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UNIVERSALIZACION DE LA SALLA CUNA EN CHILE:
CONSTRUYENDO UN DERECHO PARA CADA
NINO Y NINA

DEBATE NACIONAL EN TORNO A LA SALA CUNA!

Desde el afio 2018, en Chile, 1a sala cuna ha estado en el centro de la discusién
en Chile en reaccién al ingreso de dos proyectos de ley conocidos como «sala
cuna universal» (Senado de la Republica de Chile, 2018; Senado de la Republica
de Chile, 2022). Estos proyectos sucedieron a otros 17 que, desde 1995,
también buscaron modificar el régimen actual de la sala cuna (Corporaciéon de
Investigacion, Estudio y Desarrollo de la Seguridad Social, CIEDESS, 2018).

En nuestro pafs, el derecho a la sala cuna fue legalmente establecido en
1917, con la promulgacion de la Ley 3.180, 1a cual contemplaba el derecho de
las madres trabajadoras a amamantar a sus hijos o hijas menores de 1 afo, entre
otros topicos. Se trata de la primera ley que regula la proteccion a la maternidad
de las mujeres trabajadoras en Chile (Casas Becerra y Valenzuela Rivera, 2012);
su proposito fue satisfacer las necesidades de cuidado basico para los lactantes
hijos de madres trabajadoras. Desde entonces, el objetivo de la sala cuna ha
evolucionado y hoy es definida como un nivel educativo (Decreto 315, 2010,
Ley 20.832, 2015).

En la actualidad, la regulacién de la sala cuna descansa, principalmente, en
el articulo 203 del Coédigo del Trabajo. Este, en términos generales, obliga a
las empresas con veinte o mas trabajadoras a disponer de salas cunas anexas
e independientes del lugar de trabajo, para que las madres puedan alimentar y
dejar a sus hijos e hijas menores de 2 anos durante su jornada laboral (Ministerio
del Trabajo y Prevision Social, 2003). Esta legislacion, a pesar de que establece
un derecho para las mujeres trabajadoras, ha generado fuertes criticas debido a
que encarece y, por tanto, desincentiva la contrataciéon de mujeres en el mercado

laboral formal (Comunidad Mujer, 2011; Caamafio Rojo, 2009).

1. Ambas autoras agradecen el financiamiento otorgado por el Proyecto Basal FB0003 del
Programa de Investigacién Asociativa de ANID.
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De los numerosos proyectos de ley sobre sala cuna presentados desde 1995,
solo dos de ellos han logrado convertirse en ley de la Republica (CIEDESS,
2018). El primero extendi6 el derecho de acceso ala sala cuna al padre trabajador,
cuando la madre estd ausente o imposibilitada de ejercer este derecho (Ley
20.399, 2009). El segundo, reguld el derecho a la sala cuna de los trabajadores
del sector publico, permitiendo que tanto el padre como la madre puedan
ejercerlo (Ley 20.891, 2016).

En este contexto, dos proyectos presentados en los ultimos afios han
generado gran controversia en relacién con dos aspectos principales, si bien
no los unicos: el desincentivo a la contratacion de mujeres y la ausencia de un
componente educativo. Asi, el proyecto de ley presentado por el presidente
Sebastian Pifiera en 2018 buscaba equiparar el derecho de acceso a salas
cuna para trabajadoras, trabajadores y personas trabajadoras independientes
formalizadas (Senado de la Republica de Chile, 2018). Este proyecto generd
criticas de amplios sectores por no incorporar una vision educativa (Peralta,
2019) ni la corresponsabilidad parental (Comunidad Mujer, 2018); ademas,
surgieron reparos que seflalaban que el proyecto dificultaba el acceso a la sala
cuna a las trabajadoras independientes (CUT, 2018). Sin lograr prosperar, el
Ejecutivo retiré del Parlamento este proyecto de ley.

Posteriormente, el segundo gobierno del presidente Pifiera presento,
en 2022, un proyecto de ley que buscaba equiparar el derecho de sala cuna
para las trabajadoras, los trabajadores y los independientes del sector laboral
formal (Senado de la Republica de Chile, 2022). Corrigiendo el desincentivo a
la contratacion de mas de 19 mujeres (Moore y Saavedra, 2024), este proyecto
logré que el Senado aprobara la idea de legislar. No obstante, también ha
sido objeto de duras criticas, que, junto a otros topicos, han reiterado la
carencia de un enfoque educativo (Peralta, 2024) y el insuficiente incentivo a
la corresponsabilidad parental (Idea Pafs, 2024); ademas, han impugnado la
introduccién de un registro de cuidadores informales (E/ Mostrador, 2024). En
este complejo escenario, el gobierno del presidente Gabriel Boric presentd, en
mayo de este afio, indicaciones sustitutivas al proyecto de ley, enfocadas en la
corresponsabilidad, la calidad en educacion parvularia y el empleo femenino
formal (Ministerio Secretaria General de la Presidencia, 2024).

Luego de seis afios de intensa discusion, este articulo busca visibilizar
un aspecto comparativamente menos atendido del proyecto de ley: la
universalizacion efectiva de la sala cuna y su importancia para los sectores
mas vulnerables de nuestro pafs. En favor de garantizar el acceso universal
a este nivel educacional, ofrecemos, ademds, un camino para avanzar en esta
direccion.
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SALA CUNA EN CHILE HOY

La educacion parvularia en Chile atiende a nifios y nifias desde su nacimiento
hasta su ingreso a la educacién basica. Su propésito es favorecer el desarrollo
integral y promover aprendizajes relevantes y significativos, de acuerdo con
el curriculum que se determine, apoyando a la familia en su rol insustituible
de primera educadora (Constitucion Politica de la Repiblica de Chile, 1980). Con
una historia de 160 afos (Peralta, 2011), desde 1999 la educacién parvularia es
reconocida constitucionalmente como el primer nivel del sistema educacional
chileno (Ley 19.634, 1999).

La sala cuna es el primer tramo curricular de la educacion parvularia en
nuestro pais, y atiende a niflos y niflas menores de 2 afos de edad (Constitucion
Politica de la Repiiblica de Chile, 1980). Hoy en dia, el acceso a la sala cuna no es
solo un beneficio laboral para las trabajadoras con hijos menores de 2 afos;
mas fundamentalmente, es un derecho consagrado por la Convencién sobre los
Derechos del Nifio (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1989), tratado
internacional que Chile ratificé en 1990. Dentro de este marco, el derecho a la
educacion comienza al momento del nacimiento, en relacién con el derecho
al maximo desarrollo posible (Naciones Unidas. Comité de los Derechos del
Nifio, 2005).

A nivel internacional, el acceso a la sala cuna difiere enormemente entre
un pafs y otro, especialmente en términos de cobertura y el rol que tiene el
Estado en la provision. En general, la cobertura tiende a estar a cargo del sector
privado (OECD, 2020). Por ejemplo, solo siete estados miembros de la Union
Europea —Dinamarca, Alemania, Estonia, Letonia, Eslovenia, Finlandia y
Suecia— junto con Noruega garantizan un cupo de educacion parvularia para
cada nifio y nifia desde una edad temprana, concretamente, entre los 6 y 18
meses, a menudo inmediatamente después de finalizar los permisos postnatales
maternales y paternales (Eurydice, 2023). No obstante, internacionalmente la
demanda de atencién educativa para los nifios mas pequefos es creciente, razén
port la cual numerosos gobiernos del mundo estan abocados a disefiar politicas
orientadas a avanzar en la provision en este nivel (Dalli y White, 2020).

En ese marco, Chile exhibe logros notables en la provision de sala cuna,
aun cuando un porcentaje bajo de niflos y nifias de 0 a 1 aflo asiste a ella,
como muestra el grafico 1. Nuestro pafs cuenta con dos instituciones publicas
cuyo objetivo es entregar gratuitamente educacion de calidad y promover el
desarrollo integral de nifios y nifias de 0 a 4 afios de edad, priorizando a aquellos
de sectores socioecondémicamente vulnerables (Junta Nacional de Jardines
Infantiles, JUNJI, 2014; Fundacién Integra, 2024). Actualmente, en el nivel de
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sala cuna, la JUNJI atiende a un total de 59.205 nifios y nifias, mientras que
la Fundacién Integra atiende a 24.005 nifios y nifias de este tramo de edad
(Subsecretaria de Educacion Parvularia, 2024).

Grafico 1

Asistencia a sala cuna de la poblaciéon 0 y 1 afio de edad

Asiste
13,8%

No asiste
86,2%

Fuente: Elaboracién propia en base al analisis de datos de la encuesta CASEN 2022.

EL ACCESO A LA SALA CUNA NO PUEDE DEPENDER DE LA
SITUACION LABORAL DE LOS PADRES

Sin perjuicio del positivo apuntalamiento que las referidas indicaciones
sustitutivas recientemente ingresadas por el gobierno del presidente Boric
realizan al proyecto de ley de sala cuna, queremos hacer notar que persiste
un flanco que ha recibido menos atencién, y sin embargo el pais tiene la
obligacién de afrontar: el acceso a la sala cuna de los hijos de madres y/o
padres que no se desempenan en el mercado formal del trabajo. De hecho, las
indicaciones sustitutivas del actual gobierno mantienen el acceso a la sala cuna
como un beneficio destinado a trabajadores/as formales, sean dependientes o
independientes.

Las madres y/o padres que no se encuentran dentro del mercado formal
del trabajo se caracterizan por su gran vulnerabilidad, pues su situacion laboral
se asocia a mayor inestabilidad econémica y financiera, a menores ingresos y

110



REVISTA ANALES
Séptima Serie. N° 22/2024

a un mayor riesgo de entrar en la pobreza (OIT, 2018). Lamentablemente, la
poblacién que esta fuera del mercado laboral formal representa una proporcion
significativa de la poblacién en edad de trabajar en Chile, como se explica
a continuacién. Bajo la concepcidn actual del proyecto de ley, todos ellos
quedarfan excluidos del acceso a la sala cuna.

Para partir, consideremos a los trabajadores informales. Estos corresponden
a aquellos que no tienen cotizaciones de salud ni de previsién social (pensiones,
salud, seguro de cesantia), incluyendo a los trabajadores independientes sin
actividad en el Servicio de Impuestos Internos. Segun datos del Instituto
Nacional de Estadisticas (INE) presentados este aflo, a fines del 2023 la tasa de
ocupacion informal llegaba a 27,5%, es decir, mas de 2,5 millones de personas.
Como muestra el grafico 2, la tasa de informalidad es inversamente proporcional
a los ingresos familiares; es decir, a menores ingresos, mayor es la informalidad
en el trabajo.

Grafico 2

Porcentaje de ocupados en ocupacion informal segun quintil de ingresos (2020)

Porcentaje

I II III v W

Quintil de ingresos

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social. (2024b)

A continuacion, revisemos el caso de la poblaciéon desocupada, es decir,
aquella que, teniendo edad de trabajar, no tiene ocupacioén, pero que si ha buscado
trabajo, estando a la vez disponible para insertarse en el mercado laboral. Segun
cifras recientes del INE (2024), en Chile se estima una tasa de desocupacioén
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nacional de 8,7% (equivalente a casi 900.000 personas), mostrando una relacién
inversamente proporcional con los ingresos familiares, es decir, a menores
ingresos, mayor tasa de desocupacion, como se aprecia en el grafico 3.

Grafico 3

Tasa de desocupacion segiin quintil de ingresos (2020)

40

30

Porcentaje

I I III v W

Quintil de ingresos

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social. (2024a).

Por ultimo, veamos la situaciéon de la poblacién inactiva laboralmente, es
decir, aquella no clasificada como ocupada ni como desocupada. Este ano 2024,
la poblacién laboralmente inactiva del pais se estima en un 37,7% de la poblacion
en edad de trabajar (INE, 2024). Dentro de este grupo y a efectos del tema
que aborda el presente articulo, interesa especialmente el segmento que sefiala
no poder conciliar una actividad remunerada con responsabilidades familiares
permanentes. Aqui, el 34,2% de las mujeres inactivas (mas de 1.300.000 entrega
esta razon) versus un 2,7% de los hombres (Comunidad Mujer, 2024).

Refrendando este dltimo dato, un estudio reciente encomendado por la
Subsecretaria de Educacién Parvularia dio cuenta de que las familias plantean que
la incompatibilidad de los horarios laborales y los del jardin infantil representan
un obstaculo para matricular a sus hijos en educacion parvularia (Adlerstein et
al., 2024). Nuevamente, la tasa de poblacién laboralmente inactiva tiene una
relacion inversa con los ingresos familiares, lo que quiere decir que a menores
ingresos mayor es el porcentaje de inactividad, como muestra el grafico 4.
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Grafico 4

Tasa de no participacion segin quintil de ingresos (2020)

80

Porcentaje

I II III 147 W

Quintil de ingresos

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social. (2024c).

Considerando el alto costo que tiene la sala cuna privada en Chile —
entre $360.000 y $570.000, aproximadamente, en la Region Metropolitana
(Pluxee, 2024)— es probable que una gran parte de la poblacién laboralmente
informal, desocupada o inactiva —cuya mayor concentraciéon esta en los
quintiles de menores ingresos— no cuente con los medios para financiarla.
Por tanto, para estos tres grupos, la garantia de acceso a la sala cuna gratuita
puede representar un apoyo familiar significativo, al contar con un espacio
educativo seguro para la atenciéon de sus hijos menores de 2 afios mientras
trabajan o buscan trabajo.

El acceso a la sala cuna no puede depender de la situacioén laboral de los
padres, pues la educacion desde el nacimiento es un derecho inalienable de los
nifios y las ninas (art. 28, CDN). En este sentido, resulta discriminatorio (art.
2, CDN) que la ley esté concebida para, literalmente, excluir a aquellos cuyos
padres no integran el sector laboral formal.

113



UNIVERSALIZACION DE LA SALA CUNA EN CHILE: CONSTRUYENDO UN DERECHO PARA CADA NINO Y NINA
Marcela Pardo y Maria José Opazo

LA EXPANSION DE LA SALA CUNA DEBE PRIORIZAR A LOS NINOS
Y NINAS DE FAMILIAS DE MENORES INGRESOS

Segin datos de la encuesta CASEN 2022, el porcentaje de asistencia® a sala
cuna en Chile ascendia a 13,82% de la poblacién menor de 2 anos. Al interior
de esta cifra se observan ostensibles diferencias asociadas a la edad de los nifios
y nifias, pues, como se ve en el grafico 5, los menores de 1 afio alcanzaban una
asistencia de casi un tercio que la de aquellos de entre 1 y 2 afios de edad (3,89%
y 23,7%, respectivamente).

Grafico 5

Asistencia a sala cuna por edad

25

Porcentaje

Edad de los nifios

Fuente: Elaboracion propia en base al analisis de datos de la encuesta CASEN 2022.

Ademas, segun esta misma encuesta, se observa una diferencia de asistencia
clara relacionada directamente con la situacion de pobreza, de forma tal que
los nifios y las nifias que se encuentran en pobreza extrema asisten menos que

2. La encuesta CASEN utiliza el término asistencia, pues los datos se basan en la declaracién
que ofrecen los hogares sobre la asistencia del nifio o la nifia a la educacion parvularia. Este
dato no es propiamente de matricula, pues ésta se obtiene del registro de los establecimientos
educacionales.
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aquellos cuya situacion es de pobreza y estos, a su vez, menos que quienes no
estan en pobreza. Es decir, los nifios y las nifias mas pobres son quienes menos
asisten a la sala cuna, como ilustra el grafico 6.

Grafico 6

Asistencia a sala cuna por edad y situacion de pobreza

30

20
2
8
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8
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Pobreza extrema Pobre No pobre

Situacion de pobreza
B Oarios @ 1ano

Fuente: Elaboraciéon propia en base al analisis de datos de la encuesta CASEN 2022.

Que quienes provienen de familias de menores ingresos asistan en menor
proporciéon a la sala cuna debe generar preocupacién, pues numerosas
investigaciones que han examinado el impacto de la educacion parvularia sobre
nifios y niflas (abarcando distintos grupos de edad dentro de la educacién
parvularia) han encontrado que este nivel educativo —cuando es de alta
calidad— muestra mayores beneficios para nifios y nifias provenientes de
familias de menores ingresos (Magnuson y Duncan, 2014). Concretamente, la
asistencia a la educacion parvularia tiene efectos positivos como el mejoramiento
del rendimiento escolar (Melhuish y Gardiner, 2020), la reducciéon de las tasas
de derivacion a educacion especial y repeticion de curso, y el aumento de las
tasas de graduacion en educaciéon media (Karoly y Auger, 2016). También
se ha evidenciado que la asistencia a la educacion parvularia mejora la salud,
aumenta la permanencia en el empleo y reduce la propension a la delincuencia
(Heckman y Karapakula, 2019). Otra investigacion sefiala que los nifios y nifias
provenientes de familias de bajos ingresos pueden tener una mayor necesidad
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de asistir a la educacién parvularia, a fin de compensar las brechas de recursos
(Hahn y Barnett, 2023).

En particular, los estudios que han evaluado especificamente a nifios y nifias
menores de 2 afios sefialan que la asistencia a la educacion parvularia a esta
edad se asocia a efectos positivos para el nifio en su desarrollo cognitivo y del
lenguaje, en un comportamiento menos agresivo y en una mejor relacion con
sus pares, aunque el tamafo del efecto era modesto (Melhuish et al., 2015).
Otra investigaciéon encontré que asistir a la educacion parvularia antes de los 3
aflos es importante para nifios y nifias provenientes de familias desaventajadas,
asociandose con mejores logros en habilidades cognitivas (Schmutz, 2023). Por
todas estas razones, varios de los autores aqui citados abogan por avanzar hacia
una educacion parvularia universal (Van Huizen y Plantenga, 2018; Schmutz,
2023).

HACIA LA UNIVERSALIZACION DE LA SALA CUNA COMO UN
DERECHO DE LOS NINOS Y LAS NINAS

Chile exhibe una historia de mas de un siglo de regulacién sobre el acceso
gratuito a la sala cuna, en tanto beneficio laboral de las madres trabajadoras,
posicionandose como un pafs precursor en esta materia. Hoy, la comprension
de la sala cuna ha superado largamente las perspectivas que fundamentaron las
legislaciones iniciales, pasando a ser comprendida como un beneficio laboral
que también debe ser extensivo a los padres, como un servicio inherentemente
educativo y, sobre todo, como un derecho de los propios nifios y nifias.

Este dltimo aspecto ha sido omitido en los referidos proyectos de ley y
las mencionadas indicaciones sustitutivas, que persisten en definir a la sala
cuna como un derecho de una parte de las madres y los padres trabajadores,
sin afirmarla también como un derecho de los nifios y las nifias. Hoy en dfa,
el acceso a la sala cuna queda sujeto al estatus laboral de las madres y los
padres, beneficiando exclusivamente a quienes trabajan formalmente. Como
consecuencia, los nifios y nifias cuyos padres y madres estan fuera del mercado
laboral formal quedan excluidos, lo que vulnera su derecho a la educacion desde
el nacimiento. Este sesgo marca una senda poco visionaria, pues los nifios y
nifias provenientes de las familias de menores ingresos son, de acuerdo con la
evidencia cientifica, quienes mas pueden beneficiarse de la sala cuna.

La provision de sala cuna en Chile darfa un salto hacia adelante si se
incorporan al proyecto de ley en actual debate parlamentario las indicaciones
sustitutivas orientadas a favorecer la corresponsabilidad, la calidad en educacion

116



REVISTA ANALES
Séptima Serie. N° 22/2024

parvularia y el empleo femenino formal (Ministerio Secretarfa General de la
Presidencia, 2024). Pero para que dicho salto sea equitativo también es necesario
eliminar la discriminacion que estas mociones infligen en contra de los nifios y
nifias cuyos padres no trabajan en el sector formal.

Chile cuenta con una institucionalidad robusta para la educacion parvularia,
que permite enmendar el camino para garantizar el cumplimiento del derecho
de todos los nifios y nifias del pafs a la educacién desde su nacimiento.
Especificamente, la JUNJI y Fundaciéon Integra, en tanto instituciones que
priorizan la atencion de los sectores socioeconémicamente vulnerables, pueden
hacerse cargo de este desafio, expandiendo su capacidad de cobertura. Por
tratarse, en ultimo término, de un problema de recursos y no de principios, es
plausible que su viabilidad recaiga en su implementacién gradual y progresiva.

Para finalizar, exhortamos a las autoridades de nuestro pais a legislar en favor
de la universalizacién efectiva del acceso a la sala cuna, dando cabida a los nifios
y nifias cuyos padres no trabajan en el sector laboral formal. Al comprender
esta medida como una forma de satisfacer el derecho a la educacién desde
el nacimiento, Chile mantendra su lugar de vanguardia en el desarrollo de la
educacion parvularia.
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