto en su decisión de participar. Sin embargo, se espera que los 
efectos de márgenes intensivos sean negativos para las madres que ya 
trabajan: una reducción de costos del cuidado ampliaría la restricción 
presupuestaria de la madre trabajadora, induciéndola a gastar más en 
bienes y servicios, así como en tiempo de ocio, o a gastar el subsidio en 
una atención de mejor calidad –el efecto de los ingresos provocado por 
el subsidio reduciría el número de horas trabajadas–.

Aunque a los formuladores de políticas les podrían preocupar estos 
posibles efectos desincentivadores, vale la pena mencionar algunos pun-
tos, especialmente en el contexto de los países de ingresos bajos y me-
dios. En los mercados laborales caracterizados por un alto grado de in-
formalidad, las madres trabajadoras –especialmente las de condiciones 

Gráfico 3
Población activa formal, 2020
Variación porcentual interanual

Fuente: Enaho 2019 y 2020.
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socioeconómicas bajas– deben, a menudo, acumular múltiples activida-
des generadoras de ingresos para llegar a fin de mes; muchas de estas 
son de naturaleza precaria, ofrecen poca o ninguna seguridad social y 
exponen a las mujeres a la violencia de género en el lugar de trabajo. Si 
tienen hijos pequeños a su cargo, esto puede significar tener que trabajar 
muchas horas para cubrir los gastos de cuidado de los niños o dedicarse 
a actividades compatibles con el cuidado que, inevitablemente, reducen 
la productividad por hora.2 Lejos de tener un efecto desincentivador, una 
reducción de horas entre las madres trabajadoras puede incrementar el 
bienestar si las largas jornadas determinan que están sobrecargadas de 
trabajo y estresadas, y con poco tiempo para dedicar a sus hijos. Ade-
más, especialmente en el caso de las madres que trabajan en el sector 
informal, en ocupaciones irregulares o precarias, contar con cuidados 
seguros y asequibles durante las horas regulares puede contribuir a que 
ellas encuentren un empleo más estable y menos precario.

¿Qué dice la evidencia?
Revisamos la literatura empírica que investiga el impacto de los arre-
glos institucionalizados para el cuidado de los niños tanto en países 
desarrollados como en países en desarrollo. Utilizamos los siguien-
tes parámetros de búsqueda en EconLit: “Childcare AND policy AND 
(Labour OR Labor)” y la restringimos a revistas revisadas por pares 
–sin restricciones de fecha–. Este proceso generó 233 artículos. A con-
tinuación, leímos los resúmenes de dichos artículos para identificar 
aquellos con enfoques empíricos rigurosos e incluirlos en la revisión; 
consideramos estudios con una estrategia de identificación causal ri-
gurosa –incluyendo experimentos naturales y aleatorios, diseños de 
diferencia en la diferencia o de regresión discontinua, estructurales, 
u otros métodos que construyen contrafactuales plausibles–.3 Con-
cluido el proceso, quedaron en total 23 artículos que fueron revisados 
e incorporados –hasta mayo del 2021–. La tabla 1 resume estos 23 
trabajos tomando nota del país, el entorno institucional –atención en 
centros subvencionados, programas basados en la escuela o provisión 

2 	 La alternativa es el cuidado informal no remunerado por parte de otro miembro de la 
familia o un vecino, o dejar que los niños mayores se valgan por sí mismos –niños que se 
quedan solos–. Véase, en Nayriro et al. (2017), un análisis cualitativo de los problemas de 
seguridad en torno a los niños que no están adecuadamente cuidados.

3 	 Comenzamos identificando 23 documentos empíricos –referidos a países desarrollados y 
en desarrollo–. Los documentos fueron identificados en Econlit utilizando los parámetros 
de búsqueda “Childcare, policy, peer reviewed” y restringiendo la búsqueda a documentos 
empíricos que evalúan programas existentes –por lo que se excluyen los documentos de 
discusión y las simulaciones–. La revisión de Econlit excluye la literatura gris. Añadimos los 
documentos identificados en la revisión de Grantham et al. (2021), y luego añadimos a esto 
los documentos que conocemos relacionados con los contextos peruano y latinoamericano.
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de efectivo para atención infantil–, el tamaño de la muestra, el diseño 
de la investigación –y las fuentes de datos–, así como los resultados 
del mercado laboral referentes a la participación en la fuerza laboral –o 
empleo–, horas trabajadas e ingresos.4

	
El primer punto por destacar en esta revisión es el número despropor-

cionado de estudios procedentes de los países de la OCDE, especialmente 
en el caso de Canadá, donde la provincia de Quebec fue una de las pri-
meras en aplicar –en 1997– un programa de guarderías subvencionadas 
en toda la jurisdicción.5 La mayoría de los datos procedentes de la OCDE 
recurren a un diseño de diferencia en la diferencia o de regresión discon-
tinua que utiliza grandes bases de datos representativos a nivel nacional 
–encuestas de empleo y referidas a la dinámica de los ingresos, censos o 
registros tributarios–. En los países de ingresos bajos y medios, los datos 
son más recientes; y el diseño de los estudios, más variado. Cabe destacar 
la aparición de ensayos controlados aleatorios a pequeña escala, como en 
el caso de Kenia (Clark et al., 2019), India (Nandi et al., 2020) y Chile (Martínez 
y Perticará, 2017), aunque este último se refiere a una atención extraescolar 
entre niños que están en edad de estudiar primaria. Tanto en los países de 
la OCDE como en los de ingresos bajos y medios la gran mayoría de los 
programas estudiados se refieren a la atención subvencionada en centros. 
Algunos estudios analizan transferencias de efectivo para cuidado diurno 
–como Hardoy y Shone (2010) en Noruega, Gathmann y Sass (2018) en Ale-
mania y Kosonen (2014) para Finlandia–, programas que pueden ser más 
apropiados para los países nórdicos, con dinámicas de mercado laboral y 
de fertilidad muy diferentes de las del resto del mundo. 

Casi todos los estudios acerca del impacto de los programas de cui-
dado de niños en los resultados del mercado laboral materno conside-
ran la respuesta marginal extensiva en la participación de la fuerza labo-
ral. La evidencia es abrumadoramente consistente en esta área. Todos 
los estudios, realizados en contextos muy diferentes, confirman que los 
cuidados subvencionados en centros de atención infantil incrementan 
la participación de las madres en el mercado laboral, de acuerdo con la 
predicción teórica.6 Más aún: las magnitudes de los efectos son gene-
ralmente comparables en torno a un aumento de entre 2 y 10 puntos 

4 	 Observamos que, en la mayoría de los países en desarrollo con un gran volumen de 
trabajo en el sector informal, la distinción entre participantes en la fuerza laboral  y em-
pleados no se puede percibir claramente en muchas bases de datos.

5 	 Solo en el Discurso del Trono de Canadá del 2020 y en el Presupuesto Federal del 2021 el 
Gobierno Federal se ha comprometido a llevar adelante un programa nacional de aten-
ción a la infancia siguiendo el modelo de la experiencia de Quebec.

6 	 Por el contrario, los programas de transferencia de dinero para su uso en centros de cui-
dado se asocian con un descenso de la participación en la población activa.
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porcentuales de participación laboral, una cifra que puede reducir –en 
gran medida– la diferencia de participación entre hombres y mujeres. 

Algunos estudios informan sobre los efectos heterogéneos en la par-
ticipación en la fuerza laboral o en el empleo al considerar los impactos 
diferenciales según la educación y la dependencia del trabajo en el sec-
tor informal. Por ejemplo, y quizás no sea sorprendente, las respues-
tas marginales extensivas son mayores entre las madres con bajo nivel 
educativo, como se indica en Canadá (Lefebvre y Merrigan, 2008), Japón 
(Zhang y Managi, 2021) y Corea del Sur (Choi y Jung, 2017). Del mismo 
modo, evidencia de Vietnam (Dang et al., 2019) y del programa Cuna Más 
del Perú (Boyd y Rentería, 2018) apuntan a un efecto de composición en 
el que el cuidado infantil subvencionado permitió a las mujeres incre-
mentar su participación en el trabajo del sector formal y reducirla en 
el trabajo informal. Esto es coherente con la evidencia de Kenia (Clark 
et al., 2019), en donde los beneficiarios de los vales de cuidado infantil 
tenían más probabilidades de participar en un programa de limpieza de 
barrios marginales administrado por el Gobierno o de trabajar en la in-
dustria hotelera y de restaurantes, y menos probabilidades de participar 
en la lavandería y la venta a pequeña escala, que suelen ser de natura-
leza más informal. Ambos conjuntos de resultados apuntan al potencial 
de la provisión de cuidado diurno infantil subvencionado como una im-
portante forma de protección social para las madres más vulnerables.

Sin embargo, la evidencia sobre los márgenes intensivos del cuidado 
subsidiado es bastante escasa y mixta. La mayoría de los estudios revisa-
dos aquí no informan sobre esta dimensión y, entre los que sí lo hacen, la 
mayoría reporta un aumento de las horas totales trabajadas, incluso en el 
caso de las mujeres jóvenes que participan en el programa Cuna Más del 
Perú (Boyd y Rentería, 2018). La única excepción es el estudio de ensayo 
controlado aleatorio de Clark et al. (2019) en Kenia, quienes encontraron 
que haber recibido un vale para el cuidado gratuito de los niños condujo a 
una reducción media de 4,85 horas menos por semana –efecto de la in-
tención de tratar– para las madres trabajadoras y de 22 horas menos en-
tre las que canjearon el vale –tratamiento efectivo–, un efecto impulsado 
en gran medida por el caso de las madres solteras, quienes corren más 
riesgo de experimentar dificultades para equilibrar el trabajo y el cuidado. 

Pocos estudios consideran los efectos sobre los ingresos, y los que lo 
hacen no encuentran ningún efecto.7 En el caso de los estudios realizados 

7 	 Los efectos positivos sobre los ingresos en Lefebvre y Merrigan (2008) para Quebec se ob-
servan entre todas las madres de la muestra, por lo que es probable que estos se deban 
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en países de ingresos bajos y medios, el efecto nulo sobre los ingresos 
–especialmente a la luz de los cambios en las horas trabajadas– puede 
resultar desconcertante. En estos casos, las respuestas pueden estar en 
la dependencia del trabajo del sector informal para la mayoría de los be-
neficiarios de los programas de cuidados subvencionados en esos países. 
Por un lado, la medición de los ingresos en el sector informal es noto-
riamente difícil. Por otro lado, los cuidados subvencionados facilitan una 
mayor participación en empleos posiblemente mejor pagados –o por lo 
menos de mejor calidad– en el sector formal, que suele requerir horarios 
más estables. E incluso los trabajadores del sector informal que trabajan 
por cuenta propia pueden ser más productivos por hora si no están cui-
dando simultáneamente a sus bebés o niños pequeños.

Algunos estudios revisados consideran de particular interés el efecto 
de los servicios de guardería subvencionados en los resultados de empleo 
de las madres solteras, y encuentran que el impacto de la prestación de 
servicios de guardería en las horas trabajadas difiere entre las mujeres 
solteras y las casadas. Las madres solteras tienden a presentar mayores 
tasas de empleo que las casadas. En Kenia, Clark et al. (2019) señalan que, 
si bien no hay diferencia en los márgenes extensivos de participación en 
el trabajo entre las mujeres solteras y casadas, sí la hay –y muy marca-
da– en la intensidad del trabajo: las solteras reducen la carga de trabajo 
en unas 8,8 horas a la semana –sin ninguna pérdida en sus ingresos–, 
mientras que las casadas la aumentan en 4,3 horas a la semana. En Italia, 
Carta y Rizzica (2018) señalan que el efecto del cuidado de los hijos en la 
participación en el mercado laboral se concentra en las mujeres casadas. 

También es importante mostrar que la prestación de servicios de cui-
dado diurno puede contribuir a los esfuerzos de los programas de capa-
citación laboral para las madres. La evidencia en los países en desarrollo 
es muy escasa, pero Attanasio et al. (2011) encontraron –mediante un 
experimento en Colombia– que los programas de capacitación que in-
cluyen algún tipo de cuidado infantil subsidiado mostraron mayores im-
pactos para las mujeres en términos de participación laboral e ingresos. 

3. El contexto peruano

La provisión de cuidado infantil en el Perú 
En el Perú, la cobertura de los servicios públicos de cuidado infantil para 
los niños más pequeños –de 0 a 2 años– es muy limitada, ya que no 

a las madres que no trabajan y que pasan a participar como resultado de la mejora en el 
acceso a los cuidados.
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llega a más del 12,4% de esa población (Cruz-Saco et al., 2016). Aunque 
la oferta de cuidado es limitada para todas las edades –sin considerar 
educación escolar–, según el Minedu, el 93,9% de los niños de 3 a 5 años 
asistieron a la educación preescolar en el 2019. 

Por ello, es importante preguntarse qué arreglos de cuidado infantil exis-
ten en el país. La medición del uso del tiempo permite identificar los roles 
de género –y en particular los arreglos referentes al cuidado de los ni-
ños– al interior del hogar. Lamentablemente, solo se cuenta con cifras del 
2010 (INEI, 2010), las cuales muestran que las mujeres dedican el doble de 
tiempo que los hombres al trabajo doméstico no remunerado en el hogar, 
e incluso más del doble en el tiempo específico de cuidado de los niños: 12 
horas con 14 minutos versus 5 horas con 49 minutos por semana, respec-
tivamente (Beltrán y Lavado, 2015).

Dada la falta de información reciente sobre el uso del tiempo, inves-
tigamos la información existente en la Endes del 2019 para obtener un 
panorama general de los arreglos de cuidado en el Perú. Específica-
mente, revisamos las respuestas de la encuesta a la pregunta de quién 
suele cuidar a los niños cuando la encuestada (mujer) sale del hogar. 
Esta pregunta no es específica acerca de los motivos para salir del hogar 
–por ejemplo, trabajo, tareas domésticas, visitas sociales–, por lo que 
debemos tener la precaución de no interpretar las respuestas como 
evidencia concluyente de la relación entre el cuidado de los niños y el 

Madre Marido Niños mayores Abuelos Otros familiares Trabajadores domésticos y otros

Madres con empleo

Madres solteras

Todo

0% 25% 50% 75% 100%

23 15 13 32 8 8

32 14 12 29 7 6

22 8 49 12 8

Gráfico 4a
¿Quién cuida a los niños cuando la madre se ausenta del hogar?  

Fuente: ENDES, 2019.
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trabajo de las mujeres. No obstante, este dato proporciona una imagen 
de la importancia del cuidado informal en relación con el formal para las 
madres peruanas. Además, la Endes nos permite ver cómo el cuidado 
de los niños se relaciona con el nivel de pobreza, la situación laboral y 
el estado civil, dimensiones en las que la literatura identificada anterior-
mente sugiere interesantes efectos de heterogeneidad. 

El gráfico 4a muestra que el cuidado familiar informal –maridos/pa-
rejas, hijos e hijas mayores y abuelos– conforma la inmensa mayoría de 
los acuerdos de cuidado, y que el “no-cuidado” –es decir, la madre se 
lleva al niño cuando sale del hogar– sigue constituyendo una proporción 
significativamente grande de la muestra. En estos gráficos no se pue-
den ver las modalidades de cuidado formal –como Cuna Más u otros 
servicios institucionales– porque constituyen una proporción minúscula 
de las respuestas: menos del 1% cada una en la muestra total y en las 
dos submuestras representadas en el gráfico 4a. El gráfico 4b registra la 
distribución de los cuidados por quintiles de riqueza. Observamos que 
los abuelos y los trabajadores domésticos adquieren mayor importancia 
como cuidadores a medida que las madres pertenecen a quintiles más 
ricos. Lo que sigue llamando la atención en ambos gráficos es la propor-
ción de mujeres que dicen cuidar ellas mismas a sus hijos cuando se van 
de casa. Pero la principal conclusión de estos datos de Endes es que el 
cuidado formal/institucionalizado está casi ausente entre las opciones de 
cuidado existentes, de acuerdo con lo declarado por las madres. 

Madre

Muy bajo Bajo Medio Rico Muy rico

Marido Niños mayores Abuelos Otros familiares Trabajadores domésticos y otros

39,9

17,4

16,7

20,4

3,7

38,4

13,6

14,0

22,9

7,3

34,4

12,5

12,3

30,5

6,8

24,3

14,6
8,9

36,6

9,9

18,1

13,4
5,8

36,9

8,5

17,3

Gráfico 4b
¿Quién cuida a los niños cuando la madre se ausenta del hogar? 
Por niveles de riqueza

Fuente: ENDES, 2019.
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Las tendencias puestas de manifiesto por este simple análisis des-
criptivo de la Endes se corroboran con más detalle en el estudio cua-
litativo sobre los arreglos de cuidado infantil elaborado, como parte del 
proyecto Niños del Milenio, por Rojas (2021). 8 Esta autora encuentra que, 
en las familias peruanas urbanas y rurales pertenecientes a entornos de 
pobreza, el cuidado de menores es una actividad que le corresponde 
casi únicamente a la familia, y de manera específica a las mujeres de la 
familia. Rojas señala, además, que la tarea recae principalmente en las 
abuelas, pero también en las hermanas mayores, quienes deben descui-
dar sus propios estudios para cumplir la responsabilidad asignada. 

Lo anterior tiene una relación determinante con las posibilidades de 
las mujeres peruanas de insertarse en el mercado laboral. Más aún, en 
muchos casos –y sobre todo en hogares monoparentales– las mujeres 
se ven en la necesidad de acceder a trabajos precarios, informales, ines-
tables y con muy bajos ingresos, pero que les permiten mayor flexibilidad 
para atender el cuidado infantil. Alcázar et al. (2018) encuentran que, en el 
caso de las mujeres, las variables más determinantes de la precariedad 
de las trayectorias laborales son la convivencia temprana y el embarazo.9 

Cuna Más
El Perú cuenta con un programa de guarderías subvencionadas diri-
gido principalmente a los hogares pobres de las zonas urbanas, Cuna 
Más, que depende del Midis.10 Asumiendo gran parte de la cartera de 
programas que antes ofrecía Wawa Wasi, programa al que ahora sus-
tituye, Cuna Más ofrece guarderías asequibles para niños de 36 meses 
o menos. Su cobertura es, sin embargo, muy limitada. En el 2019, pro-
porcionó cuidado infantil a 59 378 niños de 6 a 36 meses de edad, de 
una población urbana objetivo de 969 600, lo que equivale a solo el 6% 
(Rousseau, 2021). La información sobre este programa y las evaluacio-
nes iniciales se puede encontrar en García y Collantes (2018), y Boyd y 
Rentería (2018); en cuanto a la evidencia sobre el impacto del programa 
en el empleo de las mujeres, se resumió anteriormente. 

En conclusión, surgen tres puntos clave. En primer lugar, independien-
temente de la utilización de Cuna Más, el cuidado infantil no materno 

8 	 El texto se basa en información acerca de las percepciones de bienestar y las interrela-
ciones familiares recogidas por el estudio cualitativo longitudinal Niños del Milenio en el 
Perú entre el 2007 y el 2018.

9 	 La variable parto en el último año incrementa la probabilidad de ser urbano vulnera-
ble –definido como que no trabaja ni estudia, o tiene un trabajo muy precario– en 37% 
(Alcázar et al., 2018). 

10 	 En las zonas rurales, Cuna Más realiza visitas domiciliarias y sesiones comunitarias para 
mejorar las prácticas parentales y no ofrece servicios de guardería. 
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recae casi totalmente en otros miembros de la familia –especialmente 
los abuelos– y, sobre todo en los hogares más ricos, en las trabajado-
ras domésticas. En segundo lugar, como se señala en García y Collantes 
(2018), y Boyd y Rentería (2018), el despliegue no aleatorio del programa 
ofrece importantes desafíos para identificar los efectos causales, incluso 
en el empleo materno –extensivos o intensivos–. Por último, el enfoque 
principal de Cuna Más sigue siendo el desarrollo de la primera infancia; 
incluso la página principal del programa en el Midis no menciona nada 
sobre el papel que puede desempeñar para los resultados de las ma-
dres, en contraste con Wawa Wasi, en el que uno de los cuatro objetivos 
declarados era promover el desarrollo de las mujeres –calidad de vida, 
educación y empleo–.11

La participación de la mujer en la fuerza laboral en el Perú
En esta sección, utilizando la Enaho 2019 revisamos brevemente cómo 
era la participación de las mujeres en la fuerza laboral en el Perú inmedia-
tamente antes de la pandemia. En primer lugar, actualizamos el gráfico 2 
de Boyd y Rentería (2018) utilizando la Enaho del 2019 en lugar de la del 
2015 para investigar el perfil de participación por edad de las mujeres y de 
las mujeres con hijos –truncado a la edad de 45 años–, y lo comparamos 
con los hombres y los hombres con hijos.12 De hecho, el patrón general del 
gráfico 5 es similar que el encontrado en el estudio mencionado. Surgen 
algunas pautas de interés. La primera es que, en casi todos los grupos de 
edad, hay una diferencia de participación de entre 20 y 30 puntos porcen-
tuales entre hombres y mujeres. En segundo lugar, hay una diferencia sor-
prendentemente pequeña entre las tasas de participación de las mujeres 
con hijos y sin hijos. En tercer lugar, los hombres jóvenes tienen muchas 
más probabilidades de entrar en la población activa si tienen hijos, en 
comparación con los jóvenes sin hijos (de 18 a 25 años). Y en último lugar, 
las mujeres mayores abandonan la población activa más rápidamente 
que los hombres mayores, lo que puede ser coherente con el importante 
papel que desempeñan en el cuidado de sus nietos.

El gráfico 6 compara la participación en la actividad laboral según esta-
do civil; lo más llamativo es que las mujeres solteras muestran una pro-
babilidad mucho mayor de participar en la fuerza laboral que las mujeres 
que conviven. Las madres solteras registran una tasa de participación en 
el mercado laboral más alta que las mujeres solteras sin hijos, mientras 
que esta situación se invierte en el caso de las mujeres que conviven.

11  	 Véase, en Cueto et al. (2009), un análisis de Wawa Wasi. Cabe destacar que estos autores 
plantearon la preocupación de que Wawa Wasi no había priorizado suficientemente el 
desarrollo infantil.

12 	 En lo que sigue, consideramos niño a cualquier individuo de 12 años o menos.



/ El Perú pendiente: ensayos para un desarrollo con bienestar/

218

100,0%

90,0%

80,0%

70,0%

75,0%

85,0%

95,0%

65,0%

60,0%
Hombre-soltero Hombre-cohabitante Mujer-soltera Mujer-cohabitante

Todo Con niños No hay niños

Gráfico 5
Tasa de participación en el mercado laboral por edades 
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Gráfico 6
Tasa de participación en el mercado laboral por sexo, por tenencia 
o no de hijos, y por estado civil

Fuente: Enaho 2019.

Fuente: Enaho 2019.
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El mercado laboral peruano se caracteriza por la presencia de un am-
plio sector informal. Según la OIT (2018), el 58% de las mujeres se ubican 
en el sector informal –frente al 53,5% de los hombres–, considerando 
que la tasa de participación laboral masculina es de 65,5% y la femenina, 
de 73,5%. Casi el 50% de las trabajadoras informales son trabajadoras 
por cuenta propia. Dado que la literatura sobre el cuidado de los niños y 
el empleo materno ha identificado la informalidad como una dimensión 
de interés en términos de efectos heterogéneos, vale la pena investigar 
cómo se ven estas correlaciones para el trabajo del sector formal versus 
el informal. Recordando la discusión anterior, el cuidado infantil asequi-
ble se ha vinculado a la reducción del trabajo en el sector informal y al 
aumento del trabajo en el sector formal, reconociendo el hecho de que 
las madres con limitaciones para el cuidado infantil tienden a optar por 
el trabajo en el sector informal, que podría ser más compatible con la 
atención de los niños pequeños.

El gráfico 7 confirma la elevada tasa de informalidad entre las mu-
jeres en comparación con los hombres, independientemente de que 
tengan hijos o no. Sin embargo, lo que más llama la atención en este 
gráfico es la diferencia entre la participación en el sector formal de 
las mujeres con hijos y de las mujeres sin hijos, mientras que no hay 
una diferencia similar para los hombres, y los niveles de participación 
son menores en general.

Gráfico 7
Tasa de informalidad por sexo y por hijos 

Fuente: Enaho 2019.
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4. Recomendaciones y consideraciones finales

Recomendaciones de política
El acceso a servicios de cuidado infantil asequibles y de calidad merece 
más atención en las políticas del mercado laboral, como ha puesto de 
manifiesto en forma dramática la pandemia del COVID-19. El cierre de 
las escuelas ha supuesto que se reduzca la participación en el mercado 
laboral tanto para los hombres como para las mujeres, y las madres 
han sido las más afectadas tanto en los países de la OCDE (Alon et 
al., 2020a, 2020b y 2021; Qian y Fuller, 2020) como en los del Sur Glo-
bal (Grantham et al., 2021) en general y en América Latina en particular 
(Malaver-Fonseca et al., 2021). De hecho, las escuelas solo han reabierto 
muy parcialmente en el Perú a partir del segundo trimestre del 2021 
(Unesco, 2021), lo que hace que este tema sea aún más relevante. Si a 
esto le añadimos la evidencia proporcionada anteriormente acerca de 
los impactos del cuidado infantil subsidiado, no hay duda de la naturale-
za integral de la importante relación entre el cuidado infantil y el empleo 
de los padres, especialmente de las madres. Esto respalda un cambio 
de políticas concertado para dejar de tratar la educación de la primera 
infancia como un tema que pertenece únicamente al ámbito de la po-
lítica educativa y pasar a considerar el cuidado de los niños de manera 
conjunta con la política laboral y de protección social.

Quedan varias decisiones de política sobre las que la evidencia empírica 
existente lamentablemente no tiene mucho que decir. Los responsables 
de formular las políticas que consideren la posibilidad de subvencionar el 
cuidado de los niños para promover la inserción laboral de las mujeres 
se preocuparán, con razón, de los posibles efectos desincentivadores so-
bre las horas de trabajo. Sin embargo, los datos existentes al respecto son 
contradictorios. Si acaso, en los márgenes intensivos, los datos de los paí-
ses de ingresos bajos y medios han sugerido que el contar con servicios 
de cuidado infantil asequible facilita la reducción del trabajo precario en el 
sector informal para lograr empleos más estables y decentes en el sector 
formal. Esto, aunque podría conllevar a una reducción del número de horas 
de trabajo, no sería a costa de menores ingresos. Más aún, las preocupacio-
nes teóricas válidas en torno a posibles desincentivos del margen intensivo 
simplemente no cuentan con evidencia empírica que las sustente. 

Otro importante posible efecto no planeado que es preciso considerar 
se relaciona con la salud mental de las madres si el acceso al cuidado de 
los niños genera una mayor probabilidad de trabajar el “doble turno”. Si las 
madres trabajadoras siguen soportando la carga de trabajo no remunerado 
asociado a los cuidados de los niños y las niñas, y de las tareas domésticas 
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después del trabajo/escuela/cuidado diurno de los niños, esto puede pro-
vocar un aumento de su estrés y una disminución de su bienestar (Brodeur 
y Connolly, 2013). Si bien hay indicios de que la pandemia ha sacudido las 
normas en torno a los roles de género –con un mayor protagonismo de 
los padres en el trabajo reproductivo no remunerado, tanto en las econo-
mías desarrolladas como en las que están en vías de desarrollo (Alon et al., 
2020a; Grantham et al., 2021)–, en realidad la transformación ha sido menor 
y es muy poco probable que este cambio de norma sea lo suficientemente 
profundo como para conducir a la igualdad de género en este aspecto. De 
hecho, a partir de encuestas ya existe alguna evidencia –aunque autode-
clarada y basada en muestras pequeñas– de que 1 de cada 4 padres en 
cuarentena mostraba algún síntoma de deterioro de su salud mental en 
comparación con 1 de cada 20 padres en situación de no cuarentena (Bro-
oks et al., 2020).

La literatura existente sobre las políticas de atención infantil ha apor-
tado poco para comprender el efecto de estas en el equilibrio general, 
especialmente en el ámbito de los potenciales aumentos de oferta de 
cuidado infantil. Aunque Baker et al. (2008) han demostrado que el sub-
sidio para el cuidado de niños en Quebec desplazó los arreglos infor-
males de provisión de este servicio, no está claro hasta qué punto este 
efecto es generalizable en el contexto de los países de ingresos bajos y 
medios. Sin duda, si el cuidado informal desplazado era el que propor-
cionaban los hermanos mayores –y mayoritariamente las hermanas–, 
sería un resultado deseable, ya que el programa de cuidado subvencio-
nado en centros formales liberará a las adolescentes, por ejemplo, de la 
necesidad de realizar esa tarea y, en su lugar, podrán continuar invirtien-
do en su propia educación. Del mismo modo, si el “cuidado informal” es, 
en realidad, “no cuidado” o “no cuidado adecuado” –es decir, dejar a los 
niños menores un poco a su suerte (latchkey)– una política de este tipo 
proporcionará una opción mucho más segura. Otra alternativa común al 
cuidado no institucional de los niños es que los abuelos se encarguen 
de hacerlo, lo que muchas familias pueden preferir –especialmente si 
los abuelos están jubilados y viven en hogares multigeneracionales–. Por 
otro lado, muchas familias, sobre todo de ingresos medios o altos, con-
fían en los trabajadores domésticos –niñeras– el cuidado de los niños. 
Sin hacer ningún juicio de valor acerca de la diferencia entre la calidad de 
los cuidados ofrecidos por trabajadores domésticos y la proporcionada 
por los centros de atención, es indudable que el aumento del uso de 
estos últimos reducirá la demanda de los primeros, lo que puede tener 
efectos en cadena en un sector vulnerable de trabajo en el que las mu-
jeres están desproporcionadamente representadas. 
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Ampliar el cuidado infantil subvencionado también requerirá aumentar 
la capacidad para absorber una mayor demanda por el servicio. Esto puede 
estimular la inversión y la contratación en el sector del cuidado infantil. Sin 
embargo, incluso en épocas prepandémicas, la gran aceptación y deman-
da de cuidados subvencionados puede provocar fricciones en el mercado, 
con largas –y frustrantes– listas de espera para obtener plazas. Además, 
la pandemia ha puesto de manifiesto la falta de resiliencia de este sector: 
como señalan Grantham et al. (2021) y Sabrina Habib –de Kidogo, en Kenia 
(WEDLab, 2020)–, la conmoción del mercado de trabajo y los cierres de 
guarderías por normas de restricción han causado estragos en el sector, 
con un aumento de la incertidumbre sobre las inscripciones y los ingresos, 
y la eventual salida de los proveedores de servicios de guardería en los cen-
tros, de manera similar que lo ocurrido en cualquier otro sector afectado 
por los cierres y otras intervenciones no relacionadas con la salud.

También hay consideraciones logísticas vinculadas a la implementa-
ción de las políticas de ampliación y subsidio del cuidado infantil institu-
cionalizado. La primera es cómo focalizar cualquier programa de aten-
ción subvencionada. Es muy probable que un programa universal no sea 
factible para la mayoría de los países de ingresos bajos y medios. Esto a 
pesar de que se estima que los beneficios de la educación y el cuidado 
infantil temprano son muy superiores que los costos (Unesco, 2015).13 
Al respecto, vale la pena señalar que Canadá ha necesitado más de 20 
años de experiencia en Quebec antes de considerar el despliegue de 
una intervención de ese tipo a nivel nacional.14 Tampoco es probable que 
sea deseable, dadas las considerables desigualdades que existen en los 
países de ingresos medios y bajos. Dicho esto, Rousseau (2021) ofrece 
recomendaciones detalladas para una política de atención instituciona-
lizada universal para el Perú. Las recomendaciones de política de Rous-
seau (2021), teniendo en cuenta la heterogeneidad de las capacidades 
de pago de la población destinataria, proponen la colaboración de los 
gobiernos subnacionales, del sector privado y de la sociedad civil, bajo el 
control y la coordinación del Gobierno central. 

13 	 Simeu et al. (2017) realizan un análisis de costo-beneficio del programa de cuidado infantil 
en Kenia (Clark et al., 2019). Los beneficios del programa –que se acumulan para las ma-
dres en términos de resultados en el mercado laboral– equivalen a unos 90 dólares al año 
por niño, y los costes, a unos 50 dólares al año por niño, lo que sugiere rendimientos muy 
grandes. García et al. (2016) informan acerca de una relación beneficio/costo de 7,3 veces 
para la educación y el cuidado infantil temprano en Estados Unidos. Levin y Schwartz 
(2012) analizan las dificultades para obtener cifras de costes comparables para la educa-
ción preescolar (de 3 a 6 años).

14 	 Aunque en el presupuesto de abril del 2021 se han asignado fondos por primera vez en 
la historia de Canadá, todavía habrá que resolver muchos problemas antes de que pueda 
ser una realidad para millones de familias de ese país.
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En el caso del programa Cuna Más del Perú, la focalización se reali-
za principalmente con criterio geográfico, utilizando indicadores de po-
breza a nivel de distrito que, según García y Collantes (2018), se dirigen 
principalmente a las personas pobres y extremadamente pobres. De 
acuerdo tanto con García y Collantes (2018) como con Boyd y Rentería 
(2018), las guarderías de Cuna Más están ubicadas predominantemente 
en zonas urbanas y tienen un alcance muy limitado. Tomando en cuen-
ta el propósito de igualar el piso y las condiciones de las mujeres en el 
mercado laboral, vale la pena considerar si la expansión de un programa 
de cuidado infantil subsidiado en los tramos de ingresos medios bajos, 
especialmente para las madres solteras, puede generar más beneficios 
que costos. En el caso de las personas que no son pobres, el uso de 
reducidas cuotas para los usuarios puede proporcionar un importante 
alivio fiscal, y políticas legislativas alternativas que obliguen a las empre-
sas privadas de cierto tamaño a disponer de guarderías en sus instala-
ciones disminuirían también preocupaciones fiscales, al tiempo que se 
dirigirían a los trabajadores del sector formal. Del mismo modo, ¿existe 
algún beneficio, desde la perspectiva del mercado laboral, para ampliar 
el programa a las zonas rurales? El único estudio que conocemos que 
evalúa en forma rigurosa un programa de cuidado en centros subven-
cionados en zonas rurales es el de Nandi et al. (2020) en Rajastán, India. 
En comparación con los estudios urbanos o a gran escala, encuentran 
efectos de márgenes extensivos mucho más moderados y poco o nin-
gún efecto de margen intensivo.

Hacia una agenda prioritaria de investigación
Identificamos una serie de preguntas prioritarias de investigación para 
avanzar en la construcción de evidencia sólida acerca de los beneficios 
de proveer centros de cuidado infantil subsidiado en el Perú. La eviden-
cia existente sobre el margen extensivo ya es suficientemente sólida, y 
es probable que haya poco nuevo que encontrar al respecto: el efecto 
positivo del cuidado subvencionado sobre el empleo materno, respalda-
do por la teoría, se ha confirmado en países de ingresos bajos, medios 
y altos. Sin embargo, se requiere más investigación para comprender 
los efectos del margen intensivo y, especialmente, el papel que estos 
programas de cuidados subvencionados pueden desempeñar para faci-
litar oportunidades de empleo más formales o generación de mayores 
ingresos. La estimación de los cambios –o, más probablemente, de la 
acentuación de estos efectos a partir la crisis del COVID-19– también 
debería ser materia de investigación prioritaria.

Dada la excesiva dependencia de las madres respecto a los cuidados 
familiares informales en el Perú, los intentos por ampliar o universalizar 
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las opciones de cuidado formales generarán, probablemente, un gran 
número de efectos indirectos –por ejemplo, en el mercado laboral o en 
los resultados educativos de los cuidadores familiares, en especial de 
las hermanas mayores– y efectos de equilibrio general en el sector de 
los cuidados remunerados, sobre todo en relación con los trabajadores 
domésticos que ofrecen este servicio a una proporción no despreciable 
de familias de ingresos medios y altos. Del mismo modo, la ampliación 
de los cuidados subvencionados en centros como el programa Cuna 
Más puede no ser la única opción. De hecho, existe una tendencia global 
hacia la búsqueda de una multiplicidad de acuerdos de cuidado formal, 
especialmente centros de cuidado infantil en el lugar de trabajo –como 
se discute en Rousseau (2021) para el Perú–. Estas ampliaciones de los 
programas tendrán efectos fiscales considerables, y el mantenimiento 
de un cuidado de alta calidad será también crucial –especialmente para 
el bienestar y el desarrollo de los niños y las niñas– y costoso, por lo que 
será necesaria una clara comprensión de los impactos económicos a 
nivel país, especialmente mediante el incremento del crecimiento eco-
nómico y la generación de ingresos fiscales del impuesto sobre la renta 
asociados.

Cabe mencionar que es también muy importante tomar en cuenta 
la necesidad de investigar más para abordar una serie de cuestiones 
logísticas y de implementación, entre las que destaca la estrategia de 
focalización y de identificación de beneficiarios. Dada la considerable 
desigualdad de ingresos, un programa universal totalmente subvencio-
nado puede no ser deseable. La comprobación de las posibilidades de 
pago y el uso de copagos para los programas gestionados por el Gobier-
no puede ser la opción más viable, y será necesario además priorizar la 
búsqueda de soluciones para los trabajadores del sector informal, espe-
cialmente en un mundo pospandemia.  
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