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Presentacion

El estudio Calidad del cuidado y la educacién para la primera infancia en América Latina
representa una de las contribuciones del Programa EUROsociAL para mejorar el cono-
cimiento en dreas clave de las politicas publicas donde se concentra el apoyo de este
programa.

EUROsociAL es una iniciativa de cooperaciéon de la Comisidon Europea con América
Latina con un claro enfoque a la demanda y a resultados. Uno de sus ambitos de
intervencién — las politicas sociales — acompanfa los esfuerzos de muchos paises
de la region hacia la creacién de sistemas integrales de proteccion social, formula-
dos e implementados desde un enfoque de derechos universales. Uno de los ejes
de este proceso es la incorporacién en los sistemas de proteccion social de pobla-
ciones tradicionalmente desatendidas o atendidas con servicios insuficientes, tan-
to en términos de cobertura como de calidad. Surge en este contexto una nueva
atencién hacia los servicios de cuidado, entendiéndose por cuidado un bien publi-
co que hay que tutelar y un derecho que debe ser ejercido por las personas y las
familias.

Gracias a esta vision, hoy se reconoce por doquiera que la tarea de mayor prioridad
es el cuidado y la educacién de la primera infancia. En efecto, a pesar de los avances
generales en materia de inclusion social, los niflos y nifias siguen apareciendo sobre-
rrepresentados en los indices de pobreza. La desigualdad de condiciones sociales
en esta fase de la existencia resulta crucial para la acumulaciéon de desventajas. Por
otra parte, la inversion en los primeros ainos de vida en las personas tiene externali-
dades positivas desde todo punto de vista. Entre ellos, los efectos sobre el desarrollo
emocional, social, cognitivo y fisico de la niflez y la mayor posibilidad de las mujeres
de participar en el mercado laboral, una vez que se vean liberadas de la responsabi-
lidad de ser las Unicas o las principales proveedoras de cuidado.

Ahora bien, las politicas para la infancia en América Latina no estan confrontadas so-
lamente al desafio de ampliar la cobertura del cuidado y la educacion inicial, sino
también de hacerlo vertiendo alta calidad en el sistema de servicios. Para ello, es pre-
ciso con estandares de calidad que sean claros, medibles, regulados y culturalmente
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pertinentes. Estadndares que guien el desarrollo del sistemay brinden los pardmetros
desde los cuales comprobar las exigencias de calidad.

El estudio que aqui se presenta constituye un aporte en esta direccién y se inscribe en
la colaboracién de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) con
el Programa EUROsociAL. Ha sido elaborado por Flavia Marco Navarro, consultora de la
Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL, bajo la supervisiéon de la misma Division.

El estudio llena una laguna ya que relne y analiza informacion sobre la situacion ac-
tual de la region con referencia a los estandares de calidad de los servicios de cuidado
y educacion de la primera infancia. También introduce elementos de reflexion sobre
los principales retos y desafios en esta materia y para la creacion de una institucionali-
dad adecuada. Finalmente, formula algunas propuestas de politica publica bajo la
perspectiva del ejercicio de los derechos de los nifios y nifas, dentro de los cuales
desde luego anota también la calidad de los servicios.

Estamos seguros de que este estudio sera de vital utilidad para enriquecer el debate
sobre la tematica y fomentar el desarrollo de politicas dirigidas a mejorar la calidad de
los servicios de cuidado y educacién inicial.

Francesco Maria Chiodi

Coordinador del area proteccién social,
empleo y educacién del Programa EUROsociAL
Instituto Italo Latinoamericano
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Resumen

La obligacion de los Estados respecto del cuidado de la primera infancia deriva de que
este integra el conjunto de los derechos universales de los Derechos Humanos. Por su
parte, tal como disponen diversos convenios internacionales, la obligacion con rela-
cion a la educacion empieza al nacer.

Como se ha sefialado desde instancias especializadas en los derechos de la infancia, en
los primeros anos de vida la distincion entre cuidado y educacion inicial es formal,
pues el cuidado incluye acciones tendientes a propiciar el crecimiento sano y adecua-
do, integrando tanto aspectos de nutricion y sanitarios como emocionales y de esti-
mulacién temprana. Por su parte, la educacion inicial se refiere al proceso de ensefan-
za-aprendizaje durante la primera infancia. Sin embargo, los procesos cognitivos no
separan el aprendizaje de la interaccion social en la que éste se construye y la practica
educativa incluye al cuidado, no como una cuestion separada sino como una caracte-
ristica de la educacion.

La importancia de estandarizar la prestacién del cuidado y la educacién para la prime-
ra infancia radica en que sus comprobados efectos positivos sobre nifios y nifias estan
estrechamente ligados a su calidad. Asimismo, la perpetuacién de desigualdades so-
ciales desde edades tempranas en América Latina estd relacionada con la ausencia del
cuidado institucionalizado en los sectores de bajos ingresos en la mayoria de los pai-
ses de la regidn, asi como con las notorias diferencias de calidad entre los centros de
cuidado y educacion a que acceden los distintos grupos socioeconémicos de la pobla-
cién segun su nivel de ingresos.

El acceso y la calidad de los servicios de cuidado y educacién institucionalizados son
temas de igualdad para la infancia en el presente, pero de no garantizarlos se esta mi-
nando la igualdad en el futuro.

Por ello, este estudio, que se inserta en el marco del acuerdo de cooperacion entre la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Programa EUROso-
ciAL, aborda las regulaciones respecto del cuidado infantil y la educacién inicial en los
paises de América Latina, comparando requisitos y estandares en diversas categorias
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y ambitos como infraestructura, dotacion de personal, seguridad y programas de ali-
mentacion, entre otros.

El documento se divide en cinco capitulos. En el primero se sintetiza el tratamiento de
la educacion de la primera infancia y en especial las menciones a su calidad en los
instrumentos internacionales; luego, se presentan algunas nociones y conceptos que
se usaran a lo largo del estudio, asi como argumentos respecto de la necesidad de
mejorar la calidad de los servicios de cuidado; en el tercer capitulo se exponen las ci-
fras de cobertura de cuidado y educacion para la primera infancia en los paises de la
region, junto con las observaciones al respecto del Comité de Derechos del Nifio; en
un cuarto capitulo se resume y compara el contenido de las regulaciones nacionales
sobre cuidado y educacién. Por ultimo, se formulan las conclusiones y algunos desa-
fios para avanzar hacia un cuidado infantil y una educacion inicial de calidad en la re-
gion.

Parte de los desafios se relacionan con la institucionalidad responsable del cuidado de
la primera infancia y la educacién inicial, que es diversa y suele incluir a varios ministe-
rios y, en ocasiones, consejos u otras entidades de distinta jerarquia. A esta realidad de
intersectorialidad se suma, en varios casos, la administracion descentralizada, lo que
plantea importantes desafios para la integralidad de las politicas de cuidado asi como
serios retos para la gestion publica.

Ademas de este desafio, presente en todos los paises de la regidn, existen otros como
la necesidad de una mayor fiscalizacion de la normativa o estandares y el avanzar hacia
la homogeneizacion de la calidad del cuidado entre los centros infantiles formales y
los informales. En algunos casos hace falta regular el cuidado infantil institucionaliza-
do y la educacién inicial, y avanzar hacia estandares tanto estructurales —como, por
ejemplo, requisitos de infraestructura y calificacion del personal—, como procesuales,
relacionados con técnicas de estimulacion, la evaluacion de los desarrollos y la capaci-
dad de respuesta de cuidadoras y docentes. Asimismo, dado el peso que ejercen en el
desarrollo infantil, ciertas categorias de regulacién merecen especial atencion como
es el caso de la formacién del personal y la razén adultos-infantes.

12



Introduccion

Los derechos al cuidado y a la educacién implican no solo el acceso a servicios institu-
cionalizados sino, también, que estos sean de calidad. En este sentido, la calidad po-
dria considerarse de caracter relativo y/o subjetivo, pues puede no significar lo mismo
para todas las personas, los grupos sociales o en los distintos paises; de ahi la impor-
tancia de los estandares, de un criterio rector que, al exigir ciertas condiciones necesa-
rias para todos los servicios de cuidado y /o educacién en un pais, tiene efectos sobre
la igualdad.

De otra parte, la importancia de estandarizar la prestacién de los servicios de cuidado
y educacion para la primera infancia radica en que los comprobados efectos positivos
de este cuidado institucionalizado sobre nifios y nifias estan ligados a la calidad de la
prestacion. Asimismo, la perpetuacion de desigualdades sociales desde edades tem-
pranas estd relacionada no solo con la ausencia de cuidado institucionalizado y educa-
cion inicial en los sectores de bajos ingresos en la mayoria de los paises de la regién,
sino también con las notorias diferencias de calidad entre los centros de cuidado a que
acceden los sectores de la poblacién segun su nivel de ingresos.

El acceso y la calidad de los servicios de cuidado y educacién institucionalizados son
temas de igualdad para la infancia en el presente, pero de no garantizarlos se esta mi-
nando la igualdad en el futuro.

Un estudio reciente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que considerd 40
programas de desarrollo infantil en 19 paises de América Latina, da cuenta de que en
la regidn existe una larga ruta por recorrer en la definicion, el monitoreo y el cumpli-
miento de estadndares de calidad por parte de los proveedores que se encargan de la
operacion de los centros que ofrecen servicios de desarrollo infantil (Araujo, Lopez-
Boo y Puyana, 2013).

Sin embargo, se considera que la regién atraviesa por un momento propicio para enfati-
zar en la necesidad de mejorar la calidad de los servicios de cuidado y educacién para la
primera infancia. América Latina se encuentra en una etapa de transicion desde un enfo-
que asistencial e instrumental hacia uno que considera la atenciéon y educacion de primera
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infancia (AEPI) como una etapa con entidad propia, orientada al cuidado y la atencién
integral de las necesidades de supervivencia, desarrollo psicosocial, aprendizaje y protec-
cion. No obstante, es frecuente el desequilibrio entre las acciones de cuidado y de educa-
cién que se brindan a los nifos y las nifas dependiendo del grupo etario al que pertenez-
can (mayor o menor de 3 afnos) y de las modalidades y dependencias de los programas,
pues segun la institucionalidad a que pertenezcan se enfatizan el componente de estimu-
lacion temprana, el de nutricion o tan solo el de guarda de los infantes (UNESCO, 2010).

El objetivo de este estudio es contribuir al conocimiento existente sobre los estanda-
res de calidad de los servicios de cuidado y educacién dirigidos a la primera infancia de
América Latina y, a partir de su analisis, formular algunas propuestas de politica publi-
ca tendientes al ejercicio de derechos de nifios y nifias en edades tempranas, en el
entendido de que los derechos al cuidado y a la educacién de los que son titulares
implican la calidad de los servicios.

El estudio se hizo en base a una revision bibliogréfica y de informes de organismos
especializados, como la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Comité de Dere-
chos del Nifio, tanto en sus Observaciones Generales como las Observaciones Finales
alos paises. También se reviso la legislacion de los 19 paises de América Latina referen-
te a los requisitos de instalacion y funcionamiento de centros de cuidado infantil, salas
cuna, guarderias, centros de educacion inicial y preescolar. La normativa analizada in-
cluye leyes, decretos, reglamentos, circulares y documentos de politica. Para ello, se
recabé informacion directa proporcionada por las instancias responsables de educa-
cién inicial, cuidado infantil o primera infancia en los gobiernos de la region, varias de
las cuales colaboraron enviando las reglamentaciones correspondientes y otros docu-
mentos relativos a la politica para la primera infancia (véase anexo 1).

El documento se divide en cinco capitulos. En el primero se sintetiza el tratamiento del
cuidado y la educacidn de la primera infancia y, en especial, las menciones a su calidad
en los instrumentos internacionales. Luego, se presentan algunas nociones y concep-
tos que se usaran a lo largo del estudio, asi como argumentos respecto de la necesidad
de mejorar la calidad de los servicios de cuidado y educacién inicial como requisito de
igualdad y para el ejercicio de los derechos de la nifiez. En el tercer capitulo se expo-
nen las cifras de cobertura de cuidado y educacién para la primera infancia en los
paises de la region, junto con las observaciones al respecto del Comité de Derechos
del Niflo. En un cuarto capitulo se resume y compara el contenido de las regulaciones
nacionales sobre cuidado y educacion, quedando fuera del andlisis las regulaciones de
caracter estadual, provincial o municipal por exceder los alcances de este estudio. Las
matrices de analisis que exponen las diversas categorias de regulacién se presentan en
anexos. Por ultimo, se formulan las conclusiones y algunos desafios para avanzar hacia
un cuidado infantil de calidad en la region.
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I. La calidad del cuidado infantil y la educaciéon
inicial en los instrumentos internacionales
de Derechos Humanos

Los derechos al cuidado y a la educacidn inicial implican no solo la garantia o posibili-
dad de tener acceso a servicios institucionalizados sino, también, que estos sean de
calidad. Son diversos los instrumentos internacionales que consagran estos derechos.
El Consenso de Brasilia, aprobado por la XI Conferencia Regional sobre la Mujer de
América Latina y el Caribe (2010), compromete a los Estados a desarrollar politicas y
servicios universales de cuidado, basados en el derecho al cuidado. Por su parte, el
Consenso de Santo Domingo aprobado por la Xll ediciéon de dicha Conferencia en
2013, ratifica la plena vigencia del Consenso de Brasilia y compromete a los Estados a
ejecutar programas de cuidado.

De otra parte, todos los Estados de América Latina han ratificado la Convencién de
Derechos del Nifio (1989), por lo tanto tienen la obligacion de garantizar el derecho a
la educacion en las distintas etapas de la niflez, incluida la primera infancia. En este
sentido, el Comité de Derechos del Nifo interpreta que el derecho a la educacién du-
rante la primera infancia comienza en el nacimiento y esta estrechamente vinculado al
derecho del nifio pequeno al maximo desarrollo posible (art. 6.2) (Comité de los Dere-
chos del Nifo, 2005).

La forma en que se organicen el Estado y la sociedad para materializar este y otros dere-
chos deberd tener siempre presente el interés superior del nifio, principio orientador de
toda accion destinada a nifos, nifas y adolescentes segun esta Convencién. Este princi-
pio, articulado con el de no discriminacién y con los derechos a la supervivencia, al desa-
rrollo y a la participacién, también establecidos como esenciales por la Convencién de
Derechos del Nifio, se armoniza con los otros principios de los Derechos Humanos, es
decir, con la universalidad, integralidad e interdependencia (Pautassi y Royo, 2012).

Destaca en la regidn que las obligaciones y derechos estipulados han sido incorpora-

dos en las constituciones politicas de muchos de los paises adecuandose, consecuen-
temente, la normativa interna, lo que permite hacer un seguimiento a los compromisos
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asumidos por los Estados en materia de cuidado (Pautassi y Rico, 2011). Sin embargo,
a pesar de que estos principios y derechos han sido recogidos por gran parte de las
legislaciones de la region, su efectividad presenta aun importantes desafios (Marco,
2009y 2011; Morlachetti, 2013). En lo relativo a nifios y nifias de edades tempranas, la
aplicacion del interés superior del nifo, de la igualdad y no discriminacion, y el dere-
cho ala supervivenciay el derecho al desarrollo, ameritarian la ampliacion de la cober-
tura de la educacion y cuidado institucionalizados para la primera infancia y la mejora
de su calidad.

Pero, ademas, desde el reconocimiento del caracter integral de los derechos del
nifo y su necesaria proyeccion a futuro, que forma parte de la definicién del inte-
rés superior del nifio, los derechos econémicos, sociales y culturales cobran parti-
cular relevancia, sobre todo durante la primera infancia. De ahi que la obligacién
del Estado frente a los derechos de la infancia contiene implicaciones también con
respecto a los derechos econdémicos, sociales y culturales y a su naturaleza progre-
siva (Griesbach, 2013), sin que puedan excusarse en la insuficiencia de recursos.
Asi lo ha sostenido el Comité de los Derechos del Nifio en 2001 respecto del dere-
cho ala educacion:”...la limitacién de recursos no justifica que un Estado Parte no
adopte ninguna de las medidas necesarias, o las suficientes” (Observacion General
Ne 1, parrafo 28).

Dar cumplimiento a las obligaciones que enfrenta el Estado con los nifios, nifas o ado-
lescentes, y con la primera infancia en particular, exige tanto elementos estructurales
como programaticos. Los primeros materializan la capacidad del Estado de actuar
como garante: es el caso de la institucionalidad encargada de la tutela y garantia de los
derechos de la nifiez. Los programaticos, en cambio, garantizan la calidad y tipo de
servicios especificos que requieren las diversas poblaciones infantiles (Griesbach,
2013); tal es el caso de los servicios de cuidado y educacion para la primera infancia y
la institucionalidad encargada de su fiscalizacion.

En las Ultimas tres décadas, ante la creciente evidencia de la importancia de la edu-
cacion institucionalizada en la primera infancia, los compromisos internacionales se
tornan mas especificos. Es asi que en la Declaracién Mundial sobre Educacion para
Todos de Jomtien de 1990 se introdujo la idea de que «el aprendizaje comienza al
nacer», afirmando que la educacion de la primera infancia es parte integrante de la
educacion bdsica y constituye un nivel educativo por si misma. En el Marco de Ac-
cion de Dakar, adoptado por el Foro Mundial de Educaciéon en el afio 2000, los Esta-
dos se comprometen a “extender y mejorar la proteccion y educacién integrales de
la primera infancia, especialmente para los nifilos mas vulnerables y desfavorecidos”
(7.i), asi como a“mejorar todos los aspectos cualitativos de la educacion, garantizan-
do los parametros mas elevados, para conseguir resultados de aprendizaje reconoci-
dos y mensurables, especialmente en lectura, escritura, aritmética y competencias
practicas esenciales” (7.vi).
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Sin embargo, en América Latina, los esfuerzos de los gobiernos en materia de cuidado
y educacion de la primera infancia son recientes, insuficientes y se centran fundamen-
talmente en la cobertura, sin atender la calidad de los servicios (Lamaute-Brisson,
2010; Marco, 2010 y Rodriguez, 2010). Es claro que la calidad de la educacién no debe
sufrir a medida que se amplia el acceso, y que su mejora no deberia limitarse a favore-
cer a quienes gozan de una buena posicion econémica, como ha sucedido con la ex-
pansion del cuidado y educacion de la primera infancia (Comité de Redaccién del Foro
Mundial sobre Educacién, 2000).

Por su parte, el Marco de Accién de Moscu, que en 2010 consagra los compromisos de
los Estados durante la Primera Conferencia Mundial sobre la Atencidn y Educaciéon de
la Primera Infancia, da cuenta de la toma de conciencia en la comunidad internacional
de las condiciones especificas que se requieren en esta etapa de la vida para el ejerci-
cio de los derechos, y de la importancia del cuidado y educacién en estos afios para el
desarrollo humano. Asi, la AEPI se presenta como un derecho en si y como base del
desarrollo. Entre los compromisos especificos se destacan:

« 11.i) Legislacion, politicas y estrategias

a) Desarrollar marcos juridicos y mecanismos de aplicaciéon que propicien el
ejercicio del derecho del nifio a la AEPI desde el nacimiento.

b) Adoptary promover un enfoque de la AEPI que sea integrado y multisecto-
rial para lograr que los resultados de los nacimientos (fase prenatal), la sa-
lud neonatal, el bienestar nutricional, y la atencién y educacién desde el
nacimiento hasta los ocho afos de edad, en particular en el grupo de edad
de cero a tres afos, sean satisfactorios.

« 12. Aumentar la eficacia de la ejecucion de los programas de AEPI ii) Calidad

a) Fortalecer la autonomia y la capacidad de los padres, las familias y los pro-
veedores de servicios, de modo que puedan ofrecer relaciones de protec-
cién y una atencion y educacion de calidad a los nifios de corta edad.

b) Mejorar el plan de estudios y la metodologia de acuerdo con las necesida-
des de la infancia, valorando los juegos, el carifo, la cooperacidn, el talento
y la creatividad, la alegria, el fomento de la confianza en si mismo y la auto-
nomia, asi como las pedagogias de aprendizaje activo que tienen en cuenta
el punto de vista del nifo.

c) Concentrarse en los resultados de los programas utilizando criterios y me-
todologias de evaluacién coherentes.

d) Estudiar y aprovechar todas las posibilidades que ofrecen las Tecnologias
de la Informacién y la Comunicacion (TIC) para promover todos los aspec-
tos de la AEPI;

e) Incluir la educacién para el desarrollo sostenible como elemento funda-
mental de una AEPI de calidad.
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f) Crearlas condiciones humanasy materiales necesarias para lograr una AEPI
de calidad, contar con profesionales comprometidos, valiosos y competen-
tes, y disponer de entornos adecuados para la AEPI, asi como de planes de
estudios y materiales adaptados a los distintos contextos.

Pero este instrumento internacional no contempla la mejoria de las condiciones de
trabajo de las agentes educadoras, pues en su gran mayoria se trata de trabajadoras
mujeres, y no asume compromisos con la calidad del empleo de cuidadoras y educa-
doras. De alli que hubiera sido pertinente incluir acuerdos en este sentido, por un tema
de reconocimiento y derechos de las educadoras y cuidadoras y, ademas, por la inci-
dencia de la calidad del empleo en la calidad del cuidado y la educacién impartidos.

En el caso de América Latina y el Caribe existe el Compromiso Hemisférico por la Edu-
cacion de la Primera Infancia (OEA, 2007) que, en lo relacionado con la calidad, consi-
dera los acuerdos de mejorar la formacién docente y evaluar la calidad de los progra-
mas de atencion integral para la primera infancia.

Ademas, en la XX Cumbre Iberoamericana, los Estados se comprometieron a “incre-
mentar la oferta de atencion integral a la primera infancia y garantizar la calidad de la
misma” (Articulo 8 de la Declaracion de Mar del Plata, XX Cumbre Iberoamericana, Ar-
gentina, diciembre 2010.)

También en la regidn estan presentes los compromisos establecidos en las “Metas Edu-
cativas 2021: la educaciéon que queremos para la generacién de los Bicentenarios’, que
configuran un proyecto de la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educa-
cién, la Ciencia y la Cultura acogido por la Conferencia Iberoamericana de Ministros de
Educacion (Conferencia de San Salvador de 2008). A través de este proyecto, los Esta-
dos se comprometen a garantizar el acceso de nifios y nifas de 3 a 6 afos a servicios
educativos, y a lograr un incremento significativo en menores de esas edades. Se pre-
tende no solo lograr que exista una oferta suficiente para nifios y nifias de estas eda-
des, sino también que sea de calidad contrastada; es decir, calidad comprobada por
estar sujeta a una evaluacién (CEPAL-OEI, 2010). Para alcanzar estas metas, en el marco
del Didlogo Centroamericano de Alto Nivel sobre Politicas Sociales, los ministros de los
paises miembros del Consejo de la Integracién Social Centroamericana y la Secretaria
de Integracion Social Centroamericana (SISCA), formularon un Plan Regional de Aten-
cién Integral a la Primera Infancia (PRAIPI), que incorpora un enfoque conceptual co-
mun a la region, el cual fue aprobado por los Jefes de Estado y de Gobierno en la
Cumbre celebrada en diciembre de 2011 (Martinez y Soto, 2012).

Todos los compromisos expuestos deben entenderse considerando que los derechos
humanos de los nifios y nifas son indivisibles, por lo cual no es aceptable diferir la
aplicacién de sus derechos, en este caso del derecho al cuidado y a la educacién, bajo
el pretexto de realizar otros (Mufoz, 2012).
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II. Precisiones conceptuales

En esta seccion se exponen conceptos relevantes y se presentan sintéticamente algu-
nas evidencias sobre los impactos positivos del cuidado y educacién temprana de ca-
lidad sobre nifos y nifas, sus familias y la sociedad en su conjunto entregando los an-
tecedentes que se usaran a lo largo del documento.

A. Cuidado, atencidn y educaciéon

Si bien en la regién hay un debate al respecto, la distincion entre cuidado y educacién
inicial es formal. Ello, porque el cuidado es la atencién directa que implica una relacion
inter-personal e incluye acciones tendientes a propiciar el crecimiento sano y adecua-
do, integrando tanto aspectos de nutricién y sanitarios como de estimulacién tempra-
nay socio-emocionales. Por su parte, la educacion inicial se refiere al proceso de ense-
Aanza-aprendizaje durante la primera infancia haciendo énfasis en contenidos, el
desarrollo de conductas, destrezas, competencias y la integracién del infante en su
entorno. Sin embargo, la evidencia cientifica indica que los procesos cognitivos no
separan el aprendizaje de la interaccién social en la que éste se construye, de ahi que
en su ejercicio cotidiano la educacion temprana involucre el cuidado.

En efecto, el cuidado proporciona subsistencia, bienestar y desarrollo. Abarca la indis-
pensable provisién cotidiana de bienestar fisico, afectivo y emocional a lo largo de
todo el ciclo vital de las personas. En el caso de la infancia comprende, ademas, la esti-
mulacion de los fundamentos cognitivos (Sojo, 2011).

En la produccién académica feminista y de los estudios de género, el debate del cuida-
do se inscribe en la amplia producciéon sobre el trabajo no remunerado pero adquiere
fisonomia propia. Desde distintas disciplinas se va elaborando un bagaje tedérico que,
desde el cuidado, ve a la economia o a los sistemas de bienestar desde la situacion y
perspectiva tanto de quienes proveen de cuidado —mayoritariamente mujeres—,
como de los receptores de este —nifos, nifos, personas ancianas, con discapacidad o
enfermas (Marco, 2011b).
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Los aportes relativos al cuidado también incluyen elaboraciones en torno a “los dere-
chos del cuidado’, pues “considerando el principio de interdependencia y universali-
dad de los derechos humanos, se puede aseverar que el cuidado, en un sentido am-
plio, debiera ser considerado como parte de los derechos consagrados en los
instrumentos internacionales. Ademads, aunque en la actualidad no estd nominado
como tal, si es referido, en sus distintos aspectos, en variados instrumentos” (Pautassi y
Rico, 2011, pag. 5).

Los derechos del cuidado consideran a la persona receptora y a la dadora de cuidado.
Concretamente, el derecho de nifios y nifas a ser cuidados puede identificarse en un
conjunto de derechos especificos, tales como el derecho a una alimentacién adecua-
da, el derecho a la salud y el derecho a la educacién, reconocidos en la Convencién de
Derechos del Nifio, en el Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en la
Convencién para la Eliminacién de todas las formas de discriminacién contra la mujer
y en el Protocolo de San Salvador (Pautassi, 2007).

El reconocimiento del cuidado como derecho implica incorporar estandares y principios
alaactuacion de los Estados para ser aplicados a situaciones concretas, contribuyendo a
la consecucién de politicas equitativas. Asimismo, las contribuciones sobre el derecho al
cuidado aportan indicadores para la verificaciéon de su cumplimiento (Pautassi, 2013).

El derecho al cuidado esta fuertemente vinculado con la necesidad de remover la in-
equidad de género. Asumirlo de esta forma significa tomar una posicién politica frente
al problema del cuidado y a su centralidad, tanto para la emancipacién femenina como
para el bienestar, desarrollo y plenitud de la infancia, la nifiez y la adolescencia (Farah
y otras, 2012).

Asimismo, las elaboraciones sobre las politicas publicas y los sistemas de cuidado ate-
rrizan a la teoria en la caracterizacion de las politicas y las condiciones practicas que
éstas debieran generar (Rico, 2011), considerando que las politicas del cuidado tienen
importantes dimensiones transversales, por lo que deberian integrarse con las politi-
cas educativas, sanitarias y de pensiones (Sojo, 2011). Se opta, entonces, por hablar de
cuidado y educacién porque esto tiene connotaciones tedricas e ideoldgicas particu-
lares, pero también porque tiene implicaciones en términos de derechos, responsabi-
lidades de los Estados y, por ende, de politicas publicas.

El término “atencién” se refiere generalmente a educacién, higiene y nutricion, a un
entorno sano que apoya a nifios y nifas en su bienestar cognitivo y socio-emocional.

1. Cabe destacar que en varios instrumentos internacionales de derechos se habla de atencién y educacién de
la primera infancia (AEPI), concepto acuiiado por UNESCO, aun cuando en inglés se mantiene el término cuidado
(Early Childhood Care and Education, ECCE). Sin duda, y de acuerdo a lo expuesto en esta seccion, el término cui-
dado tiene otras connotaciones y es mas comprehensivo que atencion, por lo que resulta lamentable la opcion
tomada en el castellano.
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Por su parte, el término “educacion” durante la primera infancia es mas amplio que la
(pre) escolarizacién, pues incluye el aprendizaje a través de la estimulacidn temprana,
la orientacion y un amplio espectro de actividades y oportunidades para el desarrollo
bio-psico-social del nifio y la nifa. En la practica, “atencion”y “educacién” no pueden
estar separadas; combinadas son requisito para proveer servicios de calidad para los
nifos pequenos. Por lo tanto, la AEPI involucra a las acciones orientadas al cuidadoy la
proteccion de los nifos; es decir, aquellas acciones dirigidas a preservar la vida, favore-
cer el crecimiento sano y adecuado (cuidados sanitarios, vacunacién, nutricion e higie-
ne) y promover la estimulaciéon e interaccidon social que propicie el aprendizaje
(UNESCO-OEI, 2010).

También en el ambito de los organismos especializados en los derechos de la nifiez y
en el derecho ala educacién suele hablarse de la atencién como parte de la educacién,
eincluso como sinénimo de cuidado. Esto es asi porque, tal como ya se mencionara, se
sostiene que la diferencia entre educacién y atencion es solamente formal, ya que los
procesos cognitivos no separan el aprendizaje de la interaccién social en la que éste se
construye; de esta manera, la practica educativa incluye la atenciéon o cuidado, no
como una cuestién separada sino como una caracteristica de la educacién. No cuida-
do y educacion, sino cuidado en la educacién. Se trata de factores interrelacionados
que sustentan la supervivencia, el crecimiento, el desarrollo y el aprendizaje de los ni-
fos y las nifias —incluyendo la salud, la nutricion, la higiene y el desarrollo cognitivo,
social, fisico y afectivo— desde su nacimiento hasta su ingreso en la escuela primaria
(Munoz, 2012).

Asimismo, entre las experiencias nacionales, se destaca la normativa de Brasil, donde
“..las instituciones de educacién infantil son pensadas con la funcién indisociable de
cuidar/educar, teniendo en cuenta los derechos y las necesidades propios de los nifios,
enlo que se refiere a alimentacidn, salud, higiene, proteccién y acceso al conocimiento
sistematizado” (traduccion del portugués de la autora, Brasil, 2006b, pag. 17). Como se
verd mas adelante, las instituciones de educacién infantil referidas por la norma brasi-
lefa abarcan guarderias, jardines infantiles y preescolares.

También en la nueva normativa colombiana sobre estandares de cuidado y educacién
inicial se sostiene: “El proceso pedagdgico tiene en cuenta dos aspectos fundamenta-
les y complementarios: cuidado calificado y potenciamiento del desarrollo. De esta
manera se reconoce que los momentos de cuidado calificado donde se satisfacen con-
diciones basicas de afecto, alimentacion, proteccion, higiene, entre otras, llevan impli-
citas acciones formativas, por cuanto se constituyen en espacios de intercambio y co-
municacion, es decir, en una experiencia pedagdgica que potencia el desarrollo”
(Colombia, 2013b, pag. 6).

De igual manera, la reciente Norma Técnica de Desarrollo Infantil Integral del Ecua-
dor entiende que “el conjunto de acciones articuladas, orientadas a asegurar el
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crecimiento, maduracion, desarrollo de las capacidades y potencialidades de las ni-
fas y nifos, dentro de un entorno familiar, educativo, social y comunitario, satisfa-
ciendo de esta manera sus necesidades afectivo-emocionales y culturales”es lo que
debe lograrse desde los Centros de Desarrollo infantil y los Centros Infantiles del
Buen Vivir, para lo cual se estandariza el cuidado y la educaciéon y se siguen las pau-
tas curriculares desarrolladas por el Ministerio de Educacion para el nivel inicial
(Ecuador, 2014 pég. 3) .

Por ultimo, es importante indicar que el Comité de Derechos del Nifio recuerda a los
Estados Partes que “las investigaciones realizadas demuestran que los programas de
educacion de calidad pueden repercutir de forma muy positiva en la transicion con
éxito de los nifos pequenos a la escuela primaria, en sus logros educativos y en su
integracién social a largo plazo... Reconociendo que las divisiones tradicionales en-
tre servicios de “cuidado” y “educacién” no siempre han redundado en el interés su-
perior del nifo, el concepto de EduCare se usa en algunas ocasiones para indicar esta
evolucion hacia unos servicios integrados, y viene a reforzar el reconocimiento de
que es necesario adoptar un enfoque coordinado, integral y multisectorial de la pri-
mera infancia” (Comité de los Derechos del Nifio, 2005, Observacion General N° 7,
parrafo 30).

Recuadro 1. La calidad del cuidado infantil mas alla de los estandares

La calidad del cuidado es una nociéon fuertemente influenciada por el discurso experto; es
decir la vision de especialistas provenientes de las disciplinas de la salud, la educacién, la
psicologia y las politicas publicas sobre cémo, dénde y por quién debe ser provisto el cuida-
do. Este saber especializado influye también en las representaciones sociales y en las decisio-
nes de individuos y familias sobre el cuidado. El discurso experto no es neutro, forma parte
de los mecanismos e instituciones del sistema de género hegemoénico o dominante y por
tanto crea y reproduce roles para varones y mujeres.

En Uruguay se hizo un estudio sobre estos temas que incluyé entrevistas a especialistas en
cuidado infantil de distintas disciplinas, encontrandose cierto consenso respecto de que el
cuidado infantil debe ser responsabilidad compartida entre el Estado, las familias, la comuni-
dad y el mercado. Sin embargo, se encontraron divergencias en cuanto a los componentes
de la calidad en el cuidado.

Estas diferencias tienen que ver, a su vez, con distintos enfoques del cuidado, identificandose
un discurso “psicoldgico-educativo’, que enfatiza el componente afectivo-vincular del cuida-
do; otro discurso “médico” que prioriza los aspectos sanitarios, enfocdndose en garantizar la
lactancia materna y la prevenciéon de enfermedades en los infantes; y otro discurso “politico”
que se centra en las soluciones mas macro desde las politicas publicas y que corresponde a
actores ligados a las politicas publicas y al Sistema Nacional de Cuidados en desarrollo en
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este pais. Desde los diversos enfoques existe dificultad entre las personas expertas para defi-
nir qué es un cuidado infantil de calidad. Para precisar este aspecto, en varios casos, se refiere
al perfil de la persona cuidadora, pero entonces las dificultades se presentan al identificar las
cualidades necesarias. Hay una posicion que subraya una formacién minima necesaria, mas
presente en el enfoque psicoldgico-educativo, y otra que destaca otras cualidades vincula-
das a la sensibilidad de las personas para comprender a los ninos. Esta dificultad, que se
presenta en el discurso experto para objetivar las cualidades necesarias para brindar un cui-
dado infantil de calidad y que por cierto no se presenta entre los especialistas en cuidado de
personas adultas mayores dependientes, resulta preocupante desde la perspectiva de géne-
ro, pues la asociaciéon del cuidado ideal con lo natural e intangible tiende a mantener a las
mujeres como responsables y como naturalmente dotadas para ello, aun cuando a nivel
consciente se sabe que esta atribucion es cultural.

Un aspecto positivo a destacar en el discurso de los y las especialistas es la importancia de las
buenas condiciones de trabajo, econémicas y de satisfaccion personal, que debe tener la
persona cuidadora como requisito para brindar un cuidado de calidad.

Fuente: Karina Bathhyany, Natalia Genta y Valentina Perrotta, “El cuidado de calidad desde el saber expertoy su
impacto de género. Andlisis comparativo sobre cuidado infantil y de adultos y adultas mayores en el Uruguay”,
Serie Asuntos de Género N° 123, Santiago de Chile, CEPAL, 2013.

B. Estandares de calidad

En general, la preocupacién por la calidad tanto del cuidado como de la educacién
ha estado muy ligada a su evaluacién, y se ha orientado a hacer operativo el con-
cepto de calidad adoptado para determinado dmbito. Frente a ello se ha estableci-
do una serie de criterios, orientaciones y parametros, entendiendo estos ultimos
como factores en base a los cuales se valora una situacién o variable. Pero aun en
el esfuerzo de operacionalizar se distingue una dimension politica —ideoldgica
del concepto de calidad asi como una dimensién técnico-pedagdgica. La primera
alude a la definicidn de los lineamientos generales de la politica educativa, no solo
en relacién con la primera infancia, y la segunda a aspectos vinculados directa-
mente con la operacion, con el quehacer y la gestiéon pedagdgica. A su vez, en lo
referido a esta segunda dimensidn se reconocen tres ejes centrales: un eje episte-
moldgico, un eje pedagdgico propiamente dicho, y un eje organizativo adminis-
trativo (Toranzos, 2013).

Precisamente, por su dimensién politica-ideoldgica, la calidad del cuidado y la edu-
cacion, en este caso en la primera infancia, es vista desde distintas perspectivas. Asi
por ejemplo, en Estados Unidos estd relacionada con una preparacion que permita a
ninos y nifnas asumir con éxito la escuela, mientras que en paises como Dinamarca o
Noruega las edades tempranas son vistas como una oportunidad que va mas alla del
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desarrollo cognitivo y de las habilidades linglisticas para abarcar habilidades socia-
les, emocionales y la conciencia sobre los otros y el entorno (UNICEF 2008). En el
mismo sentido, en Finlandia, y aun cuando la educacién inicial tiene como uno de
sus objetivos preparar a los infantes para el nivel primario de la escuela, el objetivo
primordial es promover el crecimiento de nifios y nifias como miembros de la socie-
dad éticamente responsables, orientandolos hacia la accion responsable, el cumpli-
miento de las normas y el aprecio hacia los demas?

De acuerdo a lo expuesto, la estandarizacién surge entonces para hacer operativa una
determinada vision de calidad del cuidado y la educacién siguiendo un enfoque ideo-
l6gico dado. Los estdndares se refieren a los niveles maximos o minimos de calidad
deseados, es decir, son la norma técnica utilizada para evaluar la calidad de un servicio
(Rico, 2013b).

Los estandares poseen las siguientes caracteristicas:

- Son informaciones para ser utilizadas como referencias.

- Sesityan en el ambito de la accién.

- Son sistematizadas por personas autorizadas.

+ Permiten actuar con mayor seguridad.

- Informan acerca de lo que se espera sea el resultado del proceso, producto o
servicio.

« Deben estar disponibles publicamente.

+ Indican y delimitan responsabilidades.

- Estan sujetas a la rendiciéon de cuentas y son indicadores del nivel de calidad de la
cotidianeidad de nuestras vidas (Casassus, 1997).

Para el cuidado de la primera infancia, suelen distinguirse dos tipos de estandares: i)
estandares estructurales o de entrada, referidos a requisitos que facilitan el funcio-
namiento de los centros y el trabajo de educadores-cuidadores y garantizan seguri-
dad y salubridad. Entre otros, aluden al tamafo de aulas, razén adultos-infantes, ca-
lificacién de cuidadores-educadores, equipamiento, contenidos curriculares y otros;
ii) estdndares procesuales, relacionados con la forma de implementacién del proce-
so ensefanza-aprendizaje, el clima en el aula, la capacidad de respuesta ante las
necesidades individuales de los infantes, sistemas de monitoreo y evaluacién de los
resultados en los infantes (Barbery y del Barco, 2011; Martinez y Soto, 2012; Rodri-
guez, 2007). En el presente estudio se consideran ambos, en el entendido de que son
igualmente necesarios para garantizar los diversos factores hacen a la calidad del
cuidado y la educacioén inicial.

2. Para mas informacion, véase Finnish National Board of Education [en linea] http://www.oph.fi/english/educa-
tion_development/quality_assurance_and_evaluation.
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C. La estandarizacion del cuidado y la educacion inicial
como aporte a la igualdad y al ejercicio de derechos

Segun el Reporte del Secretario General de las Naciones Unidas, una de las formas mas
efectivas de garantizar que todos los nifos y nifas tengan un buen comienzo en su
vida es mediante programas de calidad de cuidado y educacién desde el nacimiento
(ONU, 2010).

En la actualidad ya se ha evidenciado que las experiencias ocurridas durante la prime-
ra infancia moldean el desarrollo del cerebro; la nocién de plasticidad cerebral descu-
bierta desde la neurobiologia, y que ocurre sobre todo en los tres primeros afios de
vida, resulta incluso vertiginosa, pues da cuenta de la magnitud de la responsabilidad
de las sociedades, familias y Estados con los nifios y nifas pequefos.

También desde las disciplinas del comportamiento como la psicologia o la pedagogia se
ha visto que la primera infancia es un periodo especialmente sensible, durante el cual el
desarrollo de los nifos puede verse afectado si no reciben estimulos adecuados.

En otras palabras, la infancia es un periodo que encierra un gran potencial de creci-
miento y desarrollo, pero también es una etapa en la que los nifos son particularmen-
te vulnerables a resultar danados o a no desarrollar sus potencialidades. Ello sucede
con frecuencia en los paises pobres e incluso en los estratos sociales mas pobres de
paises muy ricos. El acceso a una educacién y un cuidado infantil de calidad, ademas
de tener efectos positivos en las trayectorias educativas posteriores?, es beneficioso
para el desarrollo de los nifios y la reduccion de las desigualdades. Diferentes estudios
han mostrado que los nifios y nifias que participan en programas de la primera infan-
cia tienen mejores logros de aprendizaje en la educacion primaria, y repiten y desertan
menos que aquellos que no tienen la oportunidad de acceder a ellos. En ambos con-
textos, los ninos de grupos desfavorecidos son quienes mas pueden beneficiarse de la
educacion de la primera infancia, y quienes mas afectados pueden resultar si se los
excluye de ella (OIT, 2012). En este sentido, se ha comprobado que una experiencia
educativa de calidad puede compensar parte de las diferencias de desarrollo entre
nifos pobres y ricos (Rodriguez, 2007).

De igual manera, las politicas de paises con experiencia en educacién y cuidado para
edades tempranas, como es el caso de Finlandia, se sustentan en la comprobacion de
que la educacién y cuidado para la primera infancia (EduCare) de calidad, suaviza las

3. En el Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo de Aprendizajes y Factores asociados (SERCE) rea-
lizado en 15 paises de América Latina y el estado mexicano de Nueva Leén, y coordinado por OREALC/UNESCO
Santiago, se consideré como una de las variables asociadas al nivel de logro el haber participado o no en alguna
experiencia de educacion inicial. El estudio arrojé que mas de la mitad de los nifios de la muestra de esos paises no
asiste a una institucion educacional en sus primeros anos de vida o solo lo hacen durante un ao. También mostrd
que existe cierta correlacion entre los aflos que los nifios asisten a una institucion preescolar y los logros cognitivos
que alcanzan en lenguaje y matematicas en tercero y sexto grado de la educacion primaria (UNESCO, 2010 a).
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diferencias debidas al entorno familiar de los nifios y nifas, dando a cada uno de ellos
la oportunidad de desarrollarse de acuerdo con sus propias capacidades®.

Asimismo, los programas de cuidado para la primera infancia tienen impactos positi-
vos sobre el peso y la talla de los infantes cuando incluyen componentes nutricionales;
también se reportan mejoras en la motricidad gruesa y fina; en las capacidades cogni-
tivas, del lenguaje, socio-emocionales y de adaptacion al cambio; en los resultados
escolares posteriores e incluso sobre el empoderamiento (Martinez y Soto, 2012).

No obstante, es de suma relevancia hacer presente que la calidad del cuidado y la edu-
cacion inicial no son solo relevantes por el potencial futuro de la infancia, sino por los
derechos presentes de nifios y nifas. En efecto, la infancia no debe ser vista como un
periodo con escaso valor, o como un momento preparatorio de la adultez, sino como
una etapa valida en si misma con el derecho a ser experimentada de manera integral y
plena en el momento actual (Rico, 2013a). Esto implica avanzar hacia perspectivas que
identifican a los nifios y nifas como sujetos que, ademas de compartir elementos co-
munes con el resto de la poblacién, pueden pasar por contingencias, situaciones de
riesgo y vulnerabilidad que conducen a la necesidad de considerar una proteccion
social especifica y, sobre todo, que el Estado esté presente activamente y sea garante
de sus derechos (Rico, 2014).

En suinforme sobre América Latina para la Conferencia Mundial sobre AEPI, la UNESCO
menciona como areas especialmente criticas con escasos avances en la regién:

- La poca atencioén a los nifios y niflas menores de 3 afos en el desarrollo de politicas,
la oferta de programas y servicios, y la dotacién de recursos humanos, materiales y
financieros.

« Los niveles de cualificacion y de formacion en muchos paises son insuficientes e in-
adecuados para garantizar una atencién y educacién de calidad a la diversidad de
contextos y grupos sociales, especialmente en el caso de las modalidades no con-
vencionales o alternativas.

- La calidad de los programas y servicios dista de ser la deseada, especialmente en el
caso de los grupos en situacién de mayor vulnerabilidad.

- La falta de informacién estadistica y escaso desarrollo de investigaciones y evalua-
ciones que generen conocimientos para la toma de decisiones y el monitoreo de la
calidad de programas y servicios.

Por lo mismo, entre otros desafios identifica“aumentar el acceso, especialmente de los
menores de 3 afos y poblaciones en situacion de vulnerabilidad, desarrollando pro-
gramas y servicios mas inclusivos e implementando politicas de equidad que garanti-

4. Para mas informacion, véase Ministry of Social Affairs and Health of Finland (2003), “Government resolution
concerning the national policy definition on early childhood education and care” [en linea] http://www.stm.fi/en/
frontpage.
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cen la igualdad en el acceso a una AEPI de calidad respetando al mismo tiempo la di-
versidad; y desarrollar marcos de referencia y enfoques de calidad pertinentes a esta
etapa, consensuados por los diferentes sectores y actores, estableciendo criterios de
calidad exigibles a todos los programas y servicios” (UNESCO, 2010a, pag.14).

Entonces, tanto el acceso como la calidad de los servicios de cuidado y educacién ins-
titucionalizados son temas de igualdad para la infancia en el presente pero, de no ga-
rantizarlos, se esta minando la igualdad en el futuro. En este sentido, en el Marco de
Accién de Moscu, adoptado por la Primera Conferencia Mundial sobre AEPI, se estable-
ce que los beneficios resultantes de la AEPI podrian perderse si los servicios no son de
buena calidad ni integradores (parrafo 8).

Si la primera infancia es el periodo mas critico para el desarrollo cognitivo y de habili-
dades sociales, la educacion institucionalizada para edades tempranas deberia ser re-
conocida como un primer nivel de la educacién, estar integrada en los sistemas educa-
tivos nacionales, ser accesible y de cobertura universal (El, 2010).
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III. Cobertura del cuidado y educacion
institucionalizados

Los programas de educacion y cuidado de la primera infancia tienen diversos formatos
e instancias prestadoras. Por lo general, combinan cuidado con algiin componente de
nutricién o salud y con educacion. Existen programas estatales, privados, del volunta-
riado —a cargo de organizaciones no gubernamentales, religiosas o barriales—, o una
combinacién de entes prestadores en las difundidas iniciativas comunitarias o locales
con participacion estatal.

También la institucionalidad estatal encargada del cuidado y educacion de la primera
infancia es diversa. Hay programas que dependen de los ministerios de Salud, de Tra-
bajo, Desarrollo Social, de la Familia, Educacién u otros organismos responsables de
las politicas de la primera infancia como los Consejos o Secretarias de la Nifiez o de la
Primera Infancia.

En todos los paises de la regién los servicios y programas de educacién inicial se dife-
rencian basicamente en dos modalidades: formales o escolarizados y no convenciona-
les. Los primeros pueden desarrollarse en aulas de las escuelas o en establecimientos
especificos y, ademas de la educacion, pueden cubrir areas de salud y nutricién. En el
caso de las aulas de las escuelas basicas (denominados generalmente como nivel de
preescolar o transicion), se atiende a los nifios de 3 a 5 afos y su estructura, horarios y
funcionamiento estd mas influenciado por la cultura escolar y tiene un mayor énfasis
en la educacién de las areas instrumentales. En el caso de los centros especificos para
la primera infancia (guarderias, salas cuna, jardines infantiles, centros de desarrollo in-
fantil y otros) se acoge a los nifios desde los primeros meses de vida hasta los 4 o 5
anos y tienen un funcionamiento menos escolarizado en cuanto al tipo de actividades
y horario (UNESCO, 2010a).

Los programas no convencionales, en cambio, estan a cargo de madres o agentes co-
munitarias que suelen tener estudios de primaria o secundaria, pero no mas que eso,
no suelen ajustarse a una pauta curricular y pueden, dada su gran variedad, brindar un
cuidado pertinente en términos culturales, pero también se encuentran situaciones de
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aculturacién que estan lejos de brindar una educacién inicial potente y actualizada
(UNESCO, 2010a).

Estas modalidades no formales se dirigen de forma especial a los grupos en situacion
de desventaja y de zonas rurales o alejadas de los centros de poblacién. Una dificultad
sefalada por algunos paises es, precisamente, la falta de articulacién entre programas
formales y no formales, y el escaso apoyo y conocimiento sobre la calidad y eficiencia
de los programas de educacion no formal (UNESCO, 2010a). Ello es asi aun cuando en
otros casos se tiene conocimiento de que la calidad de los servicios de los centros co-
munitarios suele ser menor que la prestada por servicios estatales o privados, y que las
condiciones de trabajo de las educadoras y auxiliares son menos favorables que las
que rigen en los centros de cuidado y educacion formales (OIT, 2012)°.

Debido a lo anterior, con relacién a los programas de base comunitaria, el Comité de
Derechos del Nifio recomienda a los Estados Partes “ofrecer un marco legislativo para
la prestacidn de servicios de calidad suficientemente dotados de recursos, y para velar
porque los criterios se adapten a las circunstancias de los grupos e individuos concre-
tos, y a las prioridades de desarrollo de determinados grupos de edad, desde la lactan-
cia hasta la transicién a la escuela. Se alienta a los Estados Partes a elaborar programas
de alta calidad, adecuados al desarrollo y la cultura de cada uno, para lo cual trabajaran
con las comunidades locales en lugar de imponer un enfoque uniforme de la atencién
y la educacién en la primera infancia” (Comité de los Derechos del Nifio, 2005, Obser-
vacién General Ne 7, parrafo 31).

A lo expuesto hay que agregar que la agenda del cuidado debe vincularse a la agenda
de género para considerar tanto los intereses de las mujeres, en este caso como cuida-
doras remuneradas y educadoras de la primera infancia, como de nifias y niflos peque-
Aos, pues si los esfuerzos se centran solo en los infantes obviando la situacién de las
cuidadoras, paraddjicamente esto conduce a una mala calidad de los servicios presta-
dos. Precisamente esto ha sucedido en algunas de las iniciativas comunitarias que,
ademas, se convierten en servicios “de pobres para pobres” (Marco y Rico, 2013).

La informacién sobre el acceso de los menores de 3 aflos a programas y servicios de
cuidado y educacién inicial es muy incompleta y dispersa. Segun datos del Instituto de
Estadistica de la UNESCO, la tasa bruta regional de escolarizacién de los ninos de 3 a 5
anos aumentoé desde un 56% en 1999 al 65% en 2007, y el indice de paridad de género
no muestra desigualdades significativas entre ninos y nifas, tal como se puede obser-
var en el siguiente cuadro (UNESCO, 2010a). No obstante los avances, mientras se de-
crece en la edad disminuye también la cobertura, por diversos factores. Ademas de las
desigualdades sociales, que plantean una situaciéon de desigualdad en el acceso a los

5. Zibecchi (2013), analiza la situacién de las organizaciones comunitarias prestadoras de cuidado infantil en Ar-
gentina, mostrando que gran parte de las cuidadoras eran empleadas domésticas, nifieras o cuidadoras no remu-
neradas con anterioridad a su desempefo en la organizacion, pero que tienen expectativas de profesionalizarse.
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recursos educativos, y la falta de una oferta de cuidado y educacion institucionaliza-
dos, particularmente en las areas rurales, se presentan factores de caracter cultural
queinciden en la falta de acceso de infantes a la educacion inicial, inclusive en aquellas
familias que cuentan con recursos econdmicos. La falta de legitimidad del nivel inicial
de educacién actua en este sentido (Itzcovich, 2013).

Se puede apreciar que las diferencias entre paises son considerables, lo que también
ocurre entre zonas urbanas y rurales o quintiles de ingreso (UNESCO, 2010b).

Por otro lado, un reciente estudio del BID da cuenta que mientras en la subregion
andina, al igual que en Centroamérica®, la oferta para menores de 3 anos es mayor
pero predominantemente informal o comunitaria, en el Cono Sur y el Caribe la co-
bertura de este tramo seria de menor cuantia pero institucionalizada con una razén
mucho mayor de agentes cuidadores-educadores-infantes (Araujo, Lépez-Boo y Pu-
yana, 2013). De otra parte, para la poblacion que tiene entre 3 y 5 afios se observa
una relacion evidente entre el nivel de ingresos de los hogares y el sector al que se
asiste. A medida que se incrementan los niveles de ingresos de los hogares se obser-
va una mayor participacion en el sector privado; y viceversa, a medida que decrecen
los ingresos de los hogares aumenta la participacion en el sector publico (Itzcovich,
2013). Por lo mismo, entre las preocupaciones del Comité de Derechos del Nifio por
la cobertura de la educacién en la primera infancia, figuran reiterados llamados de
atencidn frente a grupos vulnerables como los nifios y niflas migrantes, indigenas o
que habitan zonas rurales.

Cuadro 1. América Latina (17 paises): Tasa especifica de matricula por edades (educacion
pre-primaria y primaria), en torno al aio 2010

Pais 3anos 4anos 5anos 6afos 7anos 8aros
Argentina 34,1 70,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,2 20,4 66,3 91,3 98,8 100,0
Brasil 24,3 43,5 62,4 75,8 86,6 97,1
Chile® 22,2 80,5 87,3 97,5 95,7 97,0
Colombia 22,4 44,9 80,2 90,9 97,3 100,0
Cuba 98,1 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ecuador 6,2 17,5 82,1 100,0 100,0 100,0
El Salvador 14 23,2 53,8 82,3 96,2 100,0
Guatemala 29 13,5 35,4 77,8 92,9 98,9
Honduras 4,7 24,8 53,8 76,9 100,0 100,0
México 33,0 92,0 100,0 100,0 100,0 100,0

6. Porejemplo, en el aiio 2011, en Nicaragua habia 6914 preescolares comunitarios; 1298 preescolares formales;
190 preescolares subvencionados y 568 preescolares privados (Nicaragua, 2011).
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Cuadro 1. América Latina (17 paises): Tasa especifica de matricula por edades (educacion
pre-primaria y primaria), en torno al afio 2010 (cont.)

Pais 3afos 4anos 5anos 6afnos 7anos 8anos
Nicaragua 34,2 55,2 83,2 76,6 100,0 100,0
Panama 6,0 411 82,2 88,6 100,0 100,0
Paraguay 39 21,4 72,1 80,0 90,4 92,9
Perd 54,0 75,6 87,9 88,8 951 98,4
Republica Dominicana 14,6 26,7 66,5 79,7 87,0 82,2
Venezuela (Republica Bolivariana de) 46,0 72,4 87,1 88,7 90,9 93,3

Fuente: UNESCO con base en Instituto de Estadistica de UNESCO, 2010b.

2 Chile es uno de los casos donde se cuenta con el dato de cobertura publica para menores de 2 afos. Entre 2005 y
2009 paso del 4,3% al 11,5% de los nifios entre 0y 2 afos y del 17% al 22% de aquellos entre 2 y 4 aflos (Tokman,
2010).

En efecto, el Comité se ha pronunciado sobre la necesidad de incrementar la cobertura
de la educaciény el cuidado para la primera infancia en diversos paises o implementar
programas de desarrollo infantil, haciendo también eventuales referencias a la calidad
de los servicios. Asi, respecto del Estado Plurinacional de Bolivia, el Comité sugiere que
“establezca programas holisticos para el desarrollo en la primera infancia e imparta
formacion a los puericultores y profesores, de modo que puedan aplicar, de manera
adecuada y con sensibilidad hacia las cuestiones culturales, los nuevos temarios para
el desarrollo en la primera infancia, que deberian ser holisticos y estar centrados en el
nino” (Comité de los Derechos del Nifio, 2009). Para El Salvador, se recomienda que
“amplie el preescolar con la asistencia de las comunidades locales” (Comité de los De-
rechos del Nifo, 2004). En el caso de Honduras, manifiesta su preocupacién por “la
falta de educacién preescolar, en particular en las zonas rurales” (Comité de los Dere-
chos del Nifio, 2007).

Asimismo, en relacion a Nicaragua, el Comité también formula recomendaciones refe-
rentes a la cobertura de la educacién parvularia, recomendando que “amplie los pro-
gramas y centros de desarrollo de la primera infancia y, en particular, asegure que los
nifos pobres y desfavorecidos que necesitan incentivos en el ambito del desarrollo y
la educacion tengan acceso a ellos” (Comité de los Derechos del Nifio, 2010). En el caso
de Panam4, el Comité celebra que desde 2009 exista el Consejo Asesor de la Primera
Infancia y, a partir del 2011, el Plan Integral a la Primera Infancia (PAIPI). A pesar de lo
anterior, recomienda que se “mejore el acceso a la educacién preescolar y a la educa-
cion basica obligatoria en las zonas rurales, en particular en aquellas en que se concen-
tran los nifos indigenas, refugiados y los migrantes” (Comité de los Derechos del Nifio,
2011).
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Recuadro 2. Inversién en primera infancia

Calidad del cuidado, igualdad y ejercicio de derechos son aspiraciones que para hacerse rea-
lidad requieren inversion publica. A su vez, la magnitud del presupuesto asignado a determi-
nada finalidad es la manifestacién mas clara de las prioridades de un Estado y la expresién
maxima de la voluntad politica, en circunstancias en que la Convencién de Derechos del
Niflo compromete a los Estados a asegurar la realizacion de estos con el méximo de recursos
disponibles.

A pesar de su relevancia y debido a lo complejo de su cuantificacién, no es posible identificar
la inversion estatal en primera infancia como promedio regional o para varios paises. En las
clasificaciones presupuestarias de los Estados no existe una categoria que registre el gasto
de acuerdo con las franjas etarias de la poblacién. Por lo tanto, la medicion del gasto publico
dirigido a la nifiez y a la primera infancia es un dato a construir a partir de la identificacion de
los programas e iniciativas que impactan en estos grupos. Por esta razén se requiere analizar
transversalmente los presupuestos de las distintas areas del Estado que participan en la im-
plementacion de politicas sociales e identificar la proporcion de las erogaciones que se diri-
gen a la primera infancia (UNESCO-OEI, 2010).

Se destaca una estimacion realizada en Argentina y diversos estudios sobre la regién que
estiman y analizan el gasto publico dirigido a la nifiez, tanto desde la perspectiva social
como del gasto destinado a la franja poblacional comprendida entre 0 y 17 afios. Las meto-
dologias para este cometido son sumamente dispares y la profundidad alcanzada se en-
cuentra ligada a la disponibilidad de informacién. Por lo mismo, seria importante contar con
una medida uniforme del gasto publico dirigido a la nifez como una herramienta para eva-
luar los esfuerzos de los paises en la concrecion de los derechos de la nifiez en sus diversas
etapas, incluyendo la primera infancia (Curcio, Goldschmit y Robba, 2012). En este sentido se
destaca la propuesta de IIPE-UNESCO y OEl en el marco del Sistema de Informacién de Ten-
dencias Educativas en América Latina (SITEAL), basada a su vez en la medicién de gastos para
la nifiez desarrollada por UNICEF, que pretende cuantificar en términos financieros el esfuer-
zo desarrollado por los Estados a través de sus diferentes niveles de gobierno, para mejorar
la situacion de los nifos pequenos a través de los diferentes sectores y en las distintas regio-
nes de los paises (UNESCO-OEI, 2010).
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Argentina: inversion social en primera infancia, afio 2009

En millones de délares (USD) 21691,2
En ddlares por nifio 5335,1
En porcentaje del Gasto Publico Consolidado 4,5
En porcentaje del Gasto Publico Social 73
En porcentaje del PIB 1,9
En porcentaje de la inversion social en nifiez 23,9
Porcentaje ejecutado por el Gobierno Nacional 27,6
Porcentaje ejecutado por los gobiernos provinciales 724

Fuente: Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales, Ministerio de Economia, 2011 en Bornari,
Balasini y Cappa, “Inversién Social en primera infancia en Argentina” en Crecer juntos para la primera infancia,
Encuentro Regional de Politicas Integrales, Buenos Aires, UNICEF, 2012.

A continuacion se presenta la inversién especifica en educacién inicial o pre-primaria, usual-
mente considerada parte del gasto social, y que segun instancias especializadas como la
UNESCO, UNICEF o El deberia representar al menos el 1% del PIB. Como se aprecia, esta cifra
no se alcanza en ninguno de los paises de la region.

América Latina (17 Paises): Gasto Publico en Educacion Pre-Primaria como porcentaje del PIB

Afios | 2000 | 2010
Argentina 0,3 04
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,3 0,2
Brasil 0,3 0,4
Chile 0,3 0,5
Colombia 0,1 0,2
Costa Rica 0,2 0,3
Cuba 0,7 0,8
Ecuador - 0,1
El Salvador 0,1 0,2
Guatemala 0,1 0,3
México 0,42 0,5
Nicaragua - 0,1
Panama 0,1 0,1¢
Paraguay 0,3 0,2
Peru 022 0,3
Republica Dominicana - 0,1
Uruguay 0,2 =

Fuente: Instituto de Estadisticas de la UNESCO http://stats.uis.unesco.org/unesco/TableViewer/tableView.aspx visi-
tada el 18.09.2013; Javier Curcio, Ariela Goldschmit y Manuela Robba Gasto publico en la nifiez en América Latina
y el Caribe. Principales experiencias de medicion y andlisis distributivo, Documentos de proyecto, CEPAL-UNICEF,
2012; y UNESCO-OEI, Sistema de informacién sobre los derechos del nifio en la primera infancia en los paises de
América Latina. Marco tedrico y metodoldgico, 2010; e [IPE-UNESCO y OFEl, Sistema de Informacién de Tendencias
Educativas en América Latina (SITEAL).
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En México el Comité “celebra el establecimiento del programa Oportunidades y el pro-
grama para abatir el rezago en educacion inicial y basica, y la reforma del articulo 3 de
la Constitucion aprobada en 2001, que hace obligatoria la ensefianza preescolar para
todos a partir de septiembre de 2008, asi como las medidas adoptadas para aumentar
la calidad de la ensefianza, especialmente en zonas apartadas”. A pesar de lo anterior,
al Comité le preocupa que las tasas de matricula auin asi sean bajas y recomienda que
se”“asignen los recursos necesarios para garantizar que todos los niflos del pais tengan
acceso a una ensefanza preescolar de calidad para 2008” (Comité de los Derechos del
Nifo, 2006).

En el caso de Republica Dominicana, el Comité celebra la inclusiéon de un afno de edu-
cacion inicial al sistema escolar, recomendando que “haga extensivo su ano de educa-
cién inicial a todos los nifos que viven en la Republica Dominicana, incluidos los nifios
migrantes y los niflos que viven en zonas remotas”y que el pais “adopte medidas efec-
tivas para dar apoyo a los hogares con un solo progenitor, especialmente a los encabe-
zados por nifas adolescentes, y se asegure de que estos hogares se beneficien de to-
dos los programas de apoyo a la familia y tengan acceso a programas de atencion a la
primera infancia y educativos” (Comité de los Derechos del Nifio, 2008).

En relacion con la Republica Bolivariana de Venezuela, el Comité recomienda “que re-
doble sus esfuerzos para incrementar la matriculacién en los centros de preescolar...”
y “que fortalezca los programas de desarrollo de la primera infancia para todos los ni-
nos hasta 8 afnos de edad” (Comité de los Derechos del Nifio, 2007).
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I'V. Regulacidn del cuidado y la educacion inicial
en América Latina

En este apartado se presentan sintéticamente las regulaciones vigentes en los paises
de la regidn. En primer lugar, se exponen las definiciones de cuidado y educacién de la
primera infancia que se hacen en los ordenamientos juridicos o politicas nacionales,
mencionando los grados o edades cubiertos, asi como la institucionalidad responsa-
ble. A continuacion, se abordan las regulaciones de calidad, estandares o requisitos
para la instalacion y funcionamiento de centros de cuidado y educacion inicial.

A. Cuidado y educacion de la primera infancia en las legislaciones
y politicas

La Convencién de Derechos del Nifio y el Marco de Accién de Moscu establecen que la
primera infancia llega hasta los 8 afos de edad. Sin embargo, a efectos practicos y
dado que en la gran parte de los paises de la region el nivel de educacién primario se
inicia a los 6 afos, la mayoria de los estudios y propuestas sobre AEPI o cuidado y edu-
cacion se refieren al tramo de 0 a 5 anos, de igual manera lo hacen las legislaciones y
politicas nacionales, y asi se analiza en este estudio.

Tal como expresa claramente el Ex Relator de Naciones Unidas para el Derecho a la
Educacién, Vernor Munoz, “la nocion de infancia es una construccion socio-cultural
diversa y cambiante a lo largo del tiempo. En los ultimos siglos esta idea ha ganado
terreno en lo que universalmente significa ser nifo o niAa. Dicho significado, no obs-
tante, generalmente excluye a los nifios y nifas, especialmente a los mas pequenos,
del ejercicio de su ciudadania, en el mas amplio sentido del término, por lo que tam-
bién se limita el ejercicio de sus derechos. La educacién en la primera infancia forma
parte del derecho a la educacidn, que se garantiza universalmente en los instrumentos
del derecho internacional de los derechos humanos. Esos instrumentos tienen al me-
nos dos elementos en comun: el primero, que tacita o expresamente reconoce que el
aprendizaje empieza con el nacimiento; y el segundo, que la atencién y la educacién
en la primera infancia no son temas distintos e inconexos” (Muinioz, 2012, pag. 8).
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El nivel de educacidn inicial incluye el cuidado, tiene diferentes denominaciones en los
paises y suele organizarse en dos o tres ciclos. Habitualmente, el Ultimo ciclo suele re-
cibir la denominacion de “preescolar” o “preprimaria’, en tanto que los ciclos anteriores
se suelen denominar “educacion parvularia’, “inicial” o “de la infancia” En los ultimos
anos se ha ido dando una tendencia a considerar uno o dos afnos de la educacién ini-
cial dentro de la educacion obligatoria, al igual que en los paises de la OCDE. En otros
casos se constata una tendencia a universalizar las edades de 4 y 5 aflos, como es el
caso de Chile, aun cuando la educacién a estas edades no sea obligatoria. Sobresalen
ademads los casos de México y Peru, que establecen la obligatoriedad desde los tres

anos de edad (UNESCO, 2010a).

Las regulaciones que se sintetizan en los cuadros siguientes incluyen tanto el cuidado
institucionalizado de la primera infancia como la educacién inicial vinculada al sistema
escolar.

Progresivamente, las legislaciones sobre educacién y las politicas para la primera in-
fancia han ido ampliando el segmento de edades destinatario de cuidado institucio-
nalizado y educacioén inicial. En muchos paises se integra a los nifios y nifas desde el
nacimiento o desde que concluye el permiso post-natal y en otros desde el afio o los 2
anos. No obstante, en muchos casos se mantiene el comienzo de la educacién inicial
institucionalizada a los 4 afnos de edad, en tanto que previo a esa edad suelen existir
una serie de iniciativas no articuladas.

La tabla precedente da cuenta de que lainstitucionalidad que interviene en el cuidado
y la educacién inicial es diversa, sobre todo tratdndose de infantes menores de 4 afios.
La concurrencia de responsables y los insuficientes resultados en materia de cobertura
y calidad del cuidado y educacién para la primera infancia llevan a plantear la necesi-
dad de una mayor articulacion entre las politicas sectoriales —tales como educacion,
salud y primera infancia- o de una entidad responsable del cuidado y la educacién a
edades tempranas, asi como la necesidad de vincular las iniciativas destinadas a infan-
tes de 0 a 3 afos con aquellas dirigidas a nifios y nifias de 4 y 5 afios, sin que ello impli-
que escolarizar a los mas pequenos.
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B. Los estandares nacionales

Las tablas comparativas que se presentan en los anexos 2, 3y 4 refieren los estandares
y otras regulaciones a nivel nacional, quedando fuera las regulaciones municipales o
estaduales que exceden los limites de este estudio. Sin embargo, se reconoce laimpor-
tancia de analizar dichas regulaciones en futuros estudios especialmente en paises
federales como Argentina, Brasil o México, en los cuales los servicios de cuidado infan-
til y educacion inicial son responsabilidad de los niveles subnacionales de gobierno.

Como se puede observar, los estandares identificados en la tabla son de tipo estructu-
ral. Otros de tipo procesual, como criterios de evaluacién para los progresos y situa-
ciéon de los infantes, las capacidades de respuesta de los agentes cuidadores-educado-
res, o indicadores de seguimiento son menos comunes, por lo que no han sido
incluidos. Estos criterios tienen caracter de obligatoriedad en las normativas de Brasil,
Colombia, el Ecuador, El Salvador, Nicaragua y Panama, mientras que en Chile y el Peru
se han desarrollado criterios no vinculantes’.

En Brasil, junto con los parametros de la calidad de la educacién infantil (Brasil,
2006¢), que son orientaciones de caracter general que deben ser completadas y re-
glamentadas por las Secretarias Municipales y Estaduales de Educacién, se desarro-
Ilaron los indicadores de la calidad de la educacion infantil (Brasil, 2009b). Su finali-
dad es operativizar parametros desde las propias instituciones educativas mediante
un proceso de autovalidacién participativo y flexible que debe llevarse a cabo con
las familias y las comunidades. Estos indicadores se corresponden con diversas di-
mensiones de calidad y contemplan aspectos procesuales. Las dimensiones de la
calidad consideradas son:

« Planeamiento institucional, cuyos indicadores son la propuesta pedagdgica consoli-
daday el planeamiento, acompanamiento, validacién y registro de la practica edu-
cativa.

« Multiplicidad de experiencias y lenguajes: con indicadores de nifios y nifias constru-
yendo su autonomia; relaciondndose con el ambiente; teniendo experiencias saluda-
bles y agradables con su propio cuerpo; expresandose mediante diferentes lenguajes
(corporales, simbdlicos, plasticos y musicales); teniendo experiencias estimulantes con
lenguaje oral y escrito; reconociendo sus identidades y diferencias en cooperacion.

« Interacciones: mediante indicadores de respeto a la dignidad de nifos y nifias, a su
propio ritmo, a sus intereses, deseos, a sus ideas y conquistas, asi como de interac-
cion de los infantes con sus pares.

« Promocioén de la salud: mediante indicadores de desarrollo de hébitos y rutinas de
alimentacidn saludable; limpieza, salubridad y confort, y seguridad.

7. Cabe senalar, sin embargo, que para el tramo de la educacion inicial que estd escolarizado, y que varia segun los
paises pero suele corresponder al tramo de 4 y 5 afos de edad, en practicamente todos los casos se fijan criterios
para la evaluacion del progreso de nifios y nifias en las areas identificadas en los curriculos.
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- Espacios, materiales y mobiliarios: consideran elementos de variedad y accesibilidad
para nifos y ninas y que respondan también a intereses y necesidades de los adultos.

« Formacién y condiciones de trabajo de docentes y demds profesionales: incluye in-
dicadores de formacion inicial del profesorado, formacion continua y condiciones de
trabajo adecuadas.

- Cooperacion e intercambio con las familias y participacion en la red de proteccién
social: esto contempla indicadores de respeto y acogimiento; garantia del derecho
de las familias de acompanar las vivencias de sus nifos y participacion de la institu-
cién en la red de proteccion de los derechos de los nifos.

En cada caso debe justificarse la calificacion dada a los indicadores, la que es asignada en
base a una serie de preguntas para cada uno de ellos. Por ejemplo, en la dimensién de
“planeamiento institucional’, se tiene el indicador de “propuesta pedagdgica consolida-
da’, que a su vez es calificado en funcién de tres preguntas: i) ;tiene la institucién una
propuesta pedagdgica concretada en un documento y conocida por todos?; ii) ;fue la
propuesta pedagdgica elaborada y es periédicamente actualizada con la participacién
del profesorado, demas profesionales y las familias? y iii) jestablece la propuesta peda-
gogica directrices para valorizar la diferencia y combatir las discriminaciones?

En Colombia, una reciente normativa va mas alla de los estandares estructurales inclu-
yendo los de tipo procesual y de gestidn. Asi, en esta nueva regulacién, los estandares
estan organizados en seis componentes: familia, comunidad y redes sociales; salud y
nutricion; pedagdgico; talento humano; ambientes educativos y protectores, y admi-
nistrativo y de gestion. Estos estandares se convierten en las condiciones de calidad
que deben cumplir las modalidades de educacién inicial y cuidado infantil en el marco
de una atencion integral y estan dirigidos tanto a la oferta publica como privada. Sin
embargo, la implementacion de los estandares es progresiva y gradual; es decir, las
diferentes modalidades de educacidn inicial y cuidado a la primera infancia irdn tran-
sitando en la medida que cuenten con las condiciones para hacerlo (Colombia, 2013b).

En esta normativa, el proceso de gestidn, que ha fijado estandares al efecto, contempla
actividades de planeacién, organizacion, ejecucién, seguimiento, evaluacion y control,
dirigidas a alcanzar los objetivos institucionales; es decir, a la capacidad de gestion que
tienen los prestadores del servicio para definir y alcanzar sus propdsitos en el marco de
una atencion integral y con el uso adecuado de los recursos disponibles.

Con relacién a los estandares de proceso de la normativa colombiana, en la dimensién
del “proceso pedagdgico y educativo” se contempla el seguimiento a las acciones pe-
dagdgicas y de cuidado calificado llevadas a cabo con los nifios y las nifias, orientadas
a la promocion del desarrollo infantil; ello, en coherencia con su propuesta pedagégi-
cay los lineamientos y orientaciones pedagdgicas nacionales y territoriales de educa-
cion inicial. También se considera el seguimiento del desarrollo integral de cada
nifo y nifa a partir del cual reconoce las particularidades del proceso de desarrollo,
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para retroalimentar las acciones pedagdgicas y socializarlo periédicamente. Asimismo,
se sefala como otro estandar el registro de novedades de los nifios y las nifas, asi
como de las acciones emprendidas y su seguimiento; y el documentar e implementar
un protocolo para la identificacién de los casos en donde se presentan posibles sefa-
les de vulneracion de derechos y activar la ruta de articulacién interinstitucional con
las autoridades competentes, tanto en la modalidad institucional como familiar.

En la normativa del Ecuador se establecen seis componentes de calidad: i) participa-
cién familiar, comunidad y redes sociales; ii) proceso socio-educativo; iii) salud preven-
tiva, alimentaciéon y nutricién; iv) talento humano; v) infraestructura, ambientes educa-
tivos y protectores, y vi) administracién y gestion. A su vez, para cada componente se
disponen diversos estandares de calidad. Asi, para el primer componente los estanda-
res son: integracion familiar y comunitaria; espacios formativos para la comunidad;
participacién y coordinacién; derecho a la identidad y coordinacién interinstitucional.
En cada estdndar se establecen actividades o pautas a seguir, tales como la planifica-
cién participativa anual, la participacion de la comunidad y de los padres y madres en
los planes de mejoramiento de gestidn, aspectos que aluden a la gestién y a la dimen-
sion procesual de los estandares de calidad. Este es el caso también de los estandares
del proceso-socio educativo, que incluyen la proteccién de derechos, la planificacion
curricular, los materiales didacticos y las actividades ludicas, entre otros, destacando
que deben evitarse los juegos sexistas.

Por su parte, en El Salvador se establece la obligacion de los centros infantiles de pre-
sentar un plan de formacion continua de docentes y cuidadores, asi como el requisito
de establecer un proceso evaluativo de los infantes que debe abarcar las areas social y
personal, expresion, comunicacion, representacion y relacion con el entorno. Este pro-
ceso deberd tener una secuencia gradual, paulatina y continua con atencion a las dife-
rencias individuales. No obstante, el estudio de Castillo y Cano (2011) encuentra que
en los centros infantiles evaluados se carece de diagndsticos individualizados que per-
mitan observar el desarrollo de nifios y nifas a partir de las practicas de cuidado.

En Panama, como parte del protocolo detallado de fiscalizacion de los estdndares de
calidad, se contemplan elementos a supervisar que conforman el proceso pedagégi-
co, tales como la personalidad del docente, el procedimiento seguido ante casos de
asistencia psicoldgica, los métodos y técnicas utilizados y el plan didactico.

Los estandares de proceso estan relacionados en muchos casos con los protocolos o
modelos de gestion, de manera que la explicitacién detallada de pautas y procedi-
mientos facilita la implementacion de los estdndares en cuestion. Por ejemplo, en el
ano 2009 se implementd en Chile el modelo de gestion de calidad de la educacion
parvularia, dando continuidad a esfuerzos desde el ano 2005 tendientes a la certifica-
cién de calidad de salas cunas, guarderias y jardines infantiles. Este proceso no es de
caracter obligatorio: comprende las fases cronoldgicas de autoevaluacion, validaciéon
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externa y el plan de mejoramiento de gestion para cada establecimiento. A su vez, las
areas del modelo son: liderazgo, gestion de los procesos educativos, participaciéon y
compromiso de la familia y la comunidad, proteccién y cuidado, gestién y administra-
cién de recursos humanos y financieros (gestion organizacional) y resultados. Mas re-
cientemente, se ha creado el Sistema nacional de aseguramiento de la calidad de la
educacién parvularia, basica y media, en del cual se encuentran en desarrollo estanda-
res de aprendizaje y de desempefio de los establecimientos educativos.

En el Pery, el Ministerio de Educacién desarrollé la Guia practica para la evaluacion de
la educacion inicial. La evaluacién se entiende como un proceso continuo y perma-
nente que tiene por finalidad la mejor atencion de los nifos en el nivel de primariay la
mejora de la practica pedagogica. Las fases de este proceso son evaluacion de contex-
to, inicio, proceso y final. A su vez, las dimensiones a evaluar son la conceptual, proce-
dimental y actitudinal.

Por ultimo, se destaca que en la politica publica de desarrollo integral de la prime-
ra infancia de Guatemala entre los principios rectores de la politica se identifican
los “niveles significativos de calidad de las prestaciones con el fin de promover
procesos de inclusion e integracién social, y aplicando un enfoque de calidad y
calidez asi como un enfoque de integralidad en la atencién y el desarrollo de las
nifas y los ninos menores de seis anos” (Guatemala, 2010, pag. 20). Si bien aiin no
se han desarrollado estdndares, si se han puesto a disposiciéon de las cuidadoras y
docentes de educacion inicial y preprimaria una serie de herramientas pedagogi-
cas para mejorar la calidad de la educacion y el cuidado y facilitar la aplicacion de
las bases curriculares.

Recuadro 3. Experiencias de autorregulacion del voluntariado: Vision Mundial en el estado
Plurinacional de Bolivia

Algunas organizaciones del sector privado y el voluntariado, que mantienen o administran
centros de cuidado infantil y educacion inicial, se autoimponen ciertos requisitos de funcio-
namiento, sobre todo en términos de procesos.

Es el caso de Vision Mundial, organizacién de voluntariado religioso, que mantiene en el Es-
tado Plurinacional de Bolivia su Programa de Desarrollo Infantil Temprano escolarizado y no
escolarizado. En este programa se proporcionan servicios de guarderia, ambos afios de edu-
cacién inicial y centros de estimulacién. Las modalidades del programa para la prestacién de
cuidado infantil son diversas: centros infantiles de la organizacion, centros apoyados o co-
gestionados con la comunidad, con las gobernaciones o con los municipios. Las aulas o in-
fraestructura suele ser la que elija la comunidad o la que haya disponible para estos efectos,
los centros construidos por la organizacién no tienen regulaciones estructurales como tam-
poco cuando se trata de aulas destinadas por el municipio; las cuidadoras suelen tener
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primaria o el bachillerato concluido. Cuentan, en cambio, con algunas pautas sobre los con-
tenidos y metodologias; es decir, se siguen ciertas pautas de proceso.

Se hace seguimiento tanto al desarrollo de los infantes como de los centros en si. La evalua-
cién al desarrollo de nifos y ninas se efectia en base a la Escala Abreviada de Nelson Ortiz,
cuyas categorias contemplan una serie de hitos y habilidades propias del desarrollo de los
infantes a determinadas edades, abarcando las dreas de nutricion, audicion y lenguaje, mo-
tricidad fina y gruesa, crecimiento y peso.

Asimismo, se aplica una escala de evaluacién de desarrollo por competencias. El sequimiento
de los centros infantiles y de educacidn inicial se hace mensualmente, evaluando la corres-
pondencia entre la planificacion y las actividades efectivamente realizadas.

Fuente: Vision Mundial, cartillas Programa Desarrollo Infantil Temprano, Santa Cruz- Bolivia, 2013.

C. Categorias de la estandarizacion

A continuacién, se hace una lectura transversal de la informacion analizada y sistema-
tizada en las matrices presentadas en los anexos 2, 3 y 4, y se abarcan otros tépicos que
exceden a las tablas comparativas.

1. La dotacidn y calificacion del personal

Los requisitos de formacion presentan importantes variaciones entre los paises de la
region y van desde saber leer y escribir hasta la especializacion en educacién inicial.
Como puede suponerse, hay un corte drastico entre los requerimientos para la educa-
cién inicial escolarizada y el cuidado infantil institucionalizado no escolarizado. Es para
este segundo caso donde la dispersion es mayor, pues se menciona saber leer y escri-
bir; nivel primario de educacién; nivel secundario; estudios técnicos en educaciéon o
similares; titulo universitario sin especificar carrera; titulo universitario en educacioén, y
titulo universitario en areas sociales. En parte, esto parece responder a que el cuidado
institucionalizado para menores de 4 afos ha estado bajo la tutela de ministerios y
otras instancias de asistencia social, desarrollo social y salud, por lo cual no se tenian
objetivos pedagdgicos. Como resultado, en muchos casos el cuidado aparece ligado a
la asistencia social a las familias pobres o vulnerables y la educacion inicial se conside-
ra parte del sistema educativo. Es precisamente por este motivo que desde organis-
mos especializados en la defensa del derecho a la educacién y de los derechos de la
nifez se advierte sobre los efectos negativos de la drastica separacion entre cuidado y
educacién a edades tempranas. No obstante, hay avances en los paises que, sin pre-
tender escolarizar a los mas pequerios, establecen vinculos entre los distintos niveles
de la educacion inicial y el cuidado institucionalizado homogeneizando los requisi-
tos de calidad.
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En Brasil, por ejemplo, tanto para desempefarse en guarderias como preescolares se
requiere licenciatura en educaciéon o nivel medio Modalidad Normal (Brasil, 1998,
2006¢). El personal destinado al cuidado de la primera infancia esta dividido en tres
grupos: aquellos con titulo en educacién; profesionales en otras areas con titulacién
en nutricién (medicina, por ejemplo); y auxiliares. A pesar de que la calidad de los ser-
vicios para la primera infancia se ha desarrollado lentamente en este pais, las califica-
ciones del personal a cargo van mejorando hasta contar en gran parte de los munici-
pios con profesoras y cuidadoras especializadas. Sin embargo, los sindicatos reportan
que numerosos centros infantiles (créches) son mas centros de guarda que lugares de
educacién y cuidado, sobre todo en las zonas periurbanas pobres de las grandes ciu-
dades (El, 2012).

De igual forma, la razén adulto/cuidadores-infantes presenta importantes variaciones
entre los paises, asi como al interior de ellos entre los diversos programas y entre los
sectores formal y el comunitario o informal. Es asi que, por ejemplo, para los lactantes
menores de un afo los coeficientes establecidos por las regulaciones nacionales osci-
lan entre 3y 20 infantes por persona adulta cuidadora. Ademas, en el cuidado de nifos
de 0 al afo, existen programas en los cuales hay 2 nifos por cuidadora y otros en los
cuales hay 20, esto es 7 veces mas que el estandar de 3 niflos menores de 1 afio por
cuidadora que recomienda la Academia Americana de Pediatria (Araujo, Lopez-Boo y
Puyana, 2013). Ademas, como puede apreciarse en las matrices presentadas en ane-
x0s, hay varios paises que auin no tienen regulada una razén de adultos cuidadores por
infantes; ademas de aquellos donde las regulaciones existen pero no siempre se cum-
plen.

En los centros de cuidado analizados por el BID en la region, los promedios de estos
coeficientes, o el nimero de niflos por adulto en cada grupo de edad, era el doble de
los estandares fijados por la Asociacién Americana de Pediatria y la Asociacion Ameri-
cana de Salud Publica. Se destacan los casos de Panamad y Uruguay que se encuentran
dentro de las recomendaciones en este aspecto con tres lactantes por adulto (UNESCO,
2010a).

En el mismo sentido, en el afio 2010, en Bolivia, Honduras y Paraguay se apreciaba que,
teniendo una baja tasa de asistencia a la edad de 5 afos, tenian una mas alta razén de
alumnos por docente, en comparacién con los demas paises; mientras que en Chile y
el Ecuador, con tasas de asistencia mas altas, la razén alumno docente es menor. En El
Salvador, Guatemala y Nicaragua dicha razén es baja, pero esto no necesariamente
constituye un dato positivo, ya que se relaciona con una baja asistencia escolar (ltzco-
vich, 2013).
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Recuadro 4. Requisitos para los centros de cuidado infantil en paises de la OCDE

Una revision de las normativas de Austria, Bélgica, Hungria, Irlanda, Portugal y Suecia da
cuenta de que los requisitos para instalar un centro de cuidado infantil son muy variables de
un pais a otro, sobre todo en los de tipo familiar (una asistente que cuida a uno o mas nifos
en su domicilio). En Irlanda, el control de la sanidad y de la seguridad en los lugares que no
dependen del Estado sigue presentando deficiencias. En cambio, en los centros de cuidado
infantil que dependen del Estado, los controles son mas frecuentes y regulares en todos los
paises seleccionados.

Respecto de la razén adultos-infantes, un informe hecho para Bélgica, Francia, Gran Bretana,
Italia, Noruega, Suecia y Suiza, da cuenta de que el nimero de responsables por nifios meno-
res de 2 anos es, por lo general, inferior a las recomendaciones de la OCDE en los paises se-
leccionados. Sélo en Suecia y en Suiza este nimero es superior a las recomendaciones. Des-
pués de los 2 anos, todos los paises cumplen con las recomendaciones de la OCDE, salvo en
los jardines infantiles franceses y noruegos.

Razoén adultos- infantes: recomendacion de la OCDE

0a 12 meses 1 para 4
12 - 15 meses 1 para 6
15 - 24 meses 1 para 6
2-3 anos 1 para 8
3 -4 anos 1 para 15
4 -5 anos 1 para 15

Las exigencias de formacién para los cuidadores son variables, en todos los casos se trata
de un oficio profesionalizado y en general la formacién tiene una duracién de dos o tres
anos, pudiendo llegar hasta cinco afnos. En Noruega, Reino Unido y Suecia también se im-
pone una edad minima para ejercer (16 o 18 anos) sumada al requerimiento de formacion
de dos anos en puericultura o asistente de cuidado. Destaca el caso de Dinamarca, donde
el 60% de las personas cuidadoras tienen una licenciatura en educacién o ciencias sociales,
0 un magister.

En cuanto a los contenidos pedagdgicos, los programas toman la forma de cortas tramas
pedagdgicas que pueden ser discutidas y tener una interpretacion local, aun cuando tie-
nen identificadas las metas generales. La elaboracién de estos programas depende de
cada pais. Asi, varios gobiernos han introducido programas en los centros de cuidado para
ninos de mas de 3 anos (Alemania, Irlanda y Reino Unido); algunos paises también desarro-
llaron un programa comun para los nifios entre 0 y 6 afios (Dinamarca, Finlandia, Noruega
y Suecia); y otros paises instauraron lineas directrices para el trabajo con niflos de 0 a 3
anos (Reino Unido). El establecimiento de un curriculo o programas de contenidos ha inci-
dido en el aumento de la calidad del cuidado infantil, y cumple las funciones de guiar a los
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profesionales en su practica, facilitar la comunicacién entre el personal y los apoderados y
asegurar una continuidad pedagdgica entre la preescolarizacidn y la educacion primaria.
Los programas tienden a ser flexibles para que el personal pueda experimentar diferentes
métodos didacticos y pedagdgicos.

Fuentes: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), “Background reports of the program
Starting strong II: Early child education and care’, 2006 [en linea] http://www.oecd.org/newsroom/37425999.pdf.

2. Los contenidos pedagogicos®

La mayoria de los paises de la regién ha disenado marcos curriculares para el ciclo
comprendido entre los 3 y los 6 afos de edad. Con menor frecuencia existen para los
menores de 3 afos, respondiendo a la tradicion de cémo se instald histéricamente el
nivel y a su articulacion con la educacion primaria (Peralta, 2007). En la actualidad, uno
de los principales debates gira en torno al contenido de los curriculos, con posiciones
que abogan por un documento rigido que indique a un agente educador con poca
formacion como proceder; frente a otras visiones que encuentran en los curriculos
grandes proyectos de formaciéon humana, que deben ser contextualizados y respetuo-
sos de las diversidades. En este Ultimo caso se requieren agentes educadores con cier-
ta preparacion, capaces de liberarse de modelos predeterminados y de llevar a cabo su
propio proyecto educativo (Peralta, 2014).

Los curriculos que se estdn implementando en la regién tienen diferente organiza-
cion, niveles de flexibilidad y concrecién. Algunos estan estructurados en etapas
que abarcan uno o dos anos de educacion inicial, aunque la tendencia mas reciente
es disefar un curriculo Unico para todo el nivel, organizado en dos ciclos (0 a 3 afos
y 3 a6 anos), como es el caso de Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay y la Republica Boliva-
riana de Venezuela. En cuanto a los fundamentos de las propuestas curriculares, se
observa una tendencia a considerar un conjunto amplio de fundamentos como los
pedagdgicos, sociales, psicolégicos, juridicos, antropolégicos y de las neurociencias
(UNESCO, 2010a).

En el mismo sentido, los contenidos pedagdgicos que deben concretarse en un curri-
culo oficial dependen del objetivo que se asigne al cuidado infantil institucionalizado
y ala educacién inicial. La finalidad del cuidado y la educacién para la primera infancia
mas comun entre las normas de educacién y politicas para este grupo es el desarrollo
integral de niflos y nifas, entendiendo que abarca las dimensiones socio-afectivas, lin-
guisticas, cognitivas y sicomotrices.

8. Un estudio del BID analiza los contenidos pedagdgicos y pautas curriculares en los programas para la primera
infancia en la regién. Para mas detalle, véase Harris Van-Keuren y Rodriguez (2013) Por su parte, en las investigacio-
nes de Maria Victoria Peralta en la Universidad Central de Chile también se analizan los curriculos en la regién y la
historia de la educacion parvularia.
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Esta orientacion, al menos declarativa, resulta relevante y esté en sintonia con las ten-
dencias contemporaneas de la sicopedagogia infantil, que ademas destacan la impor-
tancia de otras dimensiones como la artistica. Asimismo, resalta la importancia de un
curriculo que no sea discriminatorio, que establezca claramente los objetivos, accio-
nes y logros esperados y cuyos contenidos sean explicitos y claros, considerando las
necesidades especiales de algunos nifos y nifas.

Ademas, resulta indispensable la participacion y el involucramiento de las familias y la
comunidad para dar respuesta a sus necesidades (preferencias, necesidades, valores y
cultura) de forma diferenciada, al sensibilizar a las familias y comunidades y procurar
que se apropien de los programas (Martinez y Soto, 2012). En este sentido, se destaca
por ejemplo la experiencia de Brasil, donde las Referencias Curriculares Nacionales
para la Educacion Infantil fueron elaboradas por el Ministerio de Educacién en el mar-
co de un amplio debate nacional en el que participaron diversos profesionales ademas
de docentes. Este ejercicio concluyd con una guia para orientar a los profesionales de
las créches y preescolares (0-6 aios) acerca de los objetivos, contenidos y orientacio-
nes didacticas de la educacién de la primera infancia que respeta sus estilos pedagé-
gicos y la diversidad cultural del pais.

Si bien no se analizaron los contenidos curriculares, pues eso excede los objetivos y
alcances del presente estudio, si se compararon las menciones que de ellos se hacen
en las politicas relativas a los centros de cuidado infantil y educacion inicial. Al igual
que otros estudios (UNESCO, 2010a; Van Keuren y Rodriguez, 2013) que si analizaron
estos contenidos, se destaca que hay todavia una diferencia entre el tramo compren-
dido entre los 3 a 5 afos, en muchos casos 4y 5,y los menores de 3 afos. Para los in-
fantes menores en varios paises aun no hay una guia curricular, en otros hay un curri-
culo diferente al grado siguiente (3 0 4 a 5 afos) y en otros, lo que resulta deseable,
existe una misma propuesta curricular que, aun cuando diferencia grados, mantiene
los objetivos, metodologia y enfoque.

Varios paises establecen objetivos de desarrollo integral por dreas del aprendizaje, tales
como linguistica, I6gico-matematica, corporal o sicomotriz, cultural y emocional (Argen-
tina, Colombia y Panama). En otros paises, los objetivos especificos se disponen en fun-
cién de una serie de ejes que conforman un enfoque basado en competencias (Guate-
mala y Nicaragua). Por ejemplo, en Costa Rica se establece la presentacion de un
proyecto educativo o plan para la aprobacion del centro infantil; mientras que en otros
paises se fija la obligatoriedad de seguir las pautas curriculares del Ministerio de Educa-
cién diferenciado por subniveles de educacién inicial (0 a 3 afosy 4y 5 anos) pero el plan
educativo, que incluye objetivos, actividades, recursos y resultados esperados, es apro-
bado en cada centro infantil con participacion de las familias y el personal del centro.
Este es el caso del Ecuador donde la norma técnica también dispone que cada centro
infantil debe contar con un diagnéstico y una planificacion curricular, la que debe con-
siderar las particularidades de cada infante, utilizando herramientas que permitan su
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desarrollo en los ambitos de vinculacién emocional y social, descubrimiento del medio
natural y social, exploracion del cuerpo y motricidad y lenguaje verbal y no verbal.

Sin embargo, en muchos casos los significativos esfuerzos realizados en el disefio de
los curriculos no han tenido su correlato en el desarrollo curricular, es decir, en su im-
plementacion. Los mayores apoyos desde los gobiernos se traducen en actividades
puntuales de capacitacion, materiales para los docentes y, en menor medida, asisten-
ciay supervision. Esto resulta critico porque la mayor apertura de los curriculos requie-
re sistemas de apoyo para que los docentes puedan concretarlos y contextualizarlos a
su realidad (UNESCO, 2010a).

No obstante, la existencia de un curriculo oficial que rija tanto para los centros infanti-
les formales como informales sin duda es un gran avance, aun cuando de acuerdo a lo
expuesto su aplicacion siga siendo un importante desafio. Por ejemplo, en los centros
infantiles estudiados en El Salvador, Guatemala y Nicaragua se identificé una deficien-
te aplicacién de las propuestas curriculares oficiales debido a su poca divulgacion, la
falta de instrumentos metodoldgicos y protocolos de atencién y cuidado, la insuficien-
cia o inexistencia de programas de formacion para el personal que no cuenta con las
capacidades requeridas para la aplicacion del curriculo, lo inapropiado de la infraes-
tructura, el caracter centralizado del disefio de los contenidos pedagdgicos, y la falta
de mecanismos de monitoreo y seguimiento (Castillo y Cano, 2011. Hay que destacar,
sin embargo, el desarrollo por parte del Ministerio de Educacién de Guatemala de he-
rramientas para fortalecer la aplicacion de las bases curriculares, que incluyen moédu-
los de capacitacion docente y guias de actividades para infantes, tanto para educacion
inicial como preprimaria (Guatemala, 2013).

3. Cuidado y educacion con pertinencia cultural e inclusiva

De acuerdo a lo expuesto, el caracter inclusivo y de pertinencia cultural y étnica debe
estar presente en los curriculos. Es asi que en el Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil,
Ecuador, Guatemala y Nicaragua las legislaciones, curriculos o politicas hacia la prime-
ra infancia hacen referencia a la pertinencia cultural de la educacién y de los conteni-
dos pedagdgicos. En la Argentina el respeto al nifio a partir de su historia y su cultura
se dispone como uno de los estandares.

En Brasil, por su parte, una legislacion federal especifica para la promocion de la acce-
sibilidad de personas con discapacidad o con movilidad reducida contiene un capitulo
destinado a la educacién inicial y guarderias, disponiendo la cobertura gratuita y la
obligacién de las instituciones de integrar a estos niflos y niflas con una politica expli-
cita de integracién (Ley N° 10098 de 2000). Igualmente, en Costa Rica, la Ley N° 7600
dispone la obligatoriedad de los centros infantiles de recibir e integrar a los nifios en
condicién de discapacidad, mientras que en el Uruguay la condicion fisica figura como
uno de los criterios de no discriminacion.
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Normativas mas recientes, como las de Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Pana-
ma y Republica Dominicana, contemplan la inclusién como un criterio en los requisi-
tos de infraestructura. En el Ecuador, ademas, se establece la atencidn de las necesida-
des especiales como uno de los estandares que deben cumplir los centros infantiles,
aun cuando también se dispone que los servicios de Desarrollo Infantil Integral (Cen-
tros de Desarrollo Infantil y Centros Infantiles del Buen Vivir) atenderan nifos y nifas
con discapacidad leve o moderada, previa evaluacién que garantice un determinado
grado de autonomia.

En otros casos, como en Honduras y Nicaragua, esta en la politica para la primera in-
fancia, como criterio a considerarse a futuro en el desarrollo normativo; mientras que
en Guatemala los médulos de capacitacion docente para los niveles inicial y preprima-
rio incluyen las necesidades especiales de aprendizaje, en tanto forma de concretar la
no discriminacion y facilitar la inclusién.

Sin embargo, estos avances legales representan importantes desafios para su aplica-
cion en la practica. Asi, un estudio sobre el cuidado y educaciéon en el tramo de 0 a 4
anos en Guatemala daba cuenta de la prevalencia de practicas centralizadoras que no
consideran la diversidad étnica y cultural, por ejemplo, en el disefio de los materiales
pedagdgicosy la insuficiente difusion del Curriculo Nacional Base. Esto hace mas lento
el proceso de su aplicacion y se relaciona con la ausencia de didlogo social que permi-
ta darle pertinencia cultural a este instrumento (Castillo y Cano, 2011).

De otra parte, la informacién acerca de los centros de educacion para la primera infan-
cia que atienden nifos y nifias con discapacidad es muy limitada, pero se sabe que en
muchos paises esa condicion les impide atender la educacion regular (Muioz, 2012).

4. Los materiales didacticos

A pesar de la importancia de este tema, no es mucha la informacién disponible en los
paises y si bien algunos cuentan con regulaciones sobre el tipo y caracteristicas que
han de reunir los materiales para los nifios, esta es insuficiente. En Chile se dispone
detalladamente la cantidad y caracteristicas de los materiales que deben reunir los
centros de cuidado y educacion inicial en funcién de la edad de los infantes. En el
Ecuador y el Uruguay se describen algunas caracteristicas, mientras que en otros ca-
sos, como en Colombia, solo se menciona su caracter adecuado.

El caso de mayor detalle en la descripcidn de estos materiales se da en la normativa

técnica de los centros infantiles en Republica Dominicana, en el marco de la estrategia
gubernamental Quisqueya Empieza Contigo.
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5. Mobiliario

Las especificaciones relativas al mobiliario son bastante diversas. Mayormente, se es-
pecifican algunos elementos para las salas cunas. Para otros niveles se disponen requi-
sitos para comedores, cocinas y bafos, o muebles a escala; con menor frecuencia se
indica el mobiliario para las salas de recreo o espacios al aire libre y es usual que la
normativa se limite a una mencién general de alguna caracteristica que deba tener el
mobiliario o equipamiento, tales como su caracter adecuado o que no cause lesiones.

6. La infraestructura

Las normas y requisitos de infraestructura son diversas, como puede apreciarse en los
anexos 2, 3y 4, habiendo casos en que estos aspectos no estdn normados y otros don-
de se aplican solo a los centros de cuidado infantil y educacién inicial formales. Gene-
ralmente, las regulaciones establecen requisitos sobre los materiales utilizados (dura-
deros, no téxicos, lavables y antideslizantes); nimero de dependencias o dreas minimas
(salas educativas, drea administrativa, comedor, cocina, sala de usos multiples o de
recreacion, espacio exterior, bafos para infantes y adultos, bodegas, patio de servicio);
ventilacién e iluminaciény, en algunos casos, dimensiones de las distintas areas o can-
tidad de metros cuadrados por infante.

7. La seguridad de los centros de cuidado y educacion inicial

Las normas sobre seguridad se establecen sobre todo para los centros de cuidado y
educacion formales, mientras que en el caso de los comunitarios e informales estos
aspectos no siempre son regulados y, cuando se lo hace, los requisitos son menos
exigentes.

Los aspectos mas exigidos aluden a normas respecto de las instalaciones eléctricas y
de gas, contar con extinguidor de incendios, las especificaciones de seguridad para
puertas, ventanas y escaleras, asi como la existencia de botiquin cuyo contenido tiene
distintos niveles de especificacién. También comunes, aunque menos, son los requisi-
tos de plan de evacuacion y de manejo de accidentes, sefialética, uso de suelo y ubica-
cién del centro de cuidado o educacion inicial (por ejemplo, lejos de lugares inunda-
bles o de almacenamiento de sustancias téxicas o inflamables). Menos frecuentes son
las certificaciones de seguridad, que se exigen en México y Panama, o de salubridad,
en este Ultimo pais. También es excepcional el establecimiento de normas para detec-
cién de maltrato o abuso infantil, como se da en El Salvador.

8. Los programas de alimentacion en los centros de cuidado infantil
Curiosamente, las practicas alimenticias no estan usualmente reguladas, al menos no

en la normativa relativa a las practicas de cuidado y educacién de nivel nacional.
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Destacan el caso de Panam4, donde se dispone el monitoreo y aval de un profesional
nutricionista; y los de Colombia y el Ecuador, donde se establecen estandares relati-
vos a la alimentacién. En el primer caso se identifica como estandar el fomento de
habitos de alimentacion saludable y practicas determinadas de manufactura de ali-
mentos, asi como el porcentaje de calorias que deben brindarse a los infantes en los
centros de cuidado y educacién inicial. En el Ecuador se establecen como estandares
el contar con un diagnéstico inicial de la salud de nifios y nifas, la orientacién a las
familias acerca de buenas practicas nutricionales y el seguimiento nutricional en los
centros infantiles, ello seguin las recomendaciones del Ministerio de Salud Publica
que especifica cantidad de calorias por tramos de edades, proporciones de proteinas,
grasas y carbohidratos; y la activacién de una ruta de remision para los nifios y nifas
con signos de malnutricién.

En otros casos, como, por ejemplo, en el Estado Plurinacional de Bolivia o en México,
los desayunos o almuerzos en guarderias y nivel inicial del sistema escolar son de com-
petencia municipal.

9. Las entidades fiscalizadoras

La normativa analizada no siempre individualiza la entidad responsable de la fiscaliza-
cién del cumplimiento de los estandares o requisitos de instalacion y funcionamiento
de centros de cuidado infantil y educacién inicial. En el caso de Panama, por ejemplo,
se indica especificamente que la Direccion Nacional de Servicios de Proteccion Social
(dependiente del Ministerio de Desarrollo Social) supervisara el cumplimiento de es-
tandares de calidad pedagdgica, nutricional, administrativa, estructural y psicolégica
dos veces al afo.

Del caso de Panama cabe destacar, también, una especie de protocolo de gestidon con
los pasos a seguir (el procedimiento) para las instancias administrativas encargadas de
la aprobacion, la apertura y fiscalizacién de los centros infantiles. Esto incluye el detalle
de los elementos a supervisar en las areas pedagdgica, de infraestructura, mobiliario,
del personaly, en el caso de los centros comunitarios, elementos de indole administra-
tiva. El procedimiento de supervisién estd apoyado por guias y formularios tipo check-
list, lo que homogeniza los procedimientos y disminuye el margen de discrecionalidad
del personal encargado de la inspeccién. También se establece el procedimiento deta-
llado para las denuncias —lo que incluye un teléfono para denuncias ciudadanas—,
incumplimiento y cierre de los centros.
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Recuadro 5. Estandares de calidad para el cuidado de la primera infancia en el Caribe

En el afo 2008 el Consejo para el Desarrollo Humano y Social de la Comunidad del Caribe (CA-
RICOM) adopté las Directrices para la Elaboracién de politicas, reglamentos y normas relativos
a servicios de desarrollo de la primera infancia, estableciendo unos estdndares minimos para
estos servicios. Las directrices incluyen requisitos relativos al perfil de los cuidadores y docen-
tes, criterios alusivos al tamano de los grupos, la razén cuidadores-nifios, planes de estudios y
materiales, y explicitan el tipo de actividades que deben desarrollarse segun la edad de los ni-
Aos y nifas, asi como ciertas practicas que deben seguir los docentes y cuidadores

Se destaca el caso de Saint Kitts y Nevis que, a pesar de ser un pais con recursos limitados, ha
logrado mantener programas de calidad para la primera infancia con un nivel elevado de
interaccion positiva entre el personal y los nifios. La diferencia con los demas paises de la
subregion radica en la suma de mecanismos de apoyo proporcionados desde el gobierno,
con medidas que incluyen estabilidad salarial para el personal de los centros, formacién pe-
riédica, homologacion anual de los centros, aplicacién permanente de la normativa, suminis-
tro de materiales y equipamientos, plan de estudios y pedagogia.

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), Informe preparado
para la Conferencia Mundial sobre Atencion y Educacion de la Primera Infancia, Moscu, 2010.

Por ultimo, cabe mencionar que practicamente en todos los casos, se hacen diferen-
cias en los requisitos establecidos para el sector publico y privado, por una parte, y
para el comunitario, por otra. Esto resulta comprensible dado que en los hogares —en
los domicilios de las cuidadoras—, por ejemplo, no es posible disponer de los mismos
requisitos de infraestructura que se establecen para centros infantiles que funcionan
en establecimientos construidos o adaptados al efecto. Sin embargo, se destaca la ex-
periencia colombiana que, siendo pionera en la materia con el programa “Madres co-
munitarias’, hace casi mas de tres décadas apunta a la institucionalizacién de los hoga-
res comunitarios y, dada su diversidad, se pretende homogeneizarlos en un avance
hacia su formalizacién, convirtiéndolos gradualmente en los denominados Jardines
Sociales. Estos jardines tienen una infraestructura propia, igualando los estandares
con los centros no comunitarios®. Asimismo, en el caso de los centros de base comuni-
taria de Republica Dominicana, en el marco de Quisqueya Empieza Contigo, se cuenta
con una reciente normativa tendiente a regular la prestacion del cuidado de estos cen-
tros con una importante infraestructura estatal para tales fines.

9. La necesidad de cualificacion de los Hogares Multiples (varios Hogares Comunitarios que funcionan en una
misma casa o centro comunitario) dio lugar al establecimiento de los Jardines Sociales que funcionan en infraes-
tructuras asignadas a tal fin. Estos fueron concebidos para cualificar el servicio de los Hogares Comunitarios de
Bienestar y para ampliar su cobertura, pues entre sus falencias se habian identificado deficiencias en el manejo de
la alimentacion; hacinamiento y precarias condiciones de vivienda de las madres comunitarias en el lugar donde se
atendia a la nifez; debilidades de conocimientos y practicas en salud, nutricion y desarrollo psicosocial; débil coor-
dinacion de los entes territoriales y otras organizaciones del programa; deficiencias en la evaluacion y seguimiento
del programa (Colombia, 2011a).
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Igualmente, se destaca la experiencia chilena que en determinada coyuntura opté por la
ampliacion de las salas cunas y guarderias estatales, incluso desmantelando los esfuer-
zos piloto que habian desde el Servicio Nacional de la Mujer para empezar a implemen-
tar centros comunitarios de cuidado, precisamente por los problemas de calidad que
suelen tener estas iniciativas y la desigualdad social que reproducen (Staab, 2013).

D. La gestion de politicas integrales desde la intersectorialidad

Como ya se ha expuesto, la institucionalidad responsable del cuidado institucionalizado
y la educacion inicial en América Latina es diversa: suele incluir a los Ministerios de Salud,
Educacion y Bienestar o Desarrollo Social, y otras instancias como los Consejos de la Ni-
Aez. Ademas, se cruzan niveles de administracion del Estado, pues variadas competen-
cias del cuidado y la educacion inicial corresponden al nivel municipal en algunos paises
y, en otros, al menos algunos aspectos tales como el uso de suelo o las licencias de fun-
cionamiento de los centros infantiles implican involucramiento de instancias locales.
También hay casos en que intervienen niveles estaduales, provinciales o departamenta-
les con responsabilidades de proteccién social o de gestion del personal de los centros.

Por ejemplo, los parametros generales e indicadores en Brasil son de alcance nacional
y su especificacion y reglamentacion compete a los niveles estadual y municipal. Los
municipios con sistemas educacionales generados mediante leyes especificas deben
crear normas complementarias y reglamentarias para la acreditacién y supervision de
guarderias y preescolares. En cambio, los municipios integrados al sistema estadual de
ensefanza deben cumplir las normas del Consejo Estadual de Educacién con la asis-
tencia técnica de 6rganos estaduales (Brasil, 1998).

Igualmente, en México la norma define criterios de seguridad de aplicacion nacional,
aun cuando la autorizacion de los Centros de Atencién Infantil y su fiscalizacién com-
pete a los estados y municipios. En términos de organizaciéon no puede hablarse pro-
piamente de un sistema de cuidado infantil o de un cuerpo o institucionalidad respon-
sable del cuidado y la educacién de la primera infancia: hay 32 distritos administrativos
y 2443 municipalidades con instancias que comparten responsabilidades. Hayimpor-
tantes diferencias a lo largo del pais en términos de calidad del cuidado y educacion
inicial (El, 2012).

Con relacién a este punto, en el Marco de Accion de Moscu, los Estados se comprome-
tieron a “alcanzar un equilibrio adecuado entre la administracion centralizada y des-
centralizada que garantice la colaboracidn entre todas las esferas que tengan atribu-
ciones, niveles de autoridad y recursos similares” (11.d).

Esta realidad de intersectorialidad y administracion descentralizada, sumada al desafio
de laintegralidad de las politicas de cuidado, plantea serios retos para la gestién publica.
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La integralidad exige compartir objetivos y perseguirlos desde diferentes posiciones.
Demanda, también, una planificacién conjunta, que incluya la vinculacién de recursos,
acciones y responsabilidades de la gestion en términos de servicios de salud, nutriciéon,
educacion, higiene, servicios basicos, alcantarillado, asistencia social y proteccion legal.
También es indispensable garantizar un presupuesto intersectorial estable, a través de
acuerdos que incluyan compromisos a mediano y largo plazo que posibiliten la planea-
cién y ejecucion de las acciones y programas en un horizonte temporal amplio con un
minimo de certeza (Martinez y Soto, 2012).

Resulta destacable el caso ecuatoriano, cuya norma técnica define a la coordinacion
interinstitucional como uno de los estandares, estando pensada concretamente para
la prevencion y proteccion de derechos de los nifios y nifas, siendo los centros infan-
tiles los encargados de orientar y acompanar a las familias en la ruta institucional co-
rrespondiente. Pero ademads, la norma técnica dispone claramente los roles de los Mi-
nisterios de Salud (nutricién) y Educacion (contenidos), pero la gestidn y ejecucion
corresponde al Ministerio de Inclusiéon Econdmica y Social.

Otro minimo que debe garantizarse en términos de gestidn, es contar con un funcio-
nariado capacitado y con informacién para la toma de decisiones; que las personas a
cargo de los programas cuenten con la capacitaciéon necesaria para realizar la planea-
cién, elaborar y ejecutar un presupuesto, evaluar e informar sobre la poblacion desti-
nataria y la liquidacion presupuestaria, asi como indicadores de impacto y resultados
que les permita la toma de decisiones informada. Asimismo, resulta deseable que el
funcionariado encargado del disefio, implementaciéon y ejecucion de los programas
para la primera infancia tenga educacién superior relacionada con la tematica (Marti-
nezy Soto, 2012).

Otra tarea pendiente de envergadura para la gestion de las politicas es la adecuacién
de los programas de cuidado infantil a la normativa y las politicas vigentes. Asi, en el
estudio para El Salvador, Guatemala y Nicaragua sobre programas para la primera in-
fancia, Castillo y Cano encuentran que la combinacion de politicas con una retérica de
derechos con formas sectoriales y centralizadas de administracion del Estado, hace
que en realidad las practicas institucionalizadas de cuidado y educacién para la nifiez
de edades tempranas deban negociar en el ambito de los mecanismos que obedecen
a cada politica sectorial (Castillo y Cano, 2011).

De todas formas, descentralizacion e intersectorialidad mediante, el cuidado infantil
debiera tener un garante estatal frente a la ciudadania, una institucién visible, conoci-
da y accesible, a la cual padres, madres, otros familiares y el personal de los propios
centros de cuidado puedan acceder para consultas o reclamos. Esto es relevante, pues
la dispersién de responsabilidades e incluso la desinformacién dentro de las instancias
estatales se hace patente en ciertos tépicos relacionados con el cuidado cuando se
busca informacion especifica. Este es el caso de las regulaciones para los centros de
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cuidado infantil y educacién inicial. En esta misma linea cabe analizar en cada caso la
conveniencia de que exista una instancia rectora para el cuidado infantil y la educa-
cién inicial que ejerza también rectoria en otros aspectos de la politica integral como,
por ejemplo, los planes de vacunacion o alimentacién que se imparten en los centros
infantiles.

Recuadro 6. El cuidado infantil y la educacion inicial en paises federales

A la compleja trama institucional interviniente en el cuidado infantil, donde participan las
carteras de educacion, salud, desarrollo o bienestar social, se agrega la concurrencia de com-
petencias de diversos niveles de administracion del Estado. En el caso de los paises federales
esta distribucion de competencias incluye facultades normativas para los niveles estaduales
o provinciales y municipales.

En Brasil, la Constitucién de1988 establece la federalizacién y la descentralizacién de la edu-
cacion y el deber del Estado de garantizar el acceso a las guarderias y preescolares. La Ley de
Directrices y Bases de la Educacion de 1996 incluye al sistema educativo a los centros infanti-
les o guarderias (créchesy) y preescolares.

A nivel nacional el Ministerio de Educacién llevé a cabo un proceso participativo con las Se-
cretarias de Educacién Municipales y actores sociales para debatir pardmetros minimos so-
bre la calidad de la educacién infantil. Como resultado de este proceso se establecieron pa-
rametros de alcance nacional que son orientaciones generales y del enfoque pedagdgico,
guedando como competencia estadual y municipal reglamentar y especificar estos parame-
tros generales para su aplicacion local. Ademas, estan los indicadores de la calidad de la edu-
cacion infantil —-también de alcance nacional- que facilitan la operacionalizacién de los para-
metros en las instituciones educativas.

Junto con lo anterior existen regulaciones federales para la calidad del cuidado infantil insti-
tucionalizado y la educacién inicial para las unidades educativas mantenidas y administradas
por universidades, ministerios o entidades autarquicas federales. Se trata de requisitos dis-
puestos por el Consejo Nacional de Educacion y el Ministerio de Educacion relativos al espa-
cio fisico, horarios y régimen laboral del personal. A nivel estadual también se prestan servi-
cios y se construye infraestructura para la primera infancia y, en muchos casos, se suscriben
convenios con los municipios en virtud de los cuales se cofinancia la ampliacion de la red de
centros de cuidado municipales.

Como ejemplo, es posible mencionar el convenio suscrito en el afio 2012 entre el Estado de
Sdo Paulo y la Prefeitura de Sao Paulo. En este caso, la Secretaria Municipal de Educacion de
Séo Paulo fija la politica para la primera infancia y el proyecto educativo para guarderias (cré-
ches) y preescolares en consonancia con la legislacion federal, estadual y las Directrices Curri-
culares para la Educacion Infantil, que son de cobertura nacional. A nivel municipal existen
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normas para los centros de cuidado municipales y privados en convenio con el municipio,
que abarcan temas como la localizacién, medidas de prevencién para la contaminacién acus-
tica, horarios de atencién, normas de infraestructura, mobiliario minimo y materiales didcti-
cos. Por su parte, la instancia encargada de fiscalizar el cumplimiento de las regulaciones, en
el caso de Sao Paulo, es la Secretaria Municipal de Asistencia Social.

El desafio de la federalizacion y descentralizacion de la educacion y el cuidado infantil pare-
ce ser una politica articulada de colaboracién y asistencia técnica y financiera entre los entes
federados para lograr una mejoria en la calidad de la educacién y el cuidado de la primera
infancia, manteniendo las directrices, referentes teérico-pedagogicos y pardmetros de nivel
nacional, y garantizando la autonomia local. Este desafio va mas alla de un pacto entre entes
federados; se trata de un sistema juridico-politico-administrativo que consolide el caracter
articulado y de sistema de la politica publica en materia de educacion y cuidado infantil
(Martins, 2012).

Fuente: Martins (2012); Prefeitura de Sao Paulo (2000) RESOLUCAO N° 53, Ano: 2000 Secretaria Municipais de Edu-
cacao Departamento: CADES; Prefeitura de Sao Paulo (2012) PUBLICACAO N° 9306 Ano: 2012, Secretaria Municipais
de Educacdo, Departamento: CME; Prefeitura de Sao Paulo (2011) PORTARIA N° 3479 Ano: 2011 Secretaria Munici-
pais de Educacao; Republica Federativa de Brasil (2011) Ministério da Educacdo - Conselho Nacional de Educacéo
Camara de Educagao Basica- Resolucdo N° 1, de 10 de marco 2011.
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V. Conclusiones y desafios

Tal como senala el informe de UNESCO para la Conferencia Mundial sobre AEPI, la cali-
dad del cuidado infantil institucionalizado y la educacién inicial es todavia baja en los
paises de la regién, especialmente en el caso de los sectores y poblaciones en situacion
de mayor vulnerabilidad. A pesar de que se han realizado esfuerzos en el disefio de cu-
rriculos, en la dotacion de materiales y la definicion de estandares para evaluar la calidad
de los servicios y programas, en la mayoria de los casos no se cuenta con un enfoque de
calidad consensuado por diferentes sectores y actores, ni con sistemas integrales de in-
dicadores que consideren todas las dreas de atencién y permitan evaluar la calidad de
los distintos programas y servicios. Estas conclusiones se ratifican en el presente estudio.

Se coincide, también, con que es necesario hacer mayores esfuerzos para superar el
enfoque asistencial, instrumental y academicista, que enfatiza la preparacion de los
nifos para acceder a la escuela primaria, avanzando hacia una concepcién de la edu-
cacion inicial como una etapa con entidad propia cuya principal finalidad es promover
el bienestar y el desarrollo integral de los nifios y nifas, a través de acciones de cuida-
do, educacion y proteccion. En el mismo sentido, se destaca que el equilibrio entre
cuidado y educacion ha de estar presente durante toda la etapa, entendiendo el cui-
dado como una necesidad vital y un componente ético que implica responsabilizarse
por el otro y comprender y atender sus necesidades. Asimismo, es fundamental consi-
derar las especificidades de los distintos tramos de edad, fortaleciendo la participaciéon
del Estado en el cuidado y educacién de los menores de 3 afios desde el punto de
vista de los marcos normativos, los recursos, el soporte técnico, la profesionalizacién
de los recursos humanos y la inversién, dado que estos aios son criticos para sentar las
bases del desarrollo humano y de una mayor igualdad (UNESCO, 2010a).

A. Institucionalidad, retos de gestion publica y el paso fluido
entre el cuidado institucionalizado y la educacion escolarizada

Una mirada a las politicas para la primera infancia y a la institucionalidad interviniente

en la educacién inicial y el cuidado infantil institucionalizado, revela que en varios pai-
ses hay un dréstico corte entre el cuidado y el nivel preescolar, haciéndose patente la
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necesidad de puentes y una mejor coordinacién. Este corte se aprecia también, en
muchos casos, en materia de regulaciones. Estas conclusiones coinciden con los ha-
llazgos de EI (2010) que, por lo mismo, considera la necesidad de que todo el cuidado
institucionalizado y la educacién inicial estén bajo una misma rectoria, idealmente los
ministerios de educacion. Asimismo, en el presente estudio se ha argumentado res-
pecto de que el cuidado infantil debiera tener un garante estatal frente a la ciudadania
y una entidad rectora. En otras palabras, la responsabilidad estatal no debe diluirse
sino que debe tener un nombre y un rostro institucional.

Es asi que la realidad de intersectorialidad —donde intervienen ministerios de Educa-
cion, Salud, Desarrollo Social y otras entidades del ejecutivo nacional— y la adminis-
tracion descentralizada, sumada al desafio de la integralidad de las politicas de cuida-
do, plantea serios retos para la gestion publica. En este contexto, se recuerda el
compromiso asumido por los Estados en el Marco de Accién de Moscu que en el punto
11.d propende a“Alcanzar un equilibrio adecuado entre la administraciéon centralizada
y descentralizada que garantice la colaboracién entre todas las esferas que tengan
atribuciones, niveles de autoridad y recursos similares”.

Aterrizar este desafio de gestion en el ambito de las regulaciones de calidad, su apli-
cacion y fiscalizacién, pasa a su vez por el desafio de unificar criterios y estdndares
respetando las diversidades locales y con pertinencia cultural; unificar también pro-
gresivamente criterios y requisitos entre los sectores formales e informales o comu-
nitarios de cuidado infantil. En este sentido se destaca la experiencia reciente de
Colombia, que siendo un pais pionero en las formas comunitarias de cuidado infan-
til, repard en las desigualdades existentes entre estos centros y otros centros publi-
cosy privados. Asi, en el contexto de una politica para la primera infancia, “se avanzé
en un andlisis de las condiciones, situaciones y contextos particulares que rodean la
vida de los nifios y las nifas en Colombia, se analizaron todas las modalidades exis-
tentes en el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y el Ministerio de Edu-
cacién Nacional (MEN), las cuales operaban con légicas, concepciones, alcances y
criterios de calidad diversos, y por tal razén se consideré pertinente avanzar hacia la
unificacién de criterios en la prestacién de los servicios. En este sentido, se hicieron
varias reflexiones frente a las decisiones que eran necesarias tomar para organizar
las modalidades de Atencién Integral en el marco de una politica publica unificada”
(Colombia, 2013b pag. 2).

B. Materias de regulacion
En varios casos queda pendiente disefiar e implementar estandares, donde no existe
ningun tipo de regulacién; en otros paises hara falta avanzar mas en los estandares

procesuales, prestando especial atencion a los mecanismos de seguimiento de ni-
Aos y ninas.
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Respecto de las materias especificas de regulacién para el cuidado infantil institucio-
nalizado y la educacion inicial merece especial atencion el establecimiento de pautas
curriculares para menores de 4 afos, tanto en centros de cuidado y educacién forma-
les como informales. Asimismo, la formacién de docentes y cuidadoras es un impor-
tante desafio. Los gobiernos deben garantizar niveles educativos superiores para los
docentes en la primera infancia y que las calificaciones de los profesionales dedicados
ala educacién y cuidados infantiles estén a la par con las de los docentes de la escuela
primaria y niveles superiores (Mufoz, 2012).

Resulta evidente que los derechos de los nifos y nifias no pueden esperar hasta que
las naciones cuenten con la capacidad profesional instalada para garantizar los estan-
dares deseables relativos al personal y su formacién. Por ello, es necesario desarrollar
una estrategia inmediata para la atencidn de la infancia y una a mediano plazo para el
incremento de su calidad profesional. La primera se sustenta en una formacién aplica-
da y técnica; mientras que la segunda implica la creacién de esquemas de accesibili-
dad y estimulos para la formacion profesional, aun cuando en ambos rumbos deben
exigirse contenidos minimos (Griesbach, 2013).

En el mismo sentido, revisar la razén adultos-infantes parece importante, pues la expe-
riencia europea muestra que es uno de los aspectos mas relevantes para la calidad del
cuidado y la educacion infantil. En esta materia se destacan las normativas de Panama
y Uruguay por ajustarse a las recomendaciones de organismos especializados.

La carencia de informacion disponible para el tramo de menores de 3 0 4 afos —segun
los paises— dificulta la toma de decisiones en materia de cuidado infantil y educacién
inicial, asi como la evaluacion de la calidad, y los esfuerzos tendientes a la estandariza-
cién. En casi todos los paises existen importantes vacios y una fuerte heterogeneidad
en cuanto a los niveles de exactitud, accesibilidad, coherencia y completitud de los da-
tos. Uno de los principales problemas reside en que muchos de los indicadores que
producen los organismos de estadisticas no estan desglosados para la poblacién que se
define como primera infancia (UNESCO, 2010a). En este sentido, un compromiso asumi-
do por los Estados en el Marco de Accidon de Moscu es “Fortalecer el compromiso politi-
co mediante la sensibilizacion basada en datos empiricos a las ventajas que ofrece la
AEPI para el desarrollo humano” (11.e).

Se destaca la propuesta de IIPE-UNESCO vy la OEl del Sistema de Informacion sobre los
Derechos del Nifio en la Primera Infancia en los paises de América Latina, que tiene como
uno de sus médulos el “Derecho a la educacion, el esparcimiento y a participar en activi-
dades culturales” En este se incluyen indicadores sobre educacién de calidad para el nivel
inicial (3 anos y mas), apoyo a la familia en educacion para la primera infancia; derecho al
juego, al ocioy a participar en actividades culturales, acceso a informacién de calidad para
el bienestar de los nifos (libros infantiles, programas de TV adecuados y otros) y medidas
de proteccion en contra de la informacion prejudicial (UNESCO-OEI, 2010).
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Entre las experiencias nacionales se destaca la Ley N° 26.233 de Argentina, que deter-
mina la creacién de un sistema integral de informacion social sobre los Centros de
Desarrollo Infantil Comunitarios, a partir de la actualizacion permanente de informa-
cién sobre los organismos gubernamentales y no gubernamentales que realizan cui-
dado de nifos y nifas de hasta 4 ahos. De acuerdo a la mencionada Ley y el decreto N°
1703/08, la Comision de Promocién y Asistencia de los Centros de Desarrollo Infantil
Comunitarios tiene como uno de sus objetivos principales la implementacién de he-
rramientas para la generacién de un registro nacional de los espacios dedicados al
abordaje de la primera infancia. Esto permitiria disponer de informacién para identifi-
car las caracteristicas y necesidades de los distintos Centros de Desarrollo Infantil Co-
munitarios, asi como también establecer pautas para definir prioridades para el apoyo
de dichos Centros (Argentina, 2012b). Sin embargo, la implementacién de esta norma
estd pendiente.

También destaca la norma técnica ecuatoriana que dispone la obligacién de los Cen-
tros de Desarrollo Infantil y de los Centros Infantiles del Buen Vivir de mantener un ar-
chivo tanto en version digital como fisica de todos los componentes del servicio.

Los sistemas de informacion y registro deben desarrollar estrategias para contar con
datos que expliciten elementos que usualmente provocan précticas discriminadoras y
atentatorias al ejercicio del derecho a la educacién, como, por ejemplo, en materia de
género, pertenencia étnica, discapacidad y otras. Se observa que los datos general-
mente no consideran estos elementos, lo que dificulta las acciones estatales y oculta la
real situacion de estas poblaciones (Mufioz, 2012)™. Asi, también son importantes cier-
tos indicadores del proceso, relativos a las relaciones de aprendizaje positivas entre los
nifos y los docentes, la participacion de los padres y la sensibilidad a la diversidad y
hacia los niflos con necesidades especiales (OIT, 2012).

Todo sistema de informacion requiere de un empadronamiento de los centros de cuida-
do infantil y educacién inicial, lo que también sera indispensable para su fiscalizacion.
Cabe destacar aqui la norma en Brasil que dispone que las Secretarias Estaduales de
Educacién deben mantener un catastro actualizado de las guarderias y preescolares, en-
viando a los establecimientos el cuestionario de Censos Educacionales (Brasil, 1998). Lo
mismo ocurre en el caso chileno, donde el empadronamiento es de larga data, y en Mé-
xico, que cuenta con un registro nacional alimentado en base a los registros locales de
centros infantiles (México, 2011). En el Ecuador, una reciente normativa dispone el regis-
tro y empadronamiento de los centros infantiles publicos y privados (Ecuador, 2014).

La fiscalizacién de las regulaciones y estandares es otro desafio. De hecho, sin fiscaliza-
cién no se puede hablar de estandares en sentido estricto. Esta supervision debe ser

10. Véase Campaiia Mundial por la Educacion [en linea] http://globalactionweek.org/app/webroot/files/reports/GAW _
RFTS_FINAL_ES.pdf.
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protocolizada o pautada tanto en cuanto a su temporalidad, es decir cudndo deben
hacerse las fiscalizaciones, como respecto de los aspectos a supervisar. En este sentido,
la experiencia de Panama puede ser de utilidad a otros paises, pues tiene una especie
de check-list que deben verificar quienes hacen las fiscalizaciones.

Los servicios para la primera infancia en la regién, sobre todo aquellos destinados a me-
nores de 3 afos, ya sean operados por instancias publicas como aquellos que ofrece el
sector privado, lo hacen con poco o ningun control. Especificamente, en seguridad o
salubridad, menos de la mitad de los 40 programas de cuidado y desarrollo infantil ana-
lizados en la regién son fiscalizados por algun ente externo (Araujo, Lépez-Boo y Puyana,
2013). Incluso en casos como el chileno, con trayectoria institucional en fiscalizacién, las
instituciones que no pertenecen a la JUNJI no estan obligadas a ser empadronadas y por
tanto fiscalizadas por ésta. La fiscalizacion es voluntaria y el cumplimiento de los requisi-
tos operativos es bajo. Las sanciones por no cumplirlos son poco estrictas, e incluso, se-
gun Tokman (2010), no se procede a la clausura cuando no cumplen con los requisitos
minimos. Ademas, la JUNJI tiene una doble naturaleza, pues es tanto proveedora de ser-
vicios de cuidado como fiscalizadora, lo que no ha dado buenos resultados en un con-
texto de notable ampliacion de la cobertura de los servicios de cuidado infantil (Staab,
2013).

En vista de los problemas referidos, el gobierno chileno presenté al érgano legislativo
un proyecto de ley' que establece la creacion de la Subsecretaria y la Intendencia de
Educacién Parvularia. Con ello se pretende separar el rol de disefo de politica, que
quedaria a cargo de la Subsecretaria de Educacién Parvularia en el Ministerio de Edu-
cacién (MINEDUCQ), del rol fiscalizador, ejercido por una Intendencia de Educacion Par-
vularia en la Superintendencia de Educacioén, y del rol de provisién del servicio, a cargo
de JUNJI, Integra y otros prestadores acreditados.

En muchos paises la normativa analizada no individualiza la entidad responsable de la
fiscalizacion del cumplimiento de los estandares o requisitos de instalacion y funciona-
miento de centros de cuidado infantil y educacion inicial. Aqui el desafio es igualmente de
disefo institucional. También hay casos donde se sefala el nivel de administracién del
Estado en que radica la responsabilidad de la fiscalizacion. Asi, en Brasil desde los parame-
tros federales se recomienda la creacién e implementacion de Consejos de la Educacion
en los Estados y municipios que asuman la funcién de érgano fiscalizador de la calidad de
la educacion en guarderias, jardines infantiles y preescolares (Brasil, 2006b) y, de hecho,
segun el Plan Nacional de Educacion (2001) llevar el control, fiscalizar y acompanar a los
preescolares y guarderias para mejorar la calidad es de competencia municipal.

Aun cuando en América Latina tenemos la urgencia de lograr estdndares minimos
abordados en este estudio, referidos mas a una dimension estructural (infraestructura,

11.  Firmado por la presidente Michelle Bachelet en mayo de 2014.
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formacion y dotacion docente, seguridad, salubridad, equipamiento), se debe plan-
tear igualmente avanzar, al menos en un mediano plazo, hacia estandares de proceso
y resultado o salida. En cuanto a la dimension procesual, relacionada con como se de-
sarrolla el proceso ensefanza-aprendizaje, deberia garantizarse y medirse la efectivi-
dad de la practica pedagdgica dentro del aula, la competencia docente para hacer
efectivo el proyecto educativo, el proceso de preparacion de las sesiones, los modos
de interaccién entre nifos, docentes, directores y padres, las pautas pedagdgicas, el
como se monitorea y evalUa el progreso de los alumnos, la capacidad de educadores y
cuidadores de adaptarse a las necesidades individuales y el clima de aprendizaje. En
materia de resultados, se deberian crear elementos de rendicidon de cuentas a la socie-
dady, en particular, a los padres, basados en el progreso de los alumnos (Barbery y del
Barco, 2011; Tokman, 2010). Lo anterior debiera hacerse siempre pensando que, mas
que en otra etapa, en la primera infancia el progreso del nifio y la nifa se refiere a un
proceso multidimensional; y por lo tanto, habria que evitar caer en el enfoque mera-
mente academicista, o de aprendizajes instrumentales, acentuando mas bien la di-
mension psicosocial y emocional.

C. A modo de cierre: una cuestion de derechos e igualdad
para hoy y mafiana

En América Latina, las familias y en particular las mujeres han sido las responsables y
principales proveedoras de cuidado y educacion en la primera infancia, especialmente
en los primeros afos de vida. Servicios de calidad con una buena difusién de sus ven-
tajas para los infantes pueden ademas combatir las reticencias de las familias a llevar a
sus hijos a estos centros, tal como lo han comprobado algunos estudios. Estas reticen-
cias esta relacionadas con el mandato social de la madre omnipresente, con las ideas
predominantes sobre la crianza y la funcién de las mujeres en la familia y la sociedad,
y con que la importancia del cuidado y educacién en edades tempranas no es comun-
mente valorada en contextos de escasos ingresos y bajos niveles de educacién (Casti-
llo y Cano, 2011; 2008; Martinez y Soto, 2012). Aqui los avances de las neurociencias
respecto de la importancia de la estimulaciéon temprana no impregnan el sentido co-
mun de las familias, que prescinden de la educacion institucionalizada de sus hijos en
esta etapa (ltzcovich, 2013).

Incentivar a las familias a que lleven a sus nifios y nifias pequenos a establecimientos de
cuidado y educacion inicial; incrementar la cobertura de estos servicios —sobre todo para
los menores de 4 aios, y asegurar la calidad del cuidado y la educacién prestados apare-
cen como grandes desafios para los gobiernos de la regién. Desafios que involucran el
ejercicio de derechos de niflos y nifias en la actualidad, pues hablar de calidad del cuida-
do infantil institucionalizado y la educacion inicial es hablar de los derechos de nifios y
nifas a la alimentacion, al desarrollo, a la educacién, al cuidado, al juego, al deporteyala
cultura es también hablar de igualdad para el presente y el futuro.
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Anexo

Cuadro A.1. Instituciones gubernamentales que proporcionaron informacion
para el presente estudio

Pais | Institucién y cargo | Nombre
Argentina Comisién de Promocién y Asistencia de los Centros de Analia Garcia
Desarrollo Infantil Comunitarios, Secretaria Nacional de
Nifez, Adolescencia y Familia, Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion
Brasil Asesora internacional, gabinete del ministro, Ministerio Maria Auriana P. Diniz
de de Educacién
Secretario Ejecutivo Ministerio de Educacion José Henrique Paim Fernandez
Colombia Subdireccion de calidad para Primera Infancia, Luz Clemencia Ojeda
Ministerio de Educacién Nacional
CostaRica | Viceministra de Bienestar Social y Familia, Directora Isabel Brenes Paniagua
Ejecutiva Secretaria T REDCUDI, IMAS
Chile Profesional de apoyo, Direccién de Promocién y Osvaldo Ramos Page
proteccién de la Infancia, Fundacién INTEGRA
Ecuador Ministra de Inclusién Econémica y Social Doris Soliz
Profesionales del MIES Ménica Mancero
Marcelo Ordofiez
Lorena Berrazueta
El Salvador | Gerente de Gestidén Pedagogica, Direccion Nacional de Janet de Lopez
Educacion
Guatemala | Subdirectora de Cooperacién Nacional e Internacional- | Sara Peralta de Rodriguez
DICONIME/MINEDUC
Nicaragua Ministerio de Educacion Alba Daysi Cordero Hernandez
Republica Directora de Educacién Inicial, Ministerio de Educacion Clara Baez
Dominicana
Uruguay Consejo Consultivo de Educacién en Primera Infancia, Yolanda Etcheverria

Ministerio de Educacion
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EUROsociAL es un programa de cooperacion regional de la Unién Europea con América
Latina para la promocién de la cohesion social, mediante el apoyo a politicas publicas
nacionales, y el fortalecimiento de las instituciones que las llevan a cabo. EUROsociAL
pretende promover un didlogo euro-latinoamericano de politicas publicas en torno
a la cohesion social. Su objetivo es contribuir a procesos de reforma e implementacion
en diez areas clave de politicas, en ciertas tematicas, seleccionadas por su potencial
impacto sobre la cohesion social. El instrumento del que se dota es el de la cooperacion
institucional o aprendizaje entre pares: el intercambio de experiencias y la asesoria
técnica entre instituciones publicas de Europa y de América Latina.
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