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Introduccion

La serie de andlisis politicos llevadas a cabo por la Junta directiva y Comité de Educacion
de la OCDE (OECD Education Directorate) de 1998-2006, muestra que la organizacion
de los sistemas de la infancia temprana es extremadamente variada a través de los paises
ricos. No obstante, patrones distintivos de gobernanza emergen de esta diversidad.'” El
texto siguiente describirda brevemente dos enfoques tradicionales al sistema de
gobernanza, a saber, a través de la administracion integrada (un ministerio o agencia a
cargo) o dividida. La adopcién de una u otra perspectiva dice mucho sobre la forma en
que se entiende la infancia temprana en un pais, y la importancia relativa otorgada por los
gobiernos al disefio de politicas, financiamiento y normativa en este campo.

Una historia abreviada

Por razones histdricas, las politicas nacionales para el “cuidado” y la “educacion” de los
mas pequefios, se han desarrollado separadamente en la mayoria de los paises. Para
sintetizar una situacion compleja que ha adoptado varias formas en diferentes paises:
desde por lo menos el siglo 18, muchas ciudades europeas habian establecido
instituciones para el cuidado de nifios vulnerables o abandonados. Estas instituciones, con
frecuencia de caracter religioso o de caridad, se preocuparon de los nifios de familias
pobres o disfuncionales. En el siglo 19, se produjo un mayor desarrollo de estos servicios:
los estados naciéon comenzaron a establecer “escuelas” para que los nifios pequefios

* Los paises de la OCDE son esencialmente los paises mas ricos del mundo. En total son 30 paises, situados
principalmente en Europa pero también en América del Norte (Canada, México y Estados Unidos) y en la
region Asia Pacifico (Australia, Japon, Corea, y Nueva Zelanda).

® El Dr. John Bennett fue lider del proyecto de las recientes revisiones de la OCDE de politicas de infancia
temprana, responsable de la organizacion de las revisiones de cada pais, la recopilacion de informacion por
pais y la publicacion de los informes nacionales. Es co-autor de los dos volumenes de Starting Strong, el
primero' con la Dra. Michelle Neuman (de los Estados Unidos) y el segundo® con el Profesor de Catedra
Collette Tayler (Australia). Actualmente, es investigador jefe de la red nacional Starting Strong para la
OCDE (OECD Starting Strong country network): bennett.paris@gmail.com. Las opiniones expresadas en
este texto son de su responsabilidad y no deberian atribuirse a la OCDE o a la Red Starting Strong de la
OECD.
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asistieran antes de ingresar a la educacion formal. Tal es el caso de Suecia en 1836 y
Francia 1881°. Los propositos de estas dos instituciones fueron diferentes: se percibia el
cuidado de nifios como un ejercicio de proteccion social, en tanto que las escuelas
infantiles tenian objetivos educativos, y se creaban para brindar una oportunidad de
educacion temprana para los hijos de las clases mas acomodadas y/o para introducir el
lenguaje nacional oficial y la cultura a nifios que hablan una segunda lengua o patois.
Con la aparicion del estado moderno y la extension de su responsabilidad con los mas
pequetios, los servicios de cuidados se asignaron a los ministerios del area social o de
salud, y las escuelas de “infantes”, a los ministerios de instruccion publica o educacion.
La fragmentacion de la responsabilidad ha continuado siendo la situacién de gobernanza
de facto en muchos de los paises miembros de la OCDE.

A diferencia de muchos otros paises, las naciones nérdicas desarrollaron mas sus sistemas
de infancia temprana durante el periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra
Mundial. Desde la década de 1950, un numero creciente de mujeres comenzaron a
acceder al mercado laboral en estos paises, trayendo como consecuencia un aumento de
la demanda de servicios de cuidado infantil. Dado que tanto las escuelas infantiles como
los servicios de cuidado sociales originales fueron administrados a nivel local, las
administraciones locales combinaron estos servicios, en nombre de la eficiencia,
generalmente bajo la responsabilidad de asuntos sociales. Un nuevo sector integrado
aparecid, administrado a nivel nacional por el ministerio del area social. A la vez, se
produjo un desarrollo paralelo en el mismo periodo en la zona de influencia soviética, con
paises que integraban los servicios de los nifios, a menudo dependientes del Ministerio de
Educacion. Mas recientemente, otros paises han seguido el ejemplo. Influidos por una
creciente preocupacion para dar forma a la nocion de aprendizaje a lo largo de la vida,
Islandia (1976), Nueva Zelanda (1989), Espafia (1990), Eslovenia (1993), Suecia (1996),
Gran Bretana y Escocia (1998), Noruega (2005) y Holanda (2007) han orientado los
servicios tempranos al ambito de la educacion, con mayor o menor éxito, dependiendo
del pais.

Consecuencias de un sistema dividido de gobernanza

En paises con una administracion de carteras dividida, la responsabilidad de los servicios
se fragmenta en diversos ministerios. Esta fragmentacion de responsabilidades de los
servicios, parece estar mas centrada en las divisiones tradicionales del gobierno que en
las necesidades reales de las familias y los nifios pequefios. Por ejemplo, en los Estados
Unidos, la Oficina de Contabilidad General (US General Accounting Office) destaco que
en el afo 1999, 69 programas federales proporcionaron o apoyaron la educacion y los
jardines infantiles para los nifios menores de 5 afios. Nueve agencias y departamentos
federales distintos administraron estos programas, aunque la mayoria fueron operados
bajo el Departamento de Salud y Servicios Humanos (US Department of Health and
Human Services) y el Departamento de Educacion de los Estados Unidos (US

°El término “escuela de infantes” es un término equivocado. Los servicios de cuidado, de hecho, eran
servicios para los infantes o bebés (del latin infans, un niflo sin discurso) asi como para los nifilos mayores,
en tanto que las “escuelas de infantes” normalmente estaban dirigidas a nifios de 4 a 6 afios de edad.
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Department of Education).™” En general, a través de los paises de la OCDE, las
diferencias de auspicios y de conceptualizacion se han traducido en dos niveles de
organizacion de servicios: el “jardin infantil” para los mas pequefios seguido por la
“educacion pre-primaria” para los nifios de tres, cuatro o cinco afios de edad. El resultado
a menudo es una fragmentacion de los servicios y una falta de coherencia hacia los nifios
y sus familias. Las instituciones de cuidado y de educacion temprana difieren
significativamente en sus requisitos de financiamiento, procedimientos operacionales,
marcos regulatorios, entrenamiento para personal y calificaciones.'

Los servicios de jardin infantil, en particular, sufren por esta division del patrocinio:
tienden a ser menos desarrollados en términos de cobertura y, en algunos paises, el
campo de estos programas es un mosaico de proveedores privados y de familias
individuales que proporcionan servicios de cuidado. Los padres no siempre pueden
costear estos servicios, por ello, los grupos de bajos ingresos a menudo estan excluidos
del acceso al jardin infantil, a menos que haya disponibilidad de servicios de calidad
financiados por el gobierno. Con frecuencia, el personal —en su mayoria femenino— no
cuenta con las calificaciones necesarias, perciben bajos sueldos, y pueden no tener
contrato de trabajo ni seguro. En el area de los proveedores privados, una tendencia
actual es que los servicios mas pequenios sean adquiridos por empresas de mayor escala,
algunas de las cuales presionan por mayor desregulacion de este campo.

Bajo los gobiernos que perciben el cuidado temprano como una responsabilidad privada
de los padres, y no una tarea publica, se puede apreciar una fragmentacion mayor de los
jardines infantiles. A menudo, éste ha sido el enfoque de las economias de libre mercado
(de los paises revisados por la OCDE: Australia, Canadé, Irlanda, Corea, Holanda, Reino
Unido y los Estados Unidos). Estos paises generalmente reconocen la responsabilidad
gubernamental de la educacion preescolar entre los 3 y los 5 afios (dependiendo del pais),
en particular para los nifios con antecedentes desventajosos o de riesgo. Por el contrario,
los cuidados para nifios menores de 3 afios se consideran como responsabilidad parental y
(dependiendo del sueldo y/o la necesidad de estimular la participacién de las mujeres en

¢ En los Estados Unidos, se pudo percibir un fuerte movimiento hacia la integracién de los servicios durante
la ultima década. En mayo de 2004, Georgia cred el Departamento del Cuidado infantil temprano y el
Aprendizaje (Department of Early Care and Learning), una agencia gubernamental integrada, para
encargarse mas ecfectivamente de los diversos servicios estatales para la infancia temprana. En forma
similar, en abril de 2005, el Estado de Massachusetts fusiono la Oficina de la Preparacion Escolar del
Departamento de Educacion (Department of Education’s Office of School Readiness) con la Oficina de
Servicios de Cuidado de Nifios de Massachusetts (Massachusetts’ Office of Child Care Services) en una
oficina consolidada para la educacion y el cuidado tempranos. En 2006, el Estado de Washington reunio,
bajo el recientemente creado Departamento de Aprendizaje Temprano (Department of Early Learning),
diversos servicios de Educacion y Cuidados Tempranos (Early Childhood Education and Care, ECEC),
incluyendo el programa_Head Start, el cuidado de nifios, los preescolares publicos, y un pequefio programa
de lectura temprano. Ademas, se han creado diversas estructuras integradas de gobernanza (por ejemplo,
gabinetes de gobernadores para nifios, consejos de gobernanza publico/privada, consejos inter-agencias)
para crear la politica de ECEC (Educacion y Cuidados a la Infancia Temprana) y supervisar su
implementacion.*
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el mercado laboral) los padres pueden o no ser apoyados para adquirir este servicio en el
mercado.®

Para aumentar la integracion de los servicios de la infancia temprana desde el nacimiento
hasta los seis afios de edad, las revisiones Starting Strong de la OCDE hicieron las
siguientes sugerencias a los gobiernos preocupados de proporcionar un sistema mas
coherente de servicios de infancia temprana a padres que trabajan:

= Establecer un marco politico coordinado para los mas pequeios a niveles
centralizados y descentralizados.

» Asignar a un ministerio para los mas pequefios que pueda ser responsable de la
politica global, en tanto que trabaja en cooperacién con otros departamentos y
sectores.

= Adoptar un enfoque participativo y colaborativo para realizar reformas.

» Forjar lazos so6lidos entre los servicios, profesionales y padres de cada comunidad.

Servicios Integrados

Los paises que han integrado sus servicios bajo un ministerio o agencia, generalmente
logran servicios mejor coordinados y planificados y de mas alta calidad. Por ejemplo, en
los paises nordicos, las autoridades municipales garantizan el suministro de servicios
integrados ya sea directamente o a través de proveedores contratados, los que deben
cumplir con las regulaciones publicas y normas de calidad. Existen servicios subsidiados
que estan ampliamente disponibles para los padres. Los docentes, con formacion
universitaria, forman parte del personal de los establecimientos, tienen contrato y una
remuneracion casi equivalente a los docentes de educacion primaria. Los servicios en los
paises ndrdicos hasta ahora han evitado las debilidades de los sistemas publicos de
educacion temprana de las economias de libre mercado, los cuales, debido a su estrecha
conexion con la ensefanza basica, a menudo implementan una muy inadecuada
proporcion nifos-personal y no estan disponibles para jornada completa, ni durante todo
el ano. Asi, los paises nordicos que han transferido la responsabilidad de los servicios
para la infancia temprana a los ministerios de educacién — como es el caso de Noruega
(2005) y Suecia (1996) — contintan trabajado con un bajo numero de nifios por docentes,
lo que favorece la atencion individual prestada por cada docente asi como la autonomia
del nifio.

Conclusiones

El tipo de estructura de gobernanza adoptado influye significativamente en la cobertura y
calidad de los servicios de infancia temprana al interior de un pais. Los sistemas
divididos, a menudo revelan un sector de jardines infantiles con regulaciones débiles y un
enfoque de escuela primaria para la educacion temprana. En los jardines infantiles, la
calidad del ambiente de aprendizaje a menudo es pobre debido a la débil orientacion del
Estado y la falta de capacitacion del personal, al igual que las precarias condiciones

¢ Cabe destacar que en las economias de libre mercado existen diferentes grados de participacion publica
con las familias y los nifios. Por ejemplo, en el Reino Unido, aunque se han mantenido las medidas
privadas y la competencia de mercado en el sector del cuidado infantil, el gobierno subsidia en forma
importante el acceso a jardines infantiles a los hijos pequefios de familias en donde ambos padres trabajan y
planea establecer normas sobre la calidad del cuidado tan rigurosas como el resto del sector publico.
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laborales. Paralelamente, en los sistemas divididos, el sector de educacion temprana
puede ser orientado a los logros académicos y caracterizarse por grupos grandes de nifios
por cada docente y por un descuido de las estrategias de aprendizaje naturales de cada
nino. Incluso en paises en los que se realizan esfuerzos de envergadura para mejorar la
calidad tanto de los jardines infantiles como de los sistemas de educacion temprana, por
ejemplo en Flandes, Bélgica, el legado del pasado es dificil de superar. Los sistemas
integrados de los paises nordicos parecen ofrecer un enfoque mas equilibrado sobre el
cuidado y la educacion. Estos paises ofrecen redes extensivas y accesibles a todas las
familias que necesiten los servicios, y sus enfoques sobre el desarrollo y el aprendizaje
infantil es acorde a la edad, fortalezas y necesidades de los mas pequefios.
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