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Cuadro 5.1 Asistencia escolar, por quintil de riqueza

Diferencia entre los quintiles mas ricos y mas pobres
(puntos porcentuales)

Ninos de 5 anos Ninos de entre 6 y 9 anos
Pais 2000 2013 2000 2013
Argentina 16 9 2 0
Bolivia 30 31 9 1
Brasil 35 13 9 2
Chile 29 5 4 0
Colombia 33 13 9 1
Costa Rica 36 28 4 2
Ecuador 21 8 5 1
El Salvador 52 35 25 '
Honduras 42 26 20 o
México 21 4 5 2
Panama 45 14 4 2
Paraguay 23 30 9 2
Peru 36 12 3 3
Republica Dominicana 33 7 7 5
Uruguay 16 5 2 0

Fuente:; Calculos propios sobre la base de las encuestas de hogares armonizadas del BID.

Nota: Ante la falta de datos disponibles para 2000 o 2013, se utilizaron los del afio mas proximo.
Para 2000, se uso informacion de 2001 en los casos de Brasil, Costa Rica, Honduras, Nicaragua y
Paraguay. Para 2013, se emplearon datos de 2012 en los casos de México y Nicaragua. Los datos
para Uruguay corresponden solo a zonas urbanas.

puntuaciones de las pruebas de los primeros cursos de preprimaria y pri-
maria escasean y (como ocurre con el desarrollo infantil) las comparacio-
nes son problematicas. Solo dos paises de la region, Chile y Honduras,
participaron en la aplicacion de 2011 del Estudio Internacional de Tenden-
cias en Matematica y Ciencias (TIMMS, por sus siglas en ingles) para los
alumnos de cuarto grado, y tambien solo dos paises, Colombia y Hondu-
ras, lo hicieron en la edicion de 2011 del Estudio Internacional de Progreso
en Comprension Lectora (PIRLS, por sus siglas en inglés) para alumnos del
mIismo grado.

No es posible establecer una referencia creible para los primeros resul-
tados del aprendizaje de los ninos latinoamericanos en relacion con los de
otros paises fuera de la region. Sin embargo, numerosos paises de Ame-
rica Latina han participado de la prueba regional de lenguaje y matemati-
cas que se aplico a los alumnos locales de tercer grado en 2007 (Segundo
Estudio Regional Comparativo y Explicativo, SERCE) y 2013 (Tercer
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Estudio Regional Comparativo y Explicativo, TERCE). Por lo tanto, estos
datos se pueden utilizar para comparar los resultados del aprendizaje de
los ninos pequenos en diferentes paises de la region.

El cuadro 5.2 muestra que en 2013 ha habido diferencias sustancia-
les en las puntuaciones de las pruebas de matematicas segun los paises.>
Chile, Costa Rica, Uruguay y Mexico tuvieron resultados relativamente bue-
nos: en cambio, no ha sido este el caso de Nicaragua, Panama, Paraguay vy
Republica Dominicana. Los alumnos de tercer grado de Chile, el pais con
los mejores resultados, registraron puntuaciones superiores en 0,9 desvia-
ciones estandar, en promedio, a las de los ninos de Republica Dominicana,
el pais con las puntuaciones promedio mas bajas.°

Por sus caracteristicas, el SERCE y el TERCE son comparables en cuanto
a su grado de dificultad. Esto permite analizar los cambios en los resulta-
dos de un pais a lo largo del tiempo. Asi, puede verse que las puntuaciones
de las pruebas han aumentado en todos los paises, pero la magnitud de
estos cambios varia en gran medida. En Peru, Chile, Republica Dominicana
v Ecuador, las puntuaciones de

las pruebas han aumentado 0,3 Cuadro 5.2 Puntuaciones de las

pruebas de matematicas, por pais y afo

SERCE  TERCE
(2007)  (2013)

desviaciones estandar o mas. En
cambio, en Paraguay, Nicaragua,
Uruguay, Mexico, Costa Rica vy

Argentina 0,03 0,22

Colombia, los progresos han sido Bras 0,03 0.27
mas modestos: 0,15 desviaciones Chile 0.19 0.55
estandar o menos. Colombia 0,01 0,13
Los paises también discre- Costa Rica 0,25 0.39
pan en el porcentaje de la varia- Ecuador -0,18 0.16
cion total de las puntuaciones del Guatemala -0.29 0.01
TERCE que se explica por diferen- México 0,21 0,33
cias entre los colegios y dentro de Nicaragua -0,18 -0,10
una misma institucion. El compo- Panama -0,25 -0,04
nente entre colegios explica casi Paraguay -0,09 -0,08
la mitad de la variabilidad en las Perd -0,17 0,22
puntuaciones de las pruebas en RepUblica Dominicana -0,69 0,35
Panama, Paraguay y Peru. Por Uruguay 0,26 0,34

el contrario, dicho componente Fuente: Célculos propios sobre la base de los da-
tos de SERCE y TERCE.

Nota: Todas las puntuaciones han sido redefini-
das como unidades de desviacion estandar de la
puntuacion de 2007.

SERCE = Segundo Estudio Regional Comparati-
vo v Explicativo; TERCE = Tercer Estudio Regio-

nal Comparativo y Explicativo.

es mucho mas reducido (cerca
de una cuarta parte) en Chile,
Costa Rica y Mexico. Esta conclu-
sion sugiere gue las politicas para



128 LOS PRIMEROS ANQS

mejorar los resultados del aprendizaje de los alumnos con peores califi-
caciones que se centran en escuelas concretas, en lugar de dirigirse hacia
los ninos dentro de los colegios, tienen mas probabilidades de ser efecti-
vas en algunos paises (como Perud) que en otros (como Chile). El recuadro

RECUADRO 5.1. LA VARIACION EN LAS PUNTUACIONES DE LAS PRUEBAS:
¢ SE TRATA DEL NINO O DEL COLEGIO?

Desde el punto de vista de las politicas publicas, es importante saber si la variacion
en las puntuaciones de las pruebas al comienzo de la escuela primaria en un pais se
debe sobre todo a que algunos colegios tienen puntuaciones promedio mas bajas
que otros 0, mas bien, a diferencias entre los estudiantes de un mismo colegio. Un
desglose de la varianza en las puntuaciones de las pruebas en dos componentes, a
saber: entre colegios y dentro de un mismo colegio, intenta responder a esta pre-
gunta. Un calculo de este tipo se llevo a cabo utilizando el Tercer Estudio Regional
y Comparativo TERCE 2013, una prueba regional que se aplico a los alumnos de
tercer grado de primaria en America Latina en 2013.

En su forma mas sencilla, este desglose se puede calcular mediante una regresion
de las puntuaciones de las pruebas en un pais en efectos fijos de colegio. El R cua-
drado en esta regresion mide la variacion entre colegios en las puntuaciones de las
pruebas, y ascendia aproximadamente a 0,5 en Panama, Paraguay vy Peru, pero solo
a 0,25 en Chile, Costa Rica y México. Sin embargo, puede que el error de muestreo
sea un problema para estas estimaciones “ingenuas” de los componentes de varia-
cion entre colegios y dentro de un mismo colegio. Esto se debe a que el numero de
escuelas y el numero de alumnos por las escuelas que se sometieron a la prueba
varia en gran medida entre los paises en el TERCE.

La robustez de los resultados del desglose basico (en particular, la clasificacion
relativa de los paises) ante la presencia de un error de muestreo se puso a prueba
de dos maneras. En un caso, se cred una nueva muestra. Por su construccion, esta
tenia exactamente el mismo numero de colegios y el mismo numero de alumnos
por colegio en cada pais. Concretamente, se descartaron los colegios con ocho
o menos alumnos sometidos a la prueba (el valor en el 252 percentil para el con-
junto de la muestra), y en cada pais se escogio aleatoriamente una muestra de
158 escuelas (el numero de colegios del pais con el menor numero de colegios
de la muestra, Colombia) y nueve alumnos por escuela (la muestra para cada
pais tiene exactamente 1.422 ninos). Se llevaron a cabo 100 iteraciones de este
procedimiento, se efectuaron regresiones de las puntuaciones de las pruebas en
los efectos fijos de colegio en cada muestra y se calculo el R cuadrado promedio
para estas 100 iteraciones. Utilizando este procedimiento, se estimo que Peru,
Panama y Colombia (en lugar de Paraguay) tenian la varianza mas alta entre co-

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 5.1. (continuacion)

legios, mientras se estimo que Chile, Costa Rica y México tenian la varianza mas
baja entre colegios, como anteriormente.

En el segundo caso, el enfoque se inspiro en la literatura sobre valor agregado del
maestro (vease el recuadro 5.2). En ella, es estandar calcular la varianza de los
efectos del docente. Sin embargo, desde hace tiempo se reconoce que el error
de muestreo tiende a exagerar la verdadera varianza de los efectos del docente.
Concretamente, V, = V, + V,, donde Vo es la varianza observada, V, es la varianza
verdadera, y V, es la varianza del error de medicion. Una manera de corregir la va-
rianza observada consiste en estimar la varianza del error de medicion usando un
procedimiento bayesiano empirico.? Se puede utilizar el mismo enfoque para corre-
gir la varianza de los efectos de la escuela (en lugar de los efectos del docente) en
el error de la muestra en el TERCE. Cuando la varianza no se corrige, los tres paises
donde los efectos de |la escuela explican la mayor fraccion de la varianza total en
las puntuaciones de las pruebas son Paraguay, Peru y Honduras. Estos son también
los paises donde las diferencias entre colegios explican la fraccion mas grande de
la varianza total después de la correccion bayesiana empirica. De la misma manera,
cuando la varianza no se corrige, los tres paises donde los efectos de la escuela
explican la fraccion mas pequena de la varianza total en las puntuaciones de las
pruebas son Chile, Costa Rica y México; estos son también los paises donde las
diferencias entre colegios explican la fraccion mas pequena de la varianza total
despues de la correccion bayesiana empirica.

En resumen, al margen de como se desglose la varianza, hay algunos paises, como
Peru, donde una gran parte de la variacion en las puntuaciones de las pruebas de
los nifilos se debe a diferencias entre los colegios, y otros, como Chile, donde gran
parte de esta variacion se debe a diferencias entre los estudiantes dentro de un
mismo colegio.

® Vease Kane y Staiger (2002a) para una primera aplicacion; Chetty et al. (2011) para una aplica-
cion a la estimacion de los efectos del docente en preprimaria en Tennessee: v Araujo et al. (2014)
para una aplicacion de la estimacion de los efectos del docente en preprimaria en Ecuador.

5.1 presenta un debate metodologico sobre como se pueden estimar estos
componentes entre colegios y dentro de una misma institucion.

Los datos sobre las caracteristicas socioeconomicas de los nihos y sus
padres recogidos en el SERCE y en el TERCE son limitados y, en nume-
rosos casos, no existen. Hay mejores datos disponibles para estudiar los
gradientes de rigueza en los resultados del aprendizaje en tres pruebas
especificas de paises: el estudio Cerrando Brechas, de los alumnos de los
jardines de infantes ecuatorianos (2012), los Examenes de la Calidad vy el
Logro Educativos (EXCALE), de los alumnos mexicanos de primer grado
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(2011), v la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE), de los alumnos de
segundo grado de Peru (2010).

Para analizar los gradientes socioecondmicos en las puntuaciones de
matematicas, los ninos participantes de los programas Cerrando Brechas,
ECE y EXCALE se clasificaron en quintiles de la distribucion nacional de
riqueza de cada pais.” Estos resultados, que se recogen en el cuadro 5.3,
muestran que los ninos mas ricos ostentan una puntuacion de 0,5 desvia-
ciones estandar mas alta que los ninos mas pobres en Ecuador y Meéxico,
v 1 desviacion estandar completa mas alta en Peru.® El cuadro 5.3 también
revela que en Ecuador y Peru los varones tienen puntuaciones mas altas
que las ninas, mientras que en México sucede |lo contrario.

También es posible estimar los gradientes socioecondmicos en |os
primeros resultados de los aprendizajes en Jamaica. Samms-Vaughan
(2005) analiza la evolucion de las puntuaciones de las pruebas utilizando
una muestra (relativamente pequena) de unos 250 nifios, a los cuales se
les efectud un seguimiento desde el jardin de infantes hasta tercer grado.
Samms-Vaughan compara los resultados de los ninos en las subescalas de
lectura, ortografia y aritmeética de la Prueba de Logros de Amplio Rango
(WRAT, por sus siglas en ingles) en los hogares ricos en activos y pobres en
activos. A |la edad de asistir al jardin de infantes, |la principal diferencia entre

Cuadro 5.3 Gradientes de riqueza en las puntuaciones de matematicas

Prueba Cerrando Brechas EXCALE (Primer ECE (segundo
(Preescolar, Ecuador) grado, México) grado, Peru)
Segundo quintil 0,069 0,070 0,100***
(0,042) (0,064) (0,018)
Tercer quintil 0,159*** 0,202*** 0,458**
(0,052) (0,063) (0,022)
Cuarto quintil 0,296™* 0,384 0. 712%*
(0,055) (0,060) (0,023)
Quinto quintil 0,932 0,524*** 0,996***
(0,070) (0,045) (0,031)
Nifias -0,036** 0,061* ~0,057***
(0,017) (0,032) (0,013)
R cuadrado 0,022 0,063 0,110
Observaciones 14.243 6.776 60.646

Fuente: Calculos propios sobre |la base de la prueba Cerrando Brechas (2013) de los alumnos de
preescolar en Ecuador, los Examenes de |la Calidad v el Logro Educativos (EXCALE) de los alumnos
de primer grado de México (2011), y los datos para la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) de los
alumnos de segundo grado en Peru (2010).

Nota: Los coeficientes y errores estandar se encuentran entre parentesis. Las unidades se expresan
en desviaciones estandar. Los ninos en el primer quintil (mas pobre) de rigueza constituyen la ca-
tegoria omitida. Los errores estandar estan agrupados a nivel de escuela. Significancia = *** p<0,01;
** p<0,05; * p<0,l.
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l0s pequenos que pertenecen a los grupos ricos en activos y los gue provie-
nen de hogares pobres en activos era de entre 0,6 y 0,8 desviaciones estan-
dar. En tercer grado los gradientes socioecondmicos se habian ampliado de
manera considerable, hasta entre 1y 1,3 desviaciones estandar.®

En resumen, la evidencia deja en claro que los resultados de los apren-
dizajes en Ameérica Latina vy el Caribe son malos, sobre todo en algunos
paises vy entre los ninos de hogares mas pobres y de padres con menor
nivel de escolarizacion.

Poniéndole una calificacién a la calidad del aula

El hecho de que los nifios esten matriculados pero que muchos parezcan
aprender muy poco sugiere gue la calidad de la escolarizacion temprana
es un problema grave en la region.'®

La calidad del aula es un fenomeno complejo vy multifacético, pero (como
sucede en gran medida con la calidad de los jardines de cuidado infantil, tema
que se aborda en el capitulo 4) se puede separar en dos componentes discer-
nibles: calidad estructural y calidad de proceso. La primera se centra en las
caracteristicas de la experiencia en el aula, y abarca el entorno, el caracter
y el nivel de la formacion y experiencia del maestro, la adopcion de ciertos
curriculos, el tamano de la clase y las tasas alumnos/maestro. Por su parte,
la calidad de proceso se relaciona con las interacciones directas de un estu-
diante con los recursos y las oportunidades que encuentra en el aula. Esto
comprende la manera en que los maestros imparten las lecciones, el caracter
y la calidad de las interacciones entre adultos y alumnos o entre los ninos vy
SUs pares, asi como tambien la disponibilidad de cierto tipo de actividades.

La calidad estructural: un factor menor

De acuerdo con algunos estudios realizados en Estados Unidos, el hecho
de que las tasas alumnos/maestro sean mas bajas en los primeros cursos
mejora los resultados de los aprendizajes. El estudio mas conocido de este
tipo es el proyecto STAR, llevado a cabo en Tennessee, una intervencion
que asigno aleatoriamente a los ninos desde preescolar hasta tercer grado
a clases “reducidas” (de 13 a 17 alumnos por maestro) o “grandes” (de 22 a
25 alumnos). Agui se pudo observar que los ninos de las clases mas peque-
nas obtuvieron mejores resultados a corto plazo que aguellos que asistie-
ron a las clases grandes (Krueger 1999), aunque algunos de estos efectos
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se fueron desvaneciendo a medida que los nihos crecian (Krueger y Whit-
more 2001). Chetty et al. (2011) llegan a una conclusion notable: que los
alumnos asignados aleatoriamente a clases mas reducidas tienen mejores
resultados que aguellos en clases mas grandes en diversas medidas del
desempeno en la edad adulta, como el ingreso a la universidad unas dos
decadas despues.

Sin embargo, estos resultados no parecen ser la norma. Las resenas de
cientos de intervenciones en Estados Unidos indican que la evidencia de
que estos rasgos estructurales tengan un impacto directo en los resulta-
dos académicos de los nifos 0 en su desarrollo social es diversa (Hanushek
2003; NICHD Early Child Care Research Network 2002).

Estos hallazgos también han sido corroborados por investigaciones
efectuadas en paises en desarrollo. En efecto, Murnane y Ganimian (2014)
analizan 115 evaluaciones de impacto bien disenadas de intervenciones
educativas en mas de 30 paises de ingresos bajos y medios, y llegan a la
conclusion de que los resultados de los aprendizajes no mejoran gracias a
la presencia de mejores materiales, tecnologia en las aulas, subvenciones
para una educacion flexible o clases reducidas, a menos que tambien se
trabaje en las interacciones cotidianas de los ninhos con los maestros. Kre-
mer, Brannem vy Glennerster (2013) llegan a una conclusion similar.”

La calidad de proceso: la verdadera prueba

Cuando los adultos se muestran receptivos y sensibles ante las sefales y
necesidades de los nifos, estos comienzan a aprender vy a desarrollarse
(National Scientific Council 2012). Una vez gue ingresan en la escolariza-
cion formal, las interacciones entre maestros v alumnos en el aula empie-
zan a desempenar un rol critico en el desarrollo.

Como utilizan el tiempo los alumnos. Un componente clave de la calidad de
proceso es como los alumnos emplean su tiempo en el aula. Un corpus cre-
ciente de bibliografia sefala que el grado de participacion de los estudian-
tes en actividades centradas en cuestiones educativas en el aula predice
resultados academicos y sociales. Concretamente, cuando la instruccion

se enfoca en una habilidad concreta, se logra el desarrollo de dicha habi-
lidad (NRP 2000; Snow, Burns y Griffin 1998). Por ejemplo, la ensefanza
del lenguaje v de la alfabetizacion esta relacionada con la adqguisicion de
mayores habilidades en dichos campos (Piasta et al. 2012), mientras que
un mayor enfasis en las matematicas y las ciencias se asocia, precisamente,
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con la adquisicion de mayores destrezas en dichas materias (Clements y
Sarama 2011; Sarama y Clements 2009). En el ambito social y emocional,
los maestros que modelan explicitamente y ensefian acerca de las emocio-
nes ayudan a los alumnos a desarrollar conocimientos acerca de las emo-
ciones v la regulacion (Denham, Bassett vy Zinsser 2012).

Diversos trabajos a gran escala realizados en Estados Unidos han ana-
lizado cuidadosamente como se utiliza el tiempo en el aula (Early et al.
2005; Hamre et al. 2006; La Paro et al. 2009). Estos estudios normalmente
llegan a la conclusion de gue una parte sustancial del tiempo en la mayo-
ria de las aulas se dedica a actividades no relacionadas con la ensefanza,
como las rutinas y las transiciones.

América Latina y el Caribe presenta un cuadro similar. Bruns y Luque
(2015) informan sobre los resultados de la aplicacion de la Metodolo-
gia Stallings (Stallings 1977) en mas de 15.000 aulas en seis paises de la
region (Brasil, Colombia, Honduras, Jamaica, México y Peru).”? E|l grafico
5.2 reproduce algunos datos destacados de su investigacion. En prome-
dio, solo entre el 50% vy el 65% del tiempo en el aula en los seis paises men-
cionados se dedica a la ensefnanza, cifras muy inferiores a la referencia de
buenas practicas de Stallings, que indican un 85%. Esto significa que, en
l0S paises con mejores resultados de |la region, se plerde un dia entero de
ensenanza a la semana en relacion con las buenas practicas de referen-
cia. En todos los paises latinoamericanos, se pierde entre un 8% y un 14%
de tiempo porque los maestros estan fisicamente ausentes del aula (por
ejemplo, llegan tarde o terminan temprano), o se dedican a interactuar
con otros adultos (por ejemplo, conversando en la puerta del aula). Por
lo tanto, en un ano escolar de 200 dias, los alumnos pierden en promedio
20 dias enteros de clases. Incluso cuando un maestro asigna el tiempo a la
ensenanza, es comparativamente raro que todos los alumnos participen: lo
gue suele ocurrir es gue mas de la mitad de |os ninos no presta atencion, y
se desentiende o se aburre (Bruns y Lugue 2015).

La calidad de las interacciones maestro-educando. A 1o largo de las dos
ultimas décadas, los investigadores de Estados Unidos se han centrado
en otro aspecto clave de la experiencia de los alumnos en el aula: los ele-
mentos de las interacciones de los maestros gue fomentan un desarrollo
positivo. Este trabajo considera las experiencias de aprendizaje que los
estudiantes tienen con su maestro y sus pares en cada momento. Diver-
sos estudios han descubierto que la calidad de las interacciones entre los
alumnos y con sus maestros es mas importante para su rendimiento en
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Grafico 5.2. Como emplean su tiempo en el aula los maestros

a. Porcentaje del tiempo dedicado a diferentes actividades en el aula
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las evaluaciones de desempeno académico que los aspectos de calidad
estructural.”®

Ante este corpus cada vez mas extenso de evidencia, otros trabajos
mas recientes se han centrado en articular un marco claro a proposito de
gue aspectos caracterizan las interacciones efectivas. A partir de descrip-
ciones ya existentes sobre una ensefanza de calidad (Brophy y Good 1986:
Eccles y Roeser 2005), el marco de Ensenanza Basada en la Interaccion
(Hamre y Pianta 2007) se ha convertido en un modelo aceptado y amplia-
mente usado para comprender v medir |la calidad de las interacciones
maestro-educando. El marco esta alineado con un instrumento de obser-
vacion en clase, el Sistema de Calificacion para la Evaluacion en el Aula
(CLASS, por sus siglas en inglés) (Pianta, La Paro y Hamre 2008b), que se
utiliza en muchas de las investigaciones en este ambito (véase el recuadro
4.1). El marco de Ensefianza Basada en la Interaccion describe tres areas de
interacciones que tienen un fuerte fundamento tedrico y empirico: el res-
paldo emocional, la organizacion del aula y el apoyo pedagogico.

El respaldo emocional. En las aulas con altos niveles de apoyo emocio-
nal, 1as relaciones entre alumnos y docentes son positivas, y ambos disfru-
tan del tiempo gue comparten. Los maestros son conscientes y receptivos
ante las necesidades de los nifos, v priorizan las interacciones gue ponhen
énfasis en los intereses, motivaciones y puntos de vista de los mismos.
En cambio, en las aulas con bajos niveles de respaldo emocional, docen-
tes y estudiantes parecen emocionalmente distantes unos de otros, y hay
momentos de frustracion en las interacciones. Los maestros rara vez atien-
den las necesidades de mayor apoyo de los nifos vy, en general, se sigue el
programa del docente, con escasas oportunidades para que los alumnos
aporten lo suyo. Numerosos estudios realizados en Estados Unidos han
descubierto asociaciones entre la actitud de los profesores que proporcio-
nan interacciones de respaldo emocional en el aula y el desarrollo socioe-
mocional de los alumnos.'

La organizacion del aula. En las aulas gque estan muy bien organizadas,
los maestros se muestran proactivos en la gestion de la conducta, v lo
hacen fijando expectativas claras; las rutinas permiten gue los alumnos
aprovechen al maximo el tiempo dedicado a actividades significativas,
vy los docentes promueven activamente la participacion de |los ninos en
esas actividades. En las aulas gue estan menos organizadas, puede gue los
maestros pasen una gran parte del tiempo reaccionando ante problemas
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de conducta; las rutinas no son evidentes; los alumnos pasan el tiempo dis-
traidos o no participan de las actividades, y los docentes no hacen mucho
para cambiar esta realidad. Cuando los maestros manejan la conducta y
la atencion de manera proactiva, los estudiantes les dedican mas tiempo
a las tareas y son mas capaces de regular su atencion (Rimm-Kaufman et
al. 2009). Los ninos que estan en aulas mejor organizadas vy gestionadas
tambien demuestran un mayor desarrollo cognitivo y academico (Downer
et al. 2010).”

El apoyo pedagogico. En las aulas que manifiestan altos niveles de apoyo
pedagogico, el maestro promueve reflexiones de un orden superior y pro-
porciona una realimentacion de calidad para ampliar el aprendizaje de
los alumnos. Si dicho apoyo no existe, pueden ser habituales el aprender
de memoria o el uso de actividades basadas en la repeticion; los alumnos
reciben poca o nula realimentacion acerca de su trabajo, mas alla de que
sea correcto o no. En estas aulas, normalmente habla el maestro o la clase
permanece en silencio. La calidad del apoyo pedagodgico proporcionado
en un aula esta vinculada de manera muy coherente con mayores ganan-
cias en el desempeno acadéemico, como la calificacion recibida en prue-
bas de aprendizaje.'

Si bien los tres aspectos de las interacciones maestro-educando son
conceptualmente distintos y se pueden medir por separado, a menudo se
observa que los docentes que obtienen buenos resultados en un domi-
nio tambien los obtienen en los otros dos. Por eso, cuando se les observa
en su conjunto, las conductas asociadas con mayores niveles de respaldo
emocional, organizacion del aula y apoyo pedagogico se pueden describir
como “ensenanza receptiva” (Hamre et al. 2014).

Pese a que los alumnos aprenden y se desarrollan mas en aulas con
una mejor calidad de las interacciones maestro-educando, en realidad
POCOS NINOS experimentan este tipo de interacciones en los primeros anos
de escolaridad. Por ejemplo, en Estados Unidos, el apoyo emocional y la
organizacion del aula suelen ser de calidad moderada en los salones de
clases de la escuela primaria, y el apoyo pedagdgico es moderado a bajo."”
Un estudio reciente sobre |la base de datos de Finlandia observo resultados
cualitativamente similares (Salminen 2013).

Hay un conjunto pequeno pero creciente de evidencia de America
Latina sobre las practicas docentes en los primeros cursos, que se centra
en las interacciones entre maestros y alumnos. Cruz-Aguayo et al. (2015)
iInforman sobre los resultados de la aplicacion de dos instrumentos que
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miden diferentes aspectos de la calidad del aula en una muestra de 78
salones de clases de preescolar, primer grado y segundo grado en tres
paises latinoamericanos: Brasil, Chile y Ecuador. El primero es el SNAP-
SHOT (Richie et al. 2001), que (como |la Metodologia Stallings) se centra
en la actividad que tiene lugar en un aula en un determinado momento.®
El segundo es el ya mencionado CLASS. Ademas de estos dos instrumen-
tos, se recopilaron datos sobre algunos aspectos de la calidad estructural,
entre ellos las tasas ninos/maestro.

Los resultados del SNAPSHOT senalan que el grueso del tiempo dedi-
cado ala docencia en los tres paises comprendia el trabajo de los alumnos
en una actividad de todo el grupo (por ejemplo, los estudiantes estaban
sentados en sus pupitres y copiaban las frases que el maestro escribia
en la pizarra, o reproducian letras) o una actividad individual (por ejem-
plo, los alumnos trabajaban en paginas idénticas en sus textos de estudio).
Normalmente, 10s ninos se sentaban en pupitres pequefos que miraban
nacia el frente del salon de clases vy rara vez trabajaban colaborando en
nequenos grupos. En las aulas de |os tres paises no habia actividad alguna
durante gran parte del tiempo, y a los alumnos se les proporcionaban esca-
sas o0 nulas instrucciones.

Los resultados del CLASS, que se resumen en el grafico 5.3, sefalan
gue en los tres paises las puntuaciones de dicho sistema en los ambitos
de respaldo emocional y organizacion del aula se situaban en el espec-
tro medio, mientras que las puntuaciones de apoyo pedagdgico eran —de
manera congruente— muy bajas, sobre todo (pero no unicamente) en Ecua-
dor.”” Segun se informa en Araujo et al. (2014), una muestra nacionalmente

Grafico 5.3 Puntuaciones por dominio del CLASS, Brasil, Chile y Ecuador
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Fuente: Cruz-Aguayo et al. (2015).
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representativa de aulas de preescolar en Ecuador arrojo resultados simila-
res. Como en otros casos (Bruns y Luque 2015), Cruz-Aguayo et al. (2015)
también destacan gque las experiencias de los alumnos solian ser muy dife-
rentes entre las distintas aulas dentro de un mismo colegio.

Leyva et al. (2015) evaluan el uso del tiempo v la calidad de las inte-
racciones maestro-educando, medidas por el CLASS, v la asociacion entre
estas dimensiones de la calidad de proceso vy los resultados de los alum-
nos en una muestra de 91 aulas de jardin de infantes en Chile. Una cantidad
sustancial de tiempo se dedicaba a actividades no pedagogicas, como a
tomar las colaciones, a las transiciones y a los recreos.?® Los niveles mas
altos de apoyo pedagogico estaban asociados con mejores resultados en
una de las tres pruebas de lenguaje y alfabetizacion temprana administra-
das y en una de las dos pruebas de funcion ejecutiva.

Uno de los estudios mejor disefiados sobre los efectos de la calidad
del docente y del entorno del aula en los resultados de los aprendizajes es
el de Araujo et al. (2014), que analiza una muestra de 454 aulas de jardi-
nes infantiles en la zona costera de Ecuador. El documento comienza con
un debate acerca de la dificultad de identificar creiblemente los efectos de
mejores maestros o mejores practicas docentes si los alumnos son asig-
nados a los distintos maestros sobre la base de caracteristicas no obser-
vadas. Para evitar este problema, se asigna aleatoriamente a los docentes
una cohorte de alrededor de 15.000 alumnos de jardin de infantes de 202
colegios (en todos los cuales habia al menos dos clases de jardin infantil).
El cumplimiento con la asignacion aleatoria fue muy alto: 98%.

Durante el ano escolar, Araujo et al. (2014) recopilaron datos muy uti-
les sobre los alumnos y los maestros, y utilizaron el CLASS para medir la
calidad de sus interacciones en el aula. También recolectaron mas infor-
macion sobre los docentes, entre otros datos: si eran titulares o contrata-
dos; sus anos de experiencia en la profesion; su inteligencia, medida por
la Escala Wechsler de Inteligencia para Adultos (WAIS-IV); su personali-
dad, medida por el Modelo de los Cinco Grandes Factores; la funcion eje-
cutiva docente; y una diversidad de caracteristicas acerca de los maestros
y sus entornos cuando eran ninos. Al final del ano, recopilaron 12 pruebas
diferentes de aprendizaje infantil, entre ellas cuatro pruebas sobre alfa-
betizacion temprana, adquisicion temprana de matematicas v la funcion
ejecutiva.

Sobre la base de este cuidadoso diseno, Araujo et al. (2014) mues-
tran en primer lugar que un nino asignado aleatoriamente a un maestro
en el percentil 95 de la distribucion de calidad aprende, en promedio, 0,18
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desviaciones estandar mas que un nino asignado a un maestro promedio.
En términos de magnitud, este efecto es comparable al que se encuentra
en una evaluacion aleatoria de un programa que otorgaba transferencias
equivalentes a alrededor del 10% de los gastos del hogar a familias extre-
madamente pobres en Ecuador (0,18 desviaciones estandar, segun infor-
man Paxson vy Schady 2010), y a estimaciones del impacto de un ano de
educacion preprimaria en Argentina (0,23 desviaciones estandar, segun
informan Berlinski, Galiani y Gertler 2009).4' Los efectos también son simi-
lares a los recogidos en la literatura sobre el impacto de los maestros en
Estados Unidos (resumida en Hanushek y Rivkin 2012).

Ademas, los mismos docentes mejoran los resultados del aprendizaje
infantil en todos los dominios (lenguaje, matematica y funcion ejecutiva) y
estos maestros mejoran los resultados del aprendizaje de todos los ninos
en un aula (aguellos con niveles basicos mas altos y mas bajos de desarro-
llo, aquellos cuyos padres tienen un nivel educativo superior o inferior, y
aguellos que pertenecen a hogares con niveles de riqgueza mas altos o mas
bajos) en aproximadamente la misma proporcion. Como lo expresaron los
autores, “una marea en ascenso” (en este caso, una asignacion aleatoria a
un maestro mejor) “levanta todas las embarcaciones” (en este caso, opti-
miza los resultados del aprendizaje de todos |0S niNOS).

cHasta que punto influyen las diferentes caracteristicas o conduc-
tas del docente en el aprendizaje de los nifios de jardin de infantes? De
manera muy similar a lo que ocurre en Estados Unidos, los maestros con
muy poca experiencia (tres o menos anos) producen menos aprendizaje:
un nino asignado aleatoriamente a un maestro “novato”, definido de esta
manera, aprende en promedio 0,16 desviaciones estandar menos que un
NiNO asignado a un maestro con mas experiencia. (Después de tres anos,
no hay retornos de la experiencia en terminos de los resultados del apren-
dizaje.) Que un nino sea asighado a un docente titular o a uno contratado
No incide en sus avances en el aprendizaje. Los maestros mas inteligentes,
medidos por el WAIS-IV, producen mas aprendizaje, pero los efectos son
reducidos.??2 Ninguno de los rasgos de la personalidad correspondientes al
Modelo de los Cinco Grandes Factores (estabilidad emocional, extraver-
sidn, apertura a la experiencia, cordialidad/amabilidad y responsabilidad)
estan significativamente asociados con un mayor 0 menor grado de apren-
dizaje de los alumnos. De la misma manera, la puntuacion de un docente en
una prueba de funcion ejecutiva y diversas medidas de su entorno en los
primeros anos (como la educacion de los padres) no predicen el aprendi-
zaje de los estudiantes. Por otro lado, las interacciones maestro-educando,
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medidas por el CLASS, son claramente predictivas de los resultados del
aprendizaje del nino (Araujo et al. 2014).

Lecciones para las politicas publicas

En la mayoria de los paises en America Latina y el Caribe, la matriculacion
en los primeros cursos de la escuela primaria es esencialmente universal, v el
porcentaje de ninos que concurren al jardin de infantes (lo cual incluye a los
peguenos de hogares pobres) esta aumentando con rapidez. No es exage-
rado pues suponer que, como ya sucedid en gran parte con la matriculacion
en la escuela primaria, en un futuro cercano la inscripcion en los jardines
Infantiles deje de ser un reto para la mayoria de |los paises de la region.

El verdadero desafio de la region es la calidad, sobre todo la calidad de
proceso. Hay evidencia clara y consistente de que la calidad de |la educacion
que reciben muchos ninos es mala, y que no se les prepara adecuadamente
para la escolarizacion en cursos posteriores o para la vida en general.

Algunos problemas parecen ser comunes a numerosos paises v a la
mayoria de las aulas. Se dedica demasiado tiempo al aprendizaje de memo-
ria, con un maestro que habla o escribe cosas en la pizarra y alumnos gque
las repiten o las copian. Los ninos no suelen trabajar en grupos en tareas
que estimulen el pensamiento creativo o que desarrollen facultades criticas
de orden superior. Sin embargo, en muchos otros sentidos, los docentes —a
menudo aquellos que estan en la misma escuela y que les ensenan a ninos de
caracteristicas comparables— varian notablemente en cuanto a su eficiencia.

¢Por qué numerosos maestros de America Latina y el Caribe son
mucho menos efectivos que otros? ¢Se trata sobre todo de un problema
de habilidades, porgue no se da suficiente importancia a los instrumentos
practicos que se centran en las practicas docentes durante la capacitacion
previa vy en el puesto de trabajo? ¢O se trata en esencia de un problema
de incentivos, porque los maestros en la region no suelen verse recompen-
sados por un mejor desempeno? Estas son preguntas clave, dado que los
probables efectos de las alternativas de politicas dependen de los motivos
qgue explican el bajo rendimiento de numerosos docentes de los primeros
cursos en las escuelas de la region.

Si los maestros carecen de habilidades, puede gue les sean utiles las
herramientas de desarrollo profesional. Estas pueden mejorar las practi-
cas en el aula y los resultados del aprendizaje de los ninos. Sin embargo, la
mayoria de los programas de desarrollo profesional de la region dirigidos
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a los docentes son ineficaces. Son de caracter tedrico en lugar de practico;
no ofrecen instrumentos practicos que les ayuden a convertirse en mejores
maestros; ademas, son genéricos en lugar de centrarse en las fortalezas y
debilidades de un docente en concreto.

Numerosos estudios de Estados Unidos demuestran que los maestros
gue hacen cursos y son objeto de una asesoria personalizada en practicas
docentes efectivas pueden cambiar sus interacciones diarias con los ninos
de maneras que tengan consecuencias significativas para el aprendizaje y
el desarrollo de los mismos.2® El reto consiste en encontrar modelos para
los paises de la region que sean eficaces y que puedan aplicarse a gran
escala. Esto requerira un diseno e implementacion cuidadosos, y una eva-
luacion rigurosa, preferiblemente basada en la asignacion aleatoria. Con
Muy pocas excepciones, esta evidencia no existe en la region.

Sin embargo, puede ocurrir que algunos maestros no se apliguen con
suficiente esfuerzo. En estas circunstancias, puede resultar util remune-
rar a los maestros en virtud de su desempeno. La evidencia experimen-
tal v cuasi experimental de Estados Unidos presenta un cuadro diverso
a proposito de la efectividad del pago a los docentes sobre la base de
su desempeno.?® En los paises en desarrollo, los resultados han sido mas
positivos. Los programas de pago por meritos mejoraron significativa-
mente |os resultados en India (Muralidharan y Sundararaman 2011), Israel
(Lavy 2002; 2009) y México (Behrman et al. 2015), aungue esta evidencia
se refiere sobre todo a nifos algo mayores.

Diversos paises y ciudades de la region, entre ellos Brasil (con Per-
nambuco) y Chile (con el Sistema Nacional de Evaluacion del Desem-
peno, SNED) recompensan a los maestros o a las escuelas (0 a ambos)
gue producen mejoras particularmente importantes en los aprendizajes.
Sin embargo, en todos |los paises de America Latina vy el Caribe, en la
gran mayoria de los casos, la remuneracion de los docentes esta deter-
minada por los anos de servicio y por su estatus contractual (si son titu-
lares o no).

En general, los economistas se muestran mas entusiastas que los
maestros en lo que respecta a la remuneracion por desempeno. Una pre-
gunta fundamental es que tipo de cosas deberian recompensarse. La
mayoria de los sistemas de remuneracion por desempeno recompensa a
los docentes sobre |la base de calculos de valor agregado. El valor agre-
gado es una medida del aumento promedio en el aprendizaje que tiene
lugar entre alumnos plausiblemente comparables asignados a diferentes
maestros (vease el debate en el recuadro 5.2).
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RECUADRO 5.2. EL VALOR AGREGADO DEL MAESTRO

Estimar el valor agregado de un maestro es una manera de medir su efectividad. El
valor agregado se centra en las ganancias en el aprendizaje entre los estudiantes a
los que les ensefa un mismo maestro en un determinado curso. Por ejemplo, para
comparar el valor agregado de tres maestros que ensenan en primer grado en dife-
rentes aulas en el mismo colegio, se estimaria el aumento promedio en el desarrollo
infantil o en las puntuaciones de las pruebas entre el final de la preprimaria y el final
de primer grado, por separado para los nifos en cada aula. Esta es una estimacion
del valor agregado de cada docente. Para ver cuanto mejor es un maestro en com-
paracion con otro, tambieén se calcularia el aumento medio para todos los alumnos
de primer grado de esa escuela. La diferencia entre las ganancias en el aprendizaje
de los ninos en el aula de un docente y las ganancias en el aprendizaje promedio
obtenidas por los tres maestros de primer grado de esa escuela seria una estima-
cion de su efectividad relativa.

La estimacion del valor agregado del maestro ha ganado popularidad entre los eco-
nomistas desde el trabajo pionero de Hanushek (1971) y Murnane (1975). Este tra-
bajo, y mucho de lo que le siguid, fue en parte una respuesta a un consenso entre
los investigadores acerca de gue, si bien habia grandes diferencias en la efectividad
de los maestros, las caracteristicas observadas de los mismos, incluidos su expe-
riencia, su estatus contractual y sus credenciales, explicaban poca cosa de estas
diferencias. Al centrarse directamente en los resultados del aprendizaje del nifio, las
medidas de valor agregado alejan el foco de las caracteristicas del docente. Esto es
a la vez una fortaleza y una limitacion. Si se sostienen los supuestos necesarios para
que las estimaciones del valor agregado tengan una interpretacion causal, el valor
agregado se centra directamente en lo que de verdad importa: el desarrollo infantil
o los resultados del aprendizaje. Sin embargo, puede que los supuestos no siempre
se sostengan, y las estimaciones del valor agregado de un maestro no dicen nada
acerca de qué hay en la practica de ese maestro que lo hace mas efectivo que otro.

La hipotesis mas importante en la estimacion del valor agregado se relaciona con
las caracteristicas no observadas de los ninos. Los estudiantes se suelen asignar
a las aulas de manera aleatoria. Los directores saben que unos maestros son mas
efectivos que otros. Un director que pretenda igualar los resultados dentro de un
colegio podria asignar los ninos mas dificiles a los mejores docentes. Si no se “con-
trola” adecuadamente por la informacion que el director utiliza para realizar estas
asignaciones, el verdadero valor agregado del mejor maestro estaria subestimado
(porgue tuvo a los alumnos mas dificiles). A la inversa, puede que los mejores
maestros tengan mas poder de negociacion, vy el director que quisiera retener a los
mejores en una escuela podria asignarles estudiantes mas faciles a esos docentes.
En este caso, el verdadero valor agregado del mejor maestro podria ser sobresti-
mado (porgue tuvo alumnos mas faciles). Los padres, sobre todo aquellos gue son
mas conscientes del aprendizaje de sus hijos y se interesan mas en ello, también
pueden ejercer presion para gue sus nifos estén en un aula y no en otra. Sin em-

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 5.2. (continuacion)

bargo, es probable que estos padres tengan caracteristicas no observadas que en
si mismas generen un impacto en las ganancias en el aprendizaje al margen del
maestro que se les asigne a sus hijos. Esto también crearia sesgos.

Dado que no pueden medirse todas las caracteristicas relevantes de maestros vy
alumnos, las estimaciones del valor agregado tienen un supuesto critico: cuales-
quiera sean las diferencias en los nifios asignados a uno u otro docente, estas son
capturadas por la medida de “linea de base” del aprendizaje o del desarrollo (que,
normalmente, son los resultados del aprendizaje al final del curso anterior). Dicho
de otra manera, las estimaciones del valor agregado suponen que cualquier dife-
rencia en las ganancias del aprendizaje, por oposicion a los niveles de aprendizaje,
se puede atribuir a los maestros, sobre todo cuando la comparacion se limita a
estudiantes a los que les ensenan distintos docentes en un mismo colegio.

Numerosas investigaciones se han dedicado a poner a prueba esta hipotesis. En
su influyente trabajo, Rothstein (2010) utilizé abundancia de datos de Carolina del
Norte para demostrar que los maestros del futuro predicen ganancias en el apren-
dizaje mas temprano. Esto es una sefal de que los docentes y los alumnos del
estudio no estaban emparejados unos con otros de manera aleatoria, y que las ca-
racteristicas de unos y otros que determinaron el emparejamiento podrian sesgar
las estimaciones del valor agregado. No obstante, las investigaciones mas recientes
de Chetty, Friedman y Rockoff (2014) sostienen que las estimaciones del valor
agregado de un maestro son un buen indicio del efecto de ese maestro en el apren-
dizaje, no contaminado por posibles diferencias entre los alumnos. Por ejemplo, en
un conjunto de estimaciones, los autores se centran en los maestros que cambian
de colegio. Los directores de un colegio pueden tener objetivos diferentes a los de
otro colegio, vy la poblacion escolar puede variar considerablemente entre colegios.
Aun asi, cuando un docente con un valor agregado positivo cambia de institucion,
el valor agregado de la escuela que deja disminuye y el valor agregado del colegio
en el que se integra aumenta proporcionalmente en la misma medida, en promedio.
Esto sugiere que un maestro lleva consigo su “valor agregado” y que esto es en
gran parte independiente del colegio, del director o del alumnado.

Otra preocupacion relacionada con las estimaciones del valor agregado es que,
aunque sean causales, estas estimaciones parecen variar en gran medida para el
mismo maestro de un ano a otro. Esa variacion se debe en parte a que algunos
docentes son mas efectivos ensenando a un grupo particular de alumnos, y por-
que la composicion de su clase cambia de un ano al siguiente, aungue esto solo
sea producto de la suerte. También puede ocurrir que los maestros tengan un ano
particularmente bueno o malo. Por ultimo, el error de medicion de diversos tipos
tendera a empanar la correlacion del valor agregado estimado para un determina-
do maestro en diferentes afos. Dicho de otra manera, puede gue el mismo maestro
sea igualmente efectivo un ano y el siguiente, pero el error de medicidon lo hara
parecer como si su efectividad hubiera cambiado a lo largo de los afos.
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Recompensar a los maestros sobre la base del valor agregado es
atractivo porgue se centra en lo que importa: el aprendizaje, en lugar de
hacerlo en lo que no importa: las caracteristicas observables de los docen-
tes. El pago por desempeno tambiéen podria tener otras ventajas. En Ame-
rica Latina los maestros no parecen tener malos salarios en general, en
relacion con otras ocupaciones de oficina o de tinte profesional (como el
personal administrativo). Sin embargo, la distribucion de los salarios esta
comprimida en la parte alta, en relacion con la de otros trabajadores en
empleos similares, lo que sugiere que a los maestros mas efectivos se les
paga demasiado poco para mantenerlos en la profesion (Mizala y Nopo
2012). Una escala salarial mas pronunciada, con aumentos de sueldo y
promociones que en parte dependan del desempeno, podria contribuir a
atraer a personas mas talentosas a este métier.?>

Sin embargo, recompensar a los maestros sobre la base del calculo
del valor agregado no es sencillo. Algunos aspectos son practicos. Calcu-
lar el valor agregado es un ejercicio intensivo en datos. Si, por ejemplo, se
pretende recompensar a los maestros de primero a cuarto grado sobre la
base del valor agregado, habria que aplicar pruebas al final de preprima-
ria, primero, segundo y tercer grado a todos los alumnos todos los anos.?°
Ademas, el valor agregado es una medida ruidosa de |la calidad docente,
como puede observarse en el hecho de gue las estimaciones del valor
agregado para el mismo maestro pueden variar considerablemente de un
ano al siguiente (Araujo et al. 2014, para Ecuador).

Otras inquietudes estan relacionadas con las posibles respuestas con-
ductuales de los docentes ante la introduccion de pruebas de alta exigen-
cila. La remuneracion por desempeno sobre la base del valor agregado
podria alentar a los maestros a hacer trampa, a ensenar solo para la prueba
(en lugar de poner el acento en el aprendizaje en términos mas genera-
les) 0 a centrarse en grupos concretos de alumnos (por ejemplo, agquellos
que se encuentran justo por debajo de un determinado umbral de conoci-
mientos). Algunos de estos aspectos pueden mitigarse con un disefo cui-
dadoso de |los detalles del sistema de remuneracion por desempeno (Neal
2011). De manera alternativa, seria posible recompensar a los docentes por
las conductas en el aula que predicen los resultados del aprendizaje, mas
que por las puntuaciones de las pruebas, aungue este enfogue tambien
tiene grandes limitaciones.?’

Las estimaciones del valor agregado del maestro tambien podrian
utilizarse para identificar a los docentes que, ano tras ano, logran un
escaso aprendizaje y desarrollo en sus educandos. Si, despues de recibir
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RECUADRO 5.3. ;CUANTO IMPORTA LA EFECTIVIDAD DEL MAESTRO?

Las investigaciones realizadas en Estados Unidos estiman que reemplazar a un
maestro con un pobre desempefo (en el 10° percentil de la distribucion de cali-
dad) por un docente promedio aumentaria el ingreso a lo largo de la vida de cada
nino de esa clase en aproximadamente US$40.000, lo cual para una clase de 25
alumnos equivale a un aumento en el total de los ingresos de cerca de US$1 millon
(Hanushek 2009; 2011; Kane y Staiger [2002a] proporcionan estimaciones de mag-
nitud comparable).

cSon relevantes estos resultados para America Latina y el Caribe? Estimaciones
como estas siempre implican la intervencion de diversos supuestos, aunque algu-
nos calculos sencillos sugieren gque el valor de mejorar la efectividad de los maes-
tros con peor desempeno (o reemplazarlos con otros maestros) en la region tam-
bién puede ser considerable. Manteniendo constantes los afios de escolarizacion,
se ha estimado que un aumento de una desviacion estandar en las destrezas de
alfabetizacion en Chile incrementa los salarios promedio en un 15% (Hanushek y
Zhang 2006). En Ecuador, las simulaciones sugieren que reemplazar al 10% de los
maestros de preprimaria que exhiben el peor desempeno por docentes promedio
elevaria los resultados medios del aprendizaje en preprimaria en 0,11 desviaciones
estandar (Araujo et al. 2014).2 Si las mejoras en el aprendizaje se prolongan desde
la preprimaria hasta la edad adulta, y si las estimaciones de Chile se pueden utili-
zar para aproximar los rendimientos del mercado laboral en Ecuador, reemplazar
al 10% de los maestros de preprimaria con mas bajo desempeio por maestros
promedio arrojaria un aumento en los salarios de todas las cohortes afectadas de
alrededor de un 1,6% al ano. Ademas, si un maestro con una mejor calidad motiva
a los ninos a permanecer mas tiempo en la escuela, como parece plausible, habria
un beneficio adicional porque se extenderia su escolarizacion.

? Concretamente, esto implica tomar el 10% de los maestros de preprimaria con el menor
valor agregado y reemplazarlos por un maestro cuyo valor agregado sea equivalente al del
maestro de preprimaria promedio en su colegio (promedio que excluye al docente de peor
desempeno) y volver a estimar la distribucion total de las puntuaciones de las pruebas con
estos cambios. Por lo tanto, debe considerarse gque el incremento estimado en el aprendi-
zaje vale para toda la distribucion de los alumnos de preprimaria, y no solo para aqguellos
gue hubieran tenido al mejor maestro (para quienes, desde luego, los beneficios son mucho
mayores).

capacitacion de alta calidad en el puesto de trabajo, estos maestros siguen
teniendo malos resultados, deberia considerarse seriamente despedirlos
u ofrecerles una jubilacion anticipada.?® Despedir a los maestros es un
asunto polemico y politicamente dificil, pero hay enormes intereses en
juego, en terminos de posibles mejoras en el aprendizaje de |los ninos y
resultados posteriores. Las estimaciones razonables para Ecuador, que
se basan en calculos para Estados Unidos (Hanushek 2009; 2011; Kane y
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Staiger 2002b), sugieren que reemplazar por docentes promedio al 10% de
los maestros de preprimaria gue obtienen los peores resultados aumenta-
ria los salarios de todas las cohortes afectadas en cerca de un 1,6% (véase
el recuadro 5.3).

Mejorar la calidad es mas dificil gue incrementar el acceso. No hay una
unica politica adecuada para todos los paises. Sin embargo, una combi-
nacion inteligente de incentivos monetarios por un desempeno docente
sobresaliente, programas innovadores de capacitacion en el puesto de tra-
bajo, asesoramiento y orientacion, asi como el despido de aquellos docen-
tes que presenten resultados persistentemente bajos es prometedor en
numerosos contextos.
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Notas

1

Utilizamos los términos “matriculacion” y “asistencia” de manera indis-
tinta. En algunas encuestas de hogares se les pregunta a los entrevista-
dos por la matriculacion, y en otras por la asistencia.

Los paises de la region emplean diferentes terminos para los primeros
anos de la escolarizacion formal. A los fines de este capitulo, la “escuela
primaria” se define como aquella que comienza con el curso gue los
ninos deber empezar a los 6 anos (“primer grado”); vy la “preprimaria” se
define como el preescolar (para ninos de 5 anos) y el jardin de infantes
(para ninos de 4 anos 0 Menos).

Sin embargo, un aspecto importante es que no habia diferencias en la
escolarizacion completa entre los que habian cursado un ano de edu-
cacion preprimaria (preescolar) y aguellos que habian asistido dos anos

(jardin de infantes y preescolar) (Berlinski, Galiani y Manacorda 2008).
Notese que los valores en el grafico 5.1 no son comparables con las esti-
maciones de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) (2015) para la matriculacion bruta en la
escuela preprimaria, y €so por diversos motivos. En primer lugar, los ran-
gos de edad suelen ser diferentes. Esto se debe a gue la UNESCO calcula
las tasas de matriculacion en preprimaria sobre la base de la “edad teorica
de ingreso” en un determinado pais, lo cual varia de un pais a otro. Por
ejemplo, en Argentina, Honduras y Jamaica, las tasas de matriculacion
en preprimaria corresponden a ninos de entre 3 v 5 anos; en Chile, Costa
Rica y Mexico, a nihos de entre 4 y 5 anos; en Brasil a ninos de entre4 y 6
anos:; v en Guatemala a ninos de entre 5 y 6 anos. En cambio, los calculos
recogidos en este capitulo siempre corresponden al porcentaje de ninos
de 5 anos que asisten al colegio. En segundo lugar, las fuentes de datos
varian. Los valores de la UNESCO se calculan a partir de la poblacion total
de diferentes edades de un pais (utilizando el censo mas reciente y las
proyecciones de poblacion basadas en él) y el numero de nifios matricula-
dos en la escuela (utilizando datos administrativos). En cambio, los calcu-
los realizados en este capitulo se basan en los datos de las encuestas de
hogares. No queda claro cual es la fuente de datos mas precisa.

Las comparaciones de las puntuaciones de lenguaje son mas complica-
das por las diferencias entre los paises en el porcentaje de ninos que no
son hispanohablantes nativos.

Los promotores de las pruebas SERCE y TERCE tambien reportan los
porcentajes de ninos con puntuaciones desde el nivel 1 (el mas bajo)
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1

hasta el 4 (el mas alto) en cada pais. Asi, el 75% de todos los nihos de
Republica Dominicana que rindieron el TERCE obtuvieron puntuaciones
que los situaron en el nivel mas bajo. Estos alumnos no podian solucio-
nar problemas de sumas o multiplicaciones sencillas utilizando nume-
ros naturales, ni eran capaces de reconocer la organizacion del sistema
numeral decimal posicional. Incluso en Chile y Costa Rica, los dos pai-
ses con los mejores resultados de America Latina, el 10% v el 16% de los
NINOS, respectivamente, se ubicaron en el nivel mas bajo del TERCE.

Se construyeron agregados de rigueza utilizando solo aguellas caracte-
risticas y activos de los hogares por los gue se preguntaba de manera
comparable, tanto en la muestra de los nifios que se sometieron a las
pruebas como en las encuestas de hogares nacionalmente represen-
tativas para cada pais: la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo,
Subempleo (ENEMDU) de 2012 en Ecuador, la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) de México y la Encuesta
Nacional de Hogares (ENAHO) de Peru. Esto permite establecer com-
paraciones entre la distribucion de la riqueza de los ninos que rindie-
ron la prueba vy la distribucion de la riqueza de los hogares con niNOs en
el mismo rango de edad en las encuestas nacionalmente representati-
vas. Esto, a su vez, permite asignar a los ninos que tomaron la prueba
a quintiles de la distribucion nacional de la rigueza (como en Schady et
al. 2015).

Estos gradientes son similares a los que se observan en Estados Unidos,
donde los ninos de 5 anos del cuartil mas bajo de ingresos tienen pun-
tuaciones en matematicas que son 0,8 desviaciones estandar inferiores
a las del cuartil mas alto (Cunha y Heckman 2007).

En cambio, los gradientes en los problemas conductuales eran modes-
tos: los informes de |los maestros senalan que los ninos del grupo de
activos mas bajos tenian 0,18 desviaciones estandar mas de probabili-
dades de presentar problemas de internalizacion (es decir: ser retraidos
O carecer de autoestima) en el jardin de infantes que aquellos del grupo
de activos mas altos, pero 0,30 menos de probabilidades de exhibir pro-
blemas de externalizacion (esto es: agresion y conducta desafiante).
Esta seccion se basa en gran medida en un documento preparado como
antecedente de este trabajo por Yyannu Cruz-Aguayo, Tomas Guanzi-
roli, Bridget Hamre, Sadie Hasbrouck, Marcia E. Kraft-Sayre, Jennifer
LoCasale-Crouch, Carolina Melo, Robert Pianta y Sara C. Schodt.
Numerosos ejemplos de paises en desarrollo demuestran que mejorar
una u otra dimension de la calidad estructural no mejora los resultados
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del aprendizaje infantil (o lo hace solo de forma modesta). En un caso
particularmente desalentador, Duflo, Dupas y Kremer (2011) analizan un
programa que redujo a la mitad las tasas de alumnos/maestro en Kenia,
partiendo de un nivel de linea de base de cerca de 80 ninos por maes-
tro. Los autores llegan a la conclusion de que el programa no mejoro los
resultados del aprendizaje, al parecer porgue no modifico las practicas
docentes, no condujo a una atencion mas individualizada de los maes-
tros hacia los alumnos v, por lo tanto, no cambio las experiencias diarias
de los ninos en el aula. Por otra parte, en un reciente estudio de la region
se distribuyeron ordenadores portatiles a ninos de tercero a sexto grado
en Lima, Perud, como una manera de mejorar sus resultados del apren-
dizaje. Este programa piloto, relacionado con una iniciativa mas amplia
del gobierno peruano para adquirir y distribuir 860.000 laptops a los
alumnos, fue evaluado de manera aleatoria. De acuerdo con los resul-
tados obtenidos, los estudiantes asignados aleatoriamente para recibir
portatiles declararon usar computadores con mayor frecuencia que los
del grupo de control. Sin embargo, no se hallaron diferencias entre los
niNos destinatarios de las laptops y aquellos gque no las habian recibido
en terminos de las puntuaciones obtenidas en las pruebas de lenguaje y
matematicas, ni en cuanto a sus habilidades cognitivas, medidas por el
Test de Matrices Progresivas de Raven (Beuermann et al. 2015).

La Metodologia Stallings, originalmente elaborada para una investi-
gacion sobre la calidad de los colegios en Estados Unidos en los afos
setenta (Stallings 1977; Stallings y Mohlman 1988), toma tres “fotogra-
fias” separadas a intervalos regulares en el curso de una hora en el aula.
Cada fotografia dura 15 segundos. Durante ese lapso, el observador
hace un barrido del aula vy registra cuatro aspectos clave de la dinamica
de la clase: si el maestro se compromete con la ensenanza, en la gestion
del aula o si esta dedicado a otra cosa; si el tiempo se utiliza en efecto
para la ensefanza, qué practicas pedagodgicas se emplean (por ejem-
plo, leer en voz alta o pregunta y respuesta); si el tiempo se invierte en la
enseNanza, qué materiales pedagdgicos se utilizan; y cuantos alumnos
participan visiblemente en la actividad liderada por el maestro, en lugar
de dedicarse a otra cosa o no prestar atencion (Bruns y Luque 2015, par-
ticularmente 99-105).

Entre las referencias sobresalen: Blair (2002); Burchinal, Lee y Ramey
(1989); Campbell y Ramey (1995): Greenberg, Domitrovich y Bumbar-
ger (2001); Hamre y Pianta (2007); Howes y Hamilton (1993): Kisker et
al. (1991); Kontos y Wilcox-Herzog (1997); Phillips et al. (2000).
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“ Perry, Donohue y Weinstein (2007) descubrieron, en 14 aulas de primer
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grado, gue un mayor apoyo emocional al comienzo del ano se asociaba
con una conducta mas positiva de los pares y menos problemas de con-
ducta a medida que progresaba el ano. De la misma manera, en un anali-
sis de 36 clases de primer grado a las que concurrian 178 alumnos de 6 vy
7 anos, se observo que en las aulas donde se brindaba apoyo emocional
habia una disminucion de las agresiones de los pares a lo largo del afo
(Merritt et al. 2012). Al parecer, el clima emocional tambiéen influye en
los resultados académicos. En una muestra de 1.364 alumnos de tercer
grado, se noto que el respaldo emocional en el aula se relacionaba con
las puntuaciones de los ninos en comprension lectora y matematicas al
final del ano (Rudasill, Gallagher y White 2010).

Por ejemplo, los datos de 172 alumnos de primer grado en 36 aulas en

una zona rural de Estados Unidos demostraron que |la organizacion del
aula era significativamente predictiva de las mejoras en alfabetizacion
(Ponitz et al. 2009).

Entre las referencias se incluyen Burchinal et al. (2008, 2010); Hamre
y Planta (2005); Mashburn et al. (2008). Por ejemplo, al analizar 1.129
alumnos de bajos ingresos matriculados en 671 aulas de jardin de infan-
tes en Estados Unidos, Burchinal et al. (2010) observaron una asociacion
significativa entre el apoyo pedagogico vy las habilidades académicas;
los alumnos de aguellas aulas que demostraban brindar un mayor apoyo
pedagogico obtenian puntuaciones superiores en medidas de lenguaje,
comprension lectora y matematicas que los estudiantes que recibian un
apoyo pedagogico de baja calidad. De la misma manera, Mashburn et al.
(2008) utilizaron datos de Estados Unidos v llegaron a la conclusion de
que el apoyo pedagogico en un aula se relaciona con los cinco resulta-
dos academicos medidos (lenguaje receptivo, lenguaje expresivo, nom-
bres de las letras, rimas y problemas matematicos aplicados).

Entre las referencias cabe citar Denny, Hallam y Homer (2012); Hamre
et al. (2013); La Paro, Pianta y Stuhlman (2004); LoCasale-Crouch et al.
(2007); Pianta et al. (2007).

Sin embargo, los datos proporcionados por el SNAPSHOT son algo mas
detallados que los recopilados mediante la Metodologia Stallings. Se
observan sistematicamente el tipo de entorno academico (por ejemplo,
si se trata de todo un grupo, de un pegueno grupo, con tiempos indivi-
duales, centros de libre eleccion, rutinas) vy la actividad académica (por
ejemplo, si alos alumnos se les lee, si estos leen en voz alta, aprendizaje
de letras/sonidos, escritura, matematicas, ciencias, estudios sociales,
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estética, actividad fisica, lengua extranjera o ninguna actividad) de la
cual participan los ninos. El hecho de que los datos recopilados a partir
del SNAPSHOT sean mas detallados que los obtenidos con la Metodo-
logia Stallings es una ventaja, pero también significa que las cualifica-
ciones v la formacion gue los observadores necesitan es mas alta en el
SNAPSHOT. Y esto constituye una desventaja, dado que limita la posibi-
lidad de aplicar el instrumento a gran escala.

Este patron (puntuaciones en respaldo emocional y organizacion del
aula superiores a las de apoyo pedagogico) es similar en Estados Uni-
dos, pero las puntuaciones en apoyo pedagogico en Brasil, Chile y Ecua-
dor eran consistentemente mas bajas que en Estados Unidos, en un
punto CLASS o mas, en promedio.

Esto coincide con otro estudio de las aulas chilenas. Strasser, Lissi y
Silva (2009) analizaron 12 aulas de preescolar en Chile durante aproxi-
madamente tres horas cada uno, detallando como los maestros hacian
participar a los alumnos, y observaron que el 53% del tiempo del aula se
dedicaba a actividades no pedagogicas.

Otra manera de poner la magnitud de los efectos en contexto es com-
pararlos con los gradientes socioeconomicos en las puntuaciones de
las pruebas de escuelas preescolares. En promedio, la diferencia entre
dichas puntuaciones en el caso de ninhos cuyas madres han abando-
nado la escuela primaria y el de alumnos cuyas madres han terminado la
escuela secundaria es de aproximadamente 0,8 desviaciones estandar.
De modo que ser asignado a un maestro sobresaliente en lugar de un
maestro promedio durante un solo ano tiene un impacto equivalente a
una quinta parte de la diferencia en el aprendizaje acumulado entre los
ninos de madres con un nivel educativo alto y bajo.

Ser asighado a un maestro que tiene un coeficiente intelectual de una
desviacion estandar mas alta da como resultado 0,04 desviaciones
estandar mas de aprendizaje.

Entre otras referencias importantes, se destacan Brennan et al. (2008);
Domitrovich et al. (2009); Fox et al. (2011); Hamre et al. (2012); Pianta
et al. (2008).

Como referencias destacadas cabe citar: Fryer (2013); Rouse et al.
(2013); Springer et al. (2010); Vigdor (2008), entre muchas otras.

Las investigaciones de Estados Unidos senalan que la aptitud de los
maestros ha disminuido notablemente desde los anos sesenta, sobre
todo como resultado de la reduccion de sus salarios (y no los bajos sala-
rios en general) (Hoxby y Leigh 2004).
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°® |as puntuaciones del curso anterior sirven como una medida de los
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resultados del aprendizaje de linea de base para el curso actual.

Por ejemplo, a los maestros se les podria recompensar sobre la base de
una version modificada a nivel local del Marco de Educacion Basada en
la Interaccion (TTI, por sus siglas en ingles). Esto evita muchas preocu-
paciones relacionadas con las pruebas de alta exigencia (hacer trampa,
ensenar para que se apruebe el examen, centrarse sobre todo en un
grupo concreto de alumnos). Sin embargo, es probable que las obser-
vaciones en el aula sean al menos tan ruidosas como medida del desem-
peno que el valor agregado del maestro. Araujo et al. (2014) muestran
que en Ecuador las puntuaciones del CLASS para el mismo docente
varian en gran medida de un dia para el otro, e incluso mas aun de un
ano para el otro. Dado gque tienen mas de una cohorte de nifos a los
gue les ensena el mismo maestro, Araujo et al. pueden probar si el valor
agregado del docente y sus puntuaciones en el CLASS con una cohorte
de alumnos (cohorte 1) son buenos predictores de los resultados del
aprendizaje con un grupo diferente de alumnos (cohorte 2). Cuando se
utiliza solo una de las dos medidas (valor agregado del maestro con la
cohorte 1, las puntuaciones del CLASS cuando se ensena a la cohorte
1) como predictor, los dos estan significativamente asociados con los
resultados del aprendizaje de la cohorte 2. Sin embargo, el CLASS no
es significativo y no tiene poder predictivo cuando se controla por el
valor agregado con la cohorte 1. En otras palabras: el valor agregado del
docente con una cohorte de nifos esta mucho mas robustamente aso-
ciado que el CLASS con los resultados del aprendizaje infantil con otro
grupo de ninos, una medida de las conductas del maestro.

Muchos paises, entre ellos Brasil y Chile, tienen leyes que permiten des-
pedir a los maestros con bajo desempeno durante los primeros anos de
SuU carrera, antes de que se les otorgue la titularidad. En la practica, estas
disposiciones se utilizan rara vez.



La alternativa mas
rentable: invertir en el
desarrollo infantil

Destinar recursos a la primera infancia quiza sea una de las mejores inver-
siones que un gobierno puede hacer. Para empezar, cuanto mas temprano
invierta un gobierno en un nino, mas prolongado sera el horizonte que
el pais tiene para cosechar los beneficios. Ademas, puede que la tasa de
retorno de algunas inversiones sea mas baja si estas se llevan a cabo mas
tarde en la vida (por ejemplo, acaso sea dificil mejorar el coeficiente inte-
lectual después de una determinada edad). Por ultimo, destinar recursos al
desarrollo de |la primera infancia genera potenciales efectos domino en las
Inversiones que se realicen posteriormente. En otras palabras: los retornos
de la inversion en capital humano son mayores si se efectuaron inversiones
durante los primeros anos de vida. Por otro lado, existen disparidades en
el desarrollo infantil antes de que los ninos ingresen en la escuela primaria.
La inversion publica en la primera infancia puede ser un instrumento pode-
roso para promover la igualdad. ¢Reflejan las prioridades de gasto de los
gobiernos estas oportunidades? ¢Como pueden los gobiernos de los pai-
ses de Ameérica Latina y el Caribe maximizar los retornos de las inversiones
en el desarrollo de la primera infancia?

Menores de 5 desatendidos: el gasto del gobierno en el
desarrollo de la primera infancia

Si bien el aumento del gasto no siempre va acompanado de mejores resul-
tados, los presupuestos publicos revelan las prioridades de los gobiernos.
Historicamente, invertir en los mas pequenos ha sido un objetivo clave para
0s gobiernos de la region, pero hasta hace poco la atencion no estaba en

a primera infancia (de O a 5 afos).!
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El gasto publico en los nifos (entre O y 12 anos) aumenta con la edad
(véase el cuadro 6.1). Los paises de la regidn gastan un promedio de solo el
0,4% del producto interno bruto (PIB) en la primera infancia (entre O y 5 afos),
comparado con el 1,6% del PIB en promedio en la infancia intermedia (entre
6 v 12 anos). En algunos paises, solo el 10% del presupuesto para la infancia
se asigha a esa primera etapa. El gasto en servicios y programas destinados

a la primera infancia en la region representa menos del 6% del total del gasto
social (es decir, el gasto en educacion, salud, vivienda y proteccion social).

Los gobiernos latinoamericanos gastan en promedio cerca de US$300
por nino al ano en la primera infancia, en contraste con los US$1.000 que
invierten en la infancia intermedia, aungque estas sumas varian mucho. Los
gobiernos de los paises de ingresos mas altos en la region tienden a gastar
mas en la primera infancia que sus contrapartes de ingresos mas bajos. Sin
embargo, los patrones también difieren entre los paises gque tienen nive-
les de ingreso similares. En el caso de los paises mas ricos, por ejemplo, el
gasto publico por nifo en la primera infancia oscila entre US$253 en Peru
y US$882 en Chile. El gasto publico en Jamaica es el doble o mas que el de
SUS pares regionales con analogos ingresos per capita. Si bien el ingreso
tiene sin duda un peso importante, no es el unico motor que impulsa la
asignacion del gasto publico. Por ejemplo, Guatemala ostenta la inversion
mas alta para el desarrollo de |la primera infancia en relacion con su gasto

Cuadro 6.1. Gasto publico en los ninos por grupo de edad, primera infancia
e infancia intermedia

BIB en Gasto en doélares de EE.UU. Gasto como
délares per por nino ~ porcentaje del PIB
Pais capita 0-5 ainos 6-12 anos 0-5 affos 6-12 aios
Chile 15.732 882 2.608 0,5 1,7
Brasil 11.208 641 2.179 0,5 23
México 10.307 488 1.041 0,6 1.4
Colombia 7.826 402 844 0,6 1,6
Peru 6.660 253 464 0,4 0,9
Republica Dominicana 5.826 58 451 0,1 1,1
Jamaica 5.290 127 848 0,3 2.1
Guatemala 3.478 83 305 04 1,7
Nicaragua 1.851 21 226 0,2 2,0
Promedio 7.575 326 996 0.4 1,6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Alcazar y Sanchez (2014), Indicadores del Desarrollo
Mundial y CEPAL.

Notas: Los datos sobre el gasto y el PIB en dolares corrientes son de 2012, excepto para el caso de
Colombia, que corresponden a 2011.
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RECUADRO 6.1. BRECHAS EN LOS DATOS DEL PRESUPUESTO

Calcular el gasto publico en los ninos mediante el analisis de diferentes paises es
una tarea complicada que requiere realizar decisiones metodologicas vy lidiar con
limitaciones en los datos. Siguiendo el trabajo de Alcazar y Sanchez (2014), en
este capitulo se ha utilizado un procedimiento de tres pasos para estimar el gas-
to publico en nueve paises de Ameérica Latina y el Caribe entre 2004 y 2012. En
primer lugar, el gasto social publico en ninos de entre O y 12 anos se definio como
una estimacion compuesta de gastos en educacion (preescolar y primaria) y pro-
gramas sociales, que incluyen los jardines de cuidado infantil, los programas de
crianza, las transferencias condicionadas y los beneficios en especie. En segundo
lugar, se emplearon datos del gasto de los informes presupuestarios y directa-
mente de las oficinas presupuestarias y los ministerios sectoriales relevantes. En
tercer lugar, el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 200] sirvido como guia
para seleccionar clasificaciones presupuestarias y elaborar estimaciones del gas-
to social publico en los nifios.

El ejercicio de recopilacion de datos se enfrento a diversas limitaciones:

. El acceso publico a la informacion presupuestaria. Peru es el unico de los nue-
ve paises aqui estudiados que brinda acceso en linea a un sistema de gestion
financiera integrada con informacion desagregada que permite identificar el
gasto social en favor de los nifios.

; Los gastos a nivel subnacional. La disponibilidad de informacion presupues-
taria sobre el gasto social a nivel subnacional es limitada en algunos paises,
sobre todo en México.

: Los gastos en salud. Los gastos en salud no se incluyen en las estimaciones del
gasto social publico infantil debido a los defectos de calidad y disponibilidad
de la informacion presupuestaria sobre el sector salud en la mayoria de los
paises seleccionados, con la excepcion de Chile y Perd.

El seguimiento del nivel general del gasto publico en los ninos es una tarea im-
portante para los gobiernos preocupados por el bienestar infantil. Peru ha hecho
enormes avances en el uso de los instrumentos de gestion publica que facilitan el
monitoreo de la ejecucion presupuestaria en este campo. En 2008 implemento de
manera progresiva un presupuesto basado en el desempeno (PBD), comenzando
con cinco programas piloto estrategicos e involucrando a todos los niveles de go-
bierno. Hacia 2014, el 41% del presupuesto total estaba formulado en el marco del
PBD. Ademas, el sistema de gestion financiera integrada y el sistema de monitoreo
del desempeno de los programas de PBD, llamados “Resulta”, fomentan la trans-
parencia y la rendicion de cuentas presupuestaria.

Fuente: Alcazar y Sanchez (2014).
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social total. Por lo tanto, hay espacio para cambiar las prioridades de poli-
ticas y desplazar mas recursos hacia la etapa infantil que nos ocupa.

El gasto publico en la primera infancia no solo es bajo en relacion con
las inversiones en la infancia intermedia, sino tambien con respecto al gasto
en todos los demas rangos de edad, sobre todo el de las personas mayo-
res gue reciben pensiones y otras transferencias para cubrir riesgos rela-
cionados con la vejez. Por ejemplo, aunque Chile, Guatemala y Peru tienen
perfiles de poblacion muy diferentes, comparten patrones similares en ter-
minos de la distribucion del gasto a lo largo del ciclo de vida. Estos paises
gastan entre siete y nueve veces mas en las personas mayores que en los
ninos de entre O y 5 anos, medido sobre una base per capita (grafico 6.1).2

La composicion del gasto publico en la primera infancia también varia
en la region (véase cuadro 6.2). El gasto en desarrollo infantil temprano
comprende la educacion preescolar y diversos programas sociales. Los
tres programas sociales mas destacados destinados a la ninez durante
los primeros anos de vida abarcan el preescolar, los jardines de cuidado
infantil y los programas de transferencias condicionadas. En general, el
gasto en preescolar es el mas alto, pues llega a casi el 0,2% del PIB en
la region, mientras que el de los jardines de cuidado infantil representa
menos del 0,1% del PIB. Por su parte, los programas de crianza reciben las
asignaciones mas bajas de los presupuestos totales.?

Algunos paises gastan mas en preescolar que en jardines de cuidado
infantil, por ejemplo: Guatemala, México y Peru. Otros asignan mas recur-
sos publicos a los jardines de cuidado infantil que al preescolar, como Chile
y Colombia. En Jamaica no hay programas de jardines de cuidado infantil
publicos, pero si se cuenta con una cobertura casi universal de la educacion
preescolar. Los programas de transferencias condicionadas y de comedo-
res escolares para la primera infancia existen en todos |os paises que se
incluyen en el cuadro 6.2 (excepto para las transferencias, en Nicaragua).
Los presupuestos para ambos programas varian de un pais a otro, pero los
niveles se encuentran por debajo del 0,1% del PIB.

Por ultimo, es importante situar el gasto publico en la primera infancia
en América Latinay el Caribe en una perspectiva comparativa mas amplia.
En su Base de Datos sobre la Familia, la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economicos (OCDE) presenta varios indicadores de desa-
rrollo de la primera infancia. A partir de dos componentes especificos del
gasto (la porcion del gasto en preprimaria vy jardines de cuidado infantil en
el PIB), se observa gue Ameérica Latina y el Caribe gasta menos que el pro-
medio de la OCDE (0,7%). En contraste con los paises nordicos, donde las
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Grafico 6.1 Gasto publico per capita por grupo de edad y composicion por edades

a. Chile
8.000 - -20

. 18
> 6.000- ?1
L] B
L -12 g
S 10 @
O 3 &
S 5 @
o -4

2
. -0
0-5 13-17 18-24
Grupos por edad de la poblacion (afios)
b. Guatemala
800 - -20

. 18
= 600- 14
LLI O
LL 12 ﬁ
S 400 - 10 @
® B
e D

U__- . B e
6-12 13-17 18-24
Grupos por edad de la poblacién (afios)
c. Peru
2.500 -
g 2.000 -

i O
i 1.500- S
S 2
S 1.000 - Ay
‘-:ﬁ @
S
a 500 -

ol m- H B =
6-12 13-17 18-24 +65

Grupos por edad de la poblacion (afios)

Il Gasto per capita (dolares de EE.UU.) Porcentaje de la poblacién

Fuente: Calculos propios sobre la base de Alcazar y Sanchez (2014) y CEPAL.

Inversiones en la primera infancia superan el 1% del PIB y los servicios de
Jardines de cuidado infantil dan cuenta de mas de la mitad del total, en la
region el porcentaje del gasto en jardines de cuidado infantil en general es
mucho mas bajo, aungue destacan excepciones, como las de Chile, Colom-
bia y Nicaragua (grafico 6.2).



158 LOS PRIMEROS ANOS

Cuadro 6.2 Gasto publico en la primera infancia por programa (porcentaje del PIB)

Programas Jardines de Comedor

de crianza  cuidado infantii  Preescolar  escolar TCE

(0-5 anos) (0-5 afios) (3-5 aios) (4-5 afios) (0-5 afos)
Chile 0,00 0,25 0,10 0,06 0,05
Colombia 0,06 0,19 0,20 0,03 0,07
Guatemala 0,00 0,02 0,29 0,02 0,09
Jamaica n.d. n.d. 0,21 0,03 0,01
México 0,00 0,02 0,40 n.a. 0,06
Nicaragua 0,03 0,06 0,03 0,04 n.d.
Peru 0,02 0,02 0,26 0,06 0,05
Republica Dominicana n.d. 0,03 0,02 0,01 0,05
Promedio 0,02 0,09 0,21 0,04 0,06

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Alcazar y Sanchez (2014).

Notas: Los datos corresponden a 2012, excepto para Colombia, en cuyo caso son de 2011. Las
edades de los nifos fijadas como objetivo estan presentadas entre paréntesis en los titulos de las
columnas.

n.d. = no se dispone de datos; n.a. = no es aplicable.

La tendencia del gasto publico es al alza

Aunqgue el gasto publico en |la primera infancia sigue siendo bajo en ter-
minos relativos, a lo largo de la ultima decada las inversiones han aumen-
tado mucho en toda la region. Por ejemplo, Chile, Guatemala y Republica
Dominicana gastaron entre dos y cuatro veces mas por nino en 2012 que
al comienzo de la década del 2000. El gasto en educacidon preescolar y
en programas de transferencias condicionadas se ha incrementado en la
mayoria de los paises, y se ha visto acompanado en menor medida por el
gasto en jardines de cuidado infantil y programas de crianza.

A nivel regional, entre 2004 y 2012 el total del gasto publico per capita
en la primera infancia subio a una tasa anual del 7% en terminos reales (gra-
fico 6.3). En particular, los gastos crecieron durante la crisis de 2008-09 y
en general lo hicieron a tasas mas rapidas que el gasto social total. El caso
de Nicaragua resulta ilustrativo: el gasto en la primera infancia aumento un
5% durante 2009, mientras que la economia se contraia en un 2%. Después
de la crisis, la tasa de crecimiento de los gastos disminuyd como respuesta a
condiciones fiscales mas estrictas en la mayoria de los paises. Esta dinamica
suscita la pregunta de si los ninos pequenos seguiran beneficiandose en la
misma medida de las asignaciones del presupuesto publico como en la ultima
decada. Tambien pone el foco en cuestiones relacionadas con la eficiencia:
sl el margen para aumentar los niveles del gasto publico se restringe, asignar
bien la inversion se convierte en una prioridad de las politicas.
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Grafico 6.3 Gasto por nino en la primera infancia, 2004-12
(crecimiento porcentual anual)
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Fuente: Célculos propios sobre la base de Alcazar y Sanchez (2014) y CEPAL.

Los costos de los programas

Los costos de los programas son cruciales porque determinan hasta que
punto la cobertura de los mismos se puede ampliar a medida que |os
gobiernos de la region aumentan su presupuesto para el desarrollo infan-
til temprano. Dicho costo también es importante para establecer el total
de los costos de los recursos que, junto con los beneficios, permiten esti-
pular qué tipos de programas es previsible que tengan un mayor retorno
a la inversion.

De acuerdo con los ambitos gue se consideran en este libro, se anali-
zan aqul tres grandes programas. El primero comprende las visitas domi-
ciliarias. En este programa, personal adecuadamente capacitado visita a
las madres de |los ninos pequenos en sus hogares para ensenarles activi-
dades enriquecedoras a través de sesiones de juego gue incluyen jugue-
tes caseros y canciones. El segundo se centra en los jardines de cuidado
infantil de jornada completa, que supuestamente proporcionan a los nihos
un entorno seguro y saludable, y brindan a los padres la libertad para dedi-
carse a otras actividades productivas. Por ultimo, el tercero abarca a los
ninos que asisten a preescolar y participan en actividades educativas de
tiempo parcial para mejorar su desarrollo y preparacion escolar. El cuadro
6.3 resume los objetivos y servicios de estos tres tipos de programas.
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Cuadro 6.3 Principales programas para la primera infancia

Jardines de
Visitas domiciliarias cuidado infantil Preescolar
Objetivo Mejorar las practicas de los Cuidados y desarrollo  Desarrollo infantil
padres del nifio
Servicios Demostraciones con padres e Cuidados del nifio en Actividades educativas
proporcionados  hijos en los hogares jornada completa de tiempo parcial

Fuente: Elaboracion propia.

Para este analisis se consideran dos grandes preguntas. En primer
lugar, écuales son los costos relacionados con la mejora de la calidad del
programa? En segundo lugar, icuales son los costos asociados a propor-
cionar visitas domiciliarias, servicios de jardines de cuidado infantil y edu-
cacion preescolar con diferentes niveles de calidad? Responder a estas
preguntas puede aportar fundamentos para las decisiones de politicas
sobre como optimizar la calidad de los programas existentes y las opcio-
nes para mejorar la calidad de los programas cuando se amplia el acceso
a los servicios. Para examinar la robustez de los resultados en diferentes
contextos de América Latina vy el Caribe, se derivan los costos del pro-
grama para tres paises muy diferentes: Chile, Colombia y Guatemala.

A fin de simular los costos de diferentes programas, niveles de calidad
y paises, se desarrolldo un modelo que sirve como aproximacion de los cos-
tos anuales por nino para cada iniciativa sobre la base de parametros de
calidad (como los logros educativos de los cuidadores vy la tasa nifios/pro-
veedor), v de los salarios y precios locales. Se definieron valores parame-
tricos criticos para aproximar los costos a los de los programas prototipo
de calidad basica y mejorada que ya existen en la region.

El modelo incorpora dos dimensiones diferentes de la calidad del pro-
grama, que fueron tratadas en los capitulos 4 y 5. En primer lugar, la calidad
estructural se refiere al tipo de recursos gue tienden a permanecer estables
a lo largo del tiempo, como las instalaciones fisicas, el nivel de escolariza-
cion promedio de los cuidadores y la tasa ninos/adultos. En segundo lugar,
la calidad de proceso se refiere a la frecuencia y la naturaleza de las inte-
racciones entre cuidadores y ninos, entre los propios pequenos, y entre los
cuidadores y las familias, las cuales pueden, en principio, modificarse con
relativa rapidez.

El modelo estima costos para tres grupos de INsumos: recursos
humanos, infraestructura, y nutricion, equipos y materiales. Se espera
que las inversiones en estos insumos mejoren directamente las medidas
de calidad estructural. Este proceso de modernizacion puede implicar
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que bajen las tasas de nifos/adultos, que se les exijan mayores logros
educativos a los maestros, que aumente la infraestructura fisica y que
mejoren los servicios nutricionales. Por ejemplo, en el capitulo 4 se des-
cribe una experiencia de mejora de la calidad en Colombia, donde algu-
nos NINOS gque asistian a centros de cuidado infantil basados en el hogar
(en su mayor parte en las casas de madres de la comunidad) fueron trans-
feridos a jardines de cuidado infantil. En este caso, se realizaron gran-
des inversiones en insumos estructurales, como edificios y saneamiento
(Bernal et al. 2014b).

El modelo también estima los costos para un cuarto insumo: los gas-
tos en capacitacion especifica y supervision. Las inversiones en esta cate-
goria se centran directamente en optimizar las medidas de calidad de
proceso, mediante el fomento de una mejor interaccion entre los cuidado-
res vy los ninos. Valga como ejemplo una iniciativa de Pakistan, que cons-
taba de capacitacion por tres dias y un curriculum estructurado, con el
fin de gue los trabajadores comunitarios de la salud realizaran activida-
des de estimulacion que los padres de ninos pequenos pudieran imple-
mentar en sus hogares (Yousafzai et al. 2014). Los programas de asesoria
gque comprenden una capacitacion inicial seguida de sesiones de obser-
vacion v realimentacion para los cuidadores pueden resultar eficaces
para mejorar las interacciones nino-cuidador. Un analisis de la literatura
de Estados Unidos reveld que, en 14 de 16 evaluaciones, los programas
de tutoria generaban mejoras en la calidad de las interacciones maestro-
nino (Aikens y Akers, 2011). El recuadro 6.2 presenta los valores supuestos
para parametros clave de calidad estructural v de proceso en el modelo
de calculo de costes.

Cuando los numeros hablan por si solos

El cuadro 6.4 muestra los costos por nino de cuatro programas —cada uno
con cuatro combinaciones de calidad basica y mejorada, tanto estructural
como de proceso— para Chile, Colombia y Guatemala. Las comparaciones
de las diferentes opciones sugieren varios puntos clave a propdsito de los
costos de los programas, que pueden fundamentar mejor la eleccidn entre
las opciones de politica publica para la primera infancia.

Considerese, por ejemplo, el caso de las instituciones preescola-
res. Las gue ostentan mayor calidad estructural tienen menos ninos por
maestro y mas espacio en el aula por estudiante; los docentes cuentan
con mayor capacitacion y perciben una mejor remuneracion, gracias a
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RECUADRO 6.2. PARAMETROS DE COSTOS

Para aproximar los parametros del modelo en diferentes programas y niveles de
calidad, se utilizo un proceso de tres pasos. En primer |lugar, se examinaron los
estudios sobre |las caracteristicas y los costos asociados con los programas de la
primera infancia (por ejemplo, Bernal 2013; Faverio, Rivera y Cortazar 2013). En
segundo lugar, para aproximar las caracteristicas de los programas de calidad
basica y mejorada en la region, se utilizaron los datos sobre la variacion de los
parametros de calidad en los programas de la primera infancia de América Latina
y el Caribe, analizados por Araujo, Lopez Boo y Puyana (2013), como la razon ni-
fos/cuidador. En tercer lugar, se consultd a los expertos sobre la primera infancia
para las decisiones finales. Los valores supuestos para los parametros clave se
presentan en el cuadro 6.2.1.

Cuadro 6.2.1 Parametros de costo de los programas analizados destinados a
la primera infancia

Jardines de
Visitas domiciliarias  cuidado infantil Preescolar

Basica Mejorada Basica Mejorada Basica Mejorada

Panel a. Calidad estructural

Recursos humanos

Nifios por cuidador 40 15 12 12 18 12
Anos de formacion del 9 1 9 16 14 16
cuidador
Pago en relacion con la 100 110 50 110 100 110
remuneracion del mercado
(porcentaje)

Infraestructura
Espacio del aula N N N 2 1.5 2
especializado (m?)

Nutricion
Colacion de la mafana N N S S S S
Almuerzo, colaciondela N N S S N N
tarde

Panel b. Calidad de proceso

Formacion y supervision

Formacion inicial 2 4 2 4 2 4
(semanas)
Cuidadores por supervisor 20 10 20 10 20 10

Fuente: Elaboracion propia.

Notas: El pago relativo a la remuneracion de mercado corresponde a la razon entre sueldos
pagados a los proveedores y el sueldo promedio del mercado para individuos con los mismos
logros educativos.

N =no; S = si.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 6.2. (continuacion)

El programa de visitas domiciliarias de calidad basica comprendia una visita domi-
ciliaria mensual que se complementaba con dos encuentros grupales en los cen-
tros comunitarios. La opcion de calidad mejorada comprendia visitas domiciliarias
semanales. Los jardines de cuidado infantil de calidad basica implicaban un modelo
basado en el hogar, mientras que para la opcion de calidad mejorada se tomo
como supuesto un modelo basado en el centro. Por ultimo, tanto la opcion de cali-
dad basica como mejorada para la educacion preescolar involucraban la provision
de servicios educativos en los centros.

sus anos de estudios. Un preescolar con una mayor calidad de proceso
implica mas formacion y supervision intensiva. Las diferencias de cos-
tos en los distintos niveles de calidad se pueden analizar comparando
las cifras de las columnas del cuadro. Por ejemplo, en Colombia los cos-
tos de los programas para la opcion de calidad estructural mejorada son
alrededor de un 80% mas altos que para la opcion de calidad estructu-
ral basica. En cambio, los costos del programa para la opcion de calidad
de proceso mejorada son solo un 5% superiores a la opcion de calidad de
proceso basica.

Los resultados en el cuadro 6.4 son robustos en diferentes paises y pro-
gramas: desplazarse de la opcion de calidad basica a mejorada requiere inver-
siones mucho mayores en los insumos relacionados con la calidad estructural
(por ejemplo, infraestructura) en comparacion con las inversiones que atanen

a la calidad de proceso (por ejemplo, capacitacion). El caso de los jardines
de cuidado infantil es claro: la opcion de calidad estructural mejorada cuesta
aproximadamente un 300% mas que la opcion de calidad estructural basica,
mientras que optimizar la calidad de proceso requiere aumentar el costo en
solo cerca de un 10%. Mejorar |la calidad estructural para las visitas domicilia-
rias demandaria un incremento de costos de mas del 200%, comparado con
una suba del 15% para optimizar la calidad de proceso.

Las comparaciones entre programas sefnalan que las visitas domici-
llarias son la opcion menos onerosa, sobre todo porgue no implica costos
de Infraestructura ni nutricionales. En los programas de calidad estruc-
tural basica, los jardines de cuidado infantil son mas economicos gque el
preescolar. Aungue este ultimo proporciona servicios a los ninos durante
solo cuatro horas y media, comparado con las ocho horas de |los jardines
de cuidado infantil, estos resultan menos onerosos porque estan basados
en el hogar (por lo tanto, los costos de infraestructura se reducen) y los
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Cuadro 6.4 Costos anuales estimados del programa por nino, en programas
alternativos (dolares de EE.UU. por niio)

Calidad de proceso Basica Mejorada Basica Mejorada
Calidad estructural Basica Basica Mejorada Mejorada
a. Chile

Visitas domiciliarias 242 276 738 871
Jardines de cuidado infantil 681 758 2610 2717
Preescolar 977 1028 1723 1815
b. Colombia
Visitas domiciliarias 187 213 595 714
Jardines de cuidado infantil 75 642 2260 2354
Preescolar 817 861 1492 1572
¢. Guatemala
Visitas domiciliarias 116 136 442 515
Jardines de cuidado infantil 409 450 1597 1654
Preescolar 630 658 1055 1103

Fuente: Calculos propios.

proveedores tienen niveles educativos mas bajos vy, por lo tanto, una remu-
neracion inferior. En la opcion de calidad estructural mejorada, los jardines
de cuidado infantil son mas costosos en comparacion con el preescolar
porgue tienen parametros de calidad similares en una gama de dimensio-
nes (como maestros con 16 anos de escolarizacion), pero proporcionan
cuidados durante mas horas.

Por ultimo, las comparaciones entre paneles revelan gue los costos
para Chile son alrededor de un 20% mas elevados que para Colombia,
mientras que en Guatemala son un 30% mas bajos. Estas diferencias refle-
jan basicamente los niveles variables de salarios y precios, pero son meno-
res gue las diferencias en |los ingresos per capita entre los paises. Por lo
tanto, los costos de los programas en relacion con el ingreso per capita son
mas altos en Guatemala y mas bajos en Chile.

¢Cuales son los programas de la primera infancia que deberian
ampliarse?

Los programas de la primera infancia difieren en cuanto a los costos, vy
los recursos de los gobiernos son limitados. Por lo tanto, se deberian
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implementar aguellos programas que permitan cosechar mayores benefi-
cios en funcion de los costos. Este razonamiento se presta al uso del ana-
lisis de costo-beneficio. Como ocurre con las decisiones de inversion del
sector privado, los gobiernos deberian invertir en aquellos programas con
los rendimientos mas altos.

Para aplicar esta metodologia, se deben monetizar los beneficios vy
los costos de los programas. No se trata de una tarea menor, dado que
requiere asignhar un precio a cada recurso utilizado, y monetizar todos los
costos vy beneficios presentes y futuros. La ventaja de adoptar algunos de
estos supuestos (a veces heroicos) es que esta metodologia permite obte-
ner un ranking preciso de los proyectos. El defecto es que la clasificacion
es sensible ante la omisidon de costos o beneficios, o ante una valoracion
Incorrecta de los mismos.

Desde luego, la eficiencia no es la unica meétrica por la cual los gobier-
nos pueden asignar recursos a los programas. De hecho, la redistribucion
es una preocupacion clave dentro de las politicas publicas, v el efecto de
excluir el gasto privado como consecuencia de las politicas publicas es una
Inquietud crucial en este sector. En esta seccion se proporciona un analisis
llustrativo de las tasas de beneficio-costo potenciales de las visitas domi-
ciliarias, los jardines de cuidado infantil y los programas de preescolar para
los ninos de Chile, Colombia y Guatemala.

Los beneficios

Los programas para la primera infancia conllevan dos grandes beneficios
potenciales. En primer lugar, pueden mejorar el desarrollo de los nifos y
generar incrementos de por vida en la productividad. Estos programas inci-
den de manera positiva en |la productividad, sobre todo mediante el desa-
rrollo cognitivo y de otro tipo de habilidades —las que a su vez expanden |os
logros académicos y escolares en la infancia tardia y en la adolescencia—,
lo cual genera aumentos en la productividad y en los ingresos en la edad
adulta (cuadro 6.5). En segundo lugar, ciertos programas ofrecen un servicio
de cuidado infantil para los padres. En otras palabras: los pequeios pueden
quedarse en un lugar donde estaran seguros vy saludables durante un deter-
minado numero de horas, mientras los padres dedican su tiempo a otras
actividades. Estos servicios benefician a las familias reduciendo los gastos
y permitiendoles ahorrar tiempo. Se trata de servicios gue son especial-
mente relevantes en los programas de jardines de cuidado infantil gue ofre-
cen cuidados de jornada completa y, por lo tanto, facilitan la participacion
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de las madres en el mercado labo-  Cuadro 6.5 Impacto de un mejor
desarrollo de la primera infancia a lo largo

;ie etapas posteriores del ciclo de vida

ral. En menor medida, también son

relevantes en el caso de las insti-
Etapa Resultados clave

tuciones preescolares, que nor-

malmente brindan solo cuidados e Habilidades cognitivas
Habilidades socioemocionales

de tiempo parcial. Infancia Habilidades cognitivas

Elaccesoalosprogramasdela Habilidades socioemocionales
. . ; Logros académicos

primera infancia puede traer apa- Rendimiento escolar
rejados otros beneficios de largo Adolescencia  Habilidades cognitivas

plazo para los nifos, dado que Habilidades socioemocionales

iInfluirdn en sus decisiones como L0gros academicos
Rendimiento escolar

adultos para involucrarse en acti- Edad adulta Ingresos

vidades delictivas, en los deberes Productividad

civicos o en la formacion de una Fuente: Elaboracion propia.
familia. Aunque estos beneficios
para la sociedad resultan dificiles
de cuantificar, de todos modos son importantes. Por ejemplo, el analisis de
costo-beneficio de una intervencion preescolar de alta calidad en Estados
Unidos calculo un beneficio descontado a valor presente para la sociedad
de una menor actividad delictiva en alrededor de US$6 por cada dolar
gastado en el programa (Belfield et al. 2006). Debido a la falta de datos
necesarios para monetizar estos beneficios en el caso de |los paises de
Ameérica Latina y el Caribe, no se los considera en el analisis cuantitativo.
Por eso, las tasas de costo-beneficio de los programas examinados pue-
den ser incluso mayores gue las tasas que se presentan mas abajo.
Notese que es probable que el aumento de la productividad en la edad
adulta gracias a los programas de la primera infancia se produzca tanto
en las actividades de mercado como fuera del mercado. Los retos empi-
ricos para estimar el valor monetario de los aumentos de la productivi-
dad fuera del mercado son considerables y practicamente insuperables.
Por lo tanto, para las estimaciones de este capitulo se asume la presun-
cion de que los cambios de la productividad en la edad adulta debidos a
los programas de la primera infancia son los mismos en las actividades de
mercado v fuera del mercado. ldealmente, las estimaciones de los impac-
tos en la productividad de los programas de la primera infancia se realiza-
rian mediante un seguimiento de los ninos de America Latina y el Caribe
expuestos a diferentes programas desde cuando tienen entre O y 5 anos
hasta sus vidas adultas, decadas despues. No existen datos para estimar
el impacto directo de dichos programas en la productividad en la edad



168 LOS PRIMERQOS ANOS

adulta para la mayoria de los programas de la primera infancia en la region.
En cambio, las estimaciones efectuadas en este capitulo se basan en los
vinculos de la secuencia de etapas del ciclo de vida del cuadro 6.5 y en el
supuesto de que los ingresos del adulto en el mercado laboral reflejan la
productividad en la edad adulta.

El primer vinculo concierne al impacto de los programas de la primera
iInfancia en las habilidades cognitivas. Los cuadros 6.6 y 6.7 resumen la evi-
dencia sistematica limitada sobre este vinculo para las visitas domiciliarias
en America Latina y el Caribe (cuadro 6.6), vy para los jardines de cuidado
infantil y el nivel preescolar (cuadro 6.7).% Los efectos en las habilidades
cognitivas de los nifos se expresan en desviaciones estandar.®

Las evaluaciones de las visitas domiciliarias representan la mayoria de
los estudios que se muestran en los cuadros 6.6 y 6.7. No obstante, casi
todas ellas se refieren a experimentos de pequefa escala llevados a cabo en
Jamaica, lo cual dificulta la generalizacion de estos resultados para progra-
mas a gran escala y en otros contextos. El impacto promedio de las visitas

Cuadro 6.6 Impacto de las visitas domiciliarias en las habilidades cognitivas

Efectos en las

Total  Duracion Visitas habilidades
Evaluacion visitas  (meses) al mes Pais N cognitivas (SD)
Grantham-McGregor, 129 36 3,6 Jamaica 39 1,26
Schofield y Harris (1983)
Powell y Grantham Mc- 103 24 4,3 Jamaica 58 1,15
Gregor (1989) / Visitas
semanales
Grantham-McGregor et al. 103 24 4,3 Jamaica 123 0,86
(1991)
Rosero y Oosterbeek 90 21 4,3 Ecuador 1.473 0,55
(2011)
Attanasio et al. (2014) 77 18 4,3 Colombia 1.263 0,19
Powell y Grantham 92 24 2,2 Jamaica 94 0,34
Mc-Gregor (1989)/Visitas
bisemanales
Powell y Grantham 24 24 1,0 Jamaica 90 0,20
Mc-Gregor (1989) / Visitas
mensuales
Eickmann et al. (2003) 10 5 2,0 Brasil 156 0,72
Gardner et al. (2003) 9 2 4.3 Jamaica 140 0,38
Promedio 66 20 3,4 . 382 0,63

Fuente: Elaboracion propia.
Notas: Los efectos en las habilidades cognitivas se presentan en desviaciones estandar (SD).
N = numero de observaciones.
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Cuadro 6.7 Impacto de los jardines de cuidado infantil y la educacion preescolar
en las habilidades cognitivas y los logros académicos

Ninos por Tamano del efecto
Evaluacion proveedor Pais N (SD)

Panel a. Efectos de los jardines de cuidado infantil de jornada completa en las habilidades
cognitivas del nino

Behrman, Cheng y Todd (2004) 5 Bolivia 1.489 0,19
Bernal et al. (2009) 12 Colombia 1.263 0,20
Rosero y Oosterbeek (2011) 9 Ecuador 769 -0,21
Promedio 9 n.a. 1.174 0,06

Panel b. Efectos de la educacion preescolar de tiempo parcial en los logros académicos
Berlinski, Galiani y Gertler (2009) n.d. Argentina 121.811 0,24
Promedio n.d. n.a. 121.811 0,24

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los efectos se presentan en desviaciones estandar (SD) y fueron medidos al final de la exposi-
cion en los programas de jardines de cuidado infantil (3-5 anos) y en tercer grado para la educacion
preescolar (8 anos).

n.d. = no se dispone de datos; n.a. = no aplicable; N = numero de observaciones.

domiciliarias en las habilidades cognitivas de los pequefos es de 0,63 des-
viaciones estandar, con una oscilacion entre 0,19 y 1,26. Se trata de impactos
apreciables, que indican que dichos programas son muy prometedores. Sin
embargo, estas estimaciones suscitan al menos dos preguntas. En primer
lugar, épor que la variacion es tan grande para Jamaica? Es probable que la
calidad del programa varie de manera notable incluso en contextos similares
en un pais con una poblacion relativamente pequena. En segundo lugar, ¢se
sostendrian estas estimaciones —que en gran parte provienen de pequenos
experimentos y sobre todo de un pais— si los programas fueran reproduci-
dos a mayor escala en otros paises? Al parecer, la respuesta seria si, sobre
la base de tres estimaciones de estudios realizados fuera de Jamaica, dos
de ellos a mayor escala. Las tres estimaciones son relativamente cercanas al
promedio (0,19 para Colombia; 0,55 para Ecuador y 0,72 para Brasil).

Como se sehald en los capitulos 4 vy 5, la evidencia sobre el impacto
de los jardines de cuidado infantil y de los programas de preescolar en
America Latina y el Caribe es muy limitada. Las estimaciones para los pro-
gramas de jardines de cuidado infantil en Bolivia y Colombia senalan un
iImpacto positivo de alrededor de 0,20 desviaciones estandar en las pun-
tuaciones de habilidades cognitivas, pero las estimaciones para Ecuador
son de casi la misma magnitud y de signo opuesto. La estimacion para
Ecuador no parece ser el resultado de defectos de disefo en el estudio
ni de otros problemas potenciales con la metodologia de evaluacion. En
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Grafico 6.4 Efectos de las visitas domiciliarias sobre las habilidades cognitivas,
comparadas con los jardines de cuidado infantil
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general, estos tres programas de jardines de cuidado infantil de la region
tienen en promedio un impacto de 0,06 desviaciones estandar en las habi-
lidades cognitivas. Para el nivel preescolar, solo un estudio ha presentado
evidencia solida sobre el impacto en dichas habilidades. En este caso, asis-
tir al preescolar en Argentina mostraba un impacto positivo de 0,24 des-
viaciones estandar en los logros academicos de tercer grado.

Las visitas domiciliarias vy los programas de jardines de cuidado infantil
ostentan considerables variaciones en cuanto a sus efectos en las habilidades
cognitivas de los nifos.® El grafico 6.4 califica las evaluaciones en este sentido
y destaca las grandes diferencias de impacto entre los dos tipos de progra-
mas. Asi, se observa que las intervenciones de visitas domiciliarias produjeron
efectos de entre 0,2 y 1,2 desviaciones estandar, mientras que los efectos para
los programas de jardines de cuidado infantil oscilan entre -0,2 y 0,2. Los
efectos promedio de los programas de visitas fueron casi 10 veces superio-
res a los de los programas de jardines de cuidado infantil (0,63 versus 0,06).

Al estudiar estos valores, cabe recordar dos cosas. Primero, estos
numeros solo reflejan los beneficios de los programas que fueron evalua-
dos v no el universo de programas. Por ejemplo, es probable que jardi-
nes de cuidado infantil de mejor calidad tengan como resultado mayores
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impactos en el desarrollo infantil, y que los programas de crianza de menor
calidad tengan como resultado impactos menores.

En segundo lugar, la evaluacion de los programas de jardines de cui-
dado infantil v de preescolar mide los efectos en el desarrollo infantil
cuando los nifos asisten a estos programas en lugar de recibir los cuidados
dispuestos por sus padres en ausencia de una intervencion publica. Dichos
cuidados pueden provenir de una persona a cargo no pagada, como la
madre, la abuela u otro familiar, o bien de un cuidador pagado, como una
ninera o un jardin de cuidado infantil privado. Es decir: estas evaluaciones
no miden el efecto de asistir al jardin en si por oposicion a una alterna-
tiva especifica, como el cuidado de la madre. En cambio, las evaluaciones
documentan como se veria afectado el desarrollo infantil por asistir a jar-
dines de cuidado infantil publicos en lugar de recurrir a las soluciones de
cuidado que se utilizarian como alternativa.

El proximo paso para analizar los beneficios en |la productividad de |a
edad adulta consiste en vincular el impacto que varios programas latinoa-
mericanos de la primera infancia tienen en las habilidades cognitivas de los
NiNos con resultados como rendimiento y logros escolares, e ingresos en la
edad adulta, que se suponen relacionados con la productividad (vease el
cuadro 6.8). Hay unos pocos estudios que permiten realizar estimaciones
directas de esos vinculos, v solo uno para America Latina y el Caribe. El cua-
dro 6.8 resume algunos vinculos de mas largo plazo, al menos hasta la edad

del adulto joven, a partir de un estudio jamaicano sobre visitas domiciliarias
y dos estudios de Estados Unidos. El programa de Jamaica proporcionaba

Cuadro 6.8 Impacto de tres evaluaciones experimentales de la primera infancia
que siguieron a los ninos hasta el comienzo de la edad adulta

Perry Estudio de
Preschool Carolina estimulacion
Project Abecedarian enJamaica Promedio

Habilidades cognitivas 0,89 0,93 0,86 0,89
Logros 0,33 n.d. n.d. 0,33
Grado de logros escolares 0,90 1,15 0,61 0,89
Ingresos (cambio porcentual) 0,28 0,61 n.d. 0,45
Empleo (cambio porcentual) 0,20 0,42 0,18 0,27
Ingresos de los que tienen un empleo 0,06 0,14 0,30 0,17

(cambio porcentual)

Fuente: Elaboracion propia.
n.d. = no se dispone de datos.
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estimulacidon psicosocial a ninos con retrasos de crecimiento que vivian en
la pobreza. Los dos proyectos de Estados Unidos eran el Perry Preschool
Study vy el Carolina Abecedarian. En el primero, los ninos de estatus socioe-
conomico bajo concurrian a preescolar y sus familias recibian una visita
domiciliaria semanal. El Carolina Abecedarian era mas intensivo, brindaba
cuidados de ocho horas para ninos desde su nacimiento hasta los 5 anos,
con un curriculum estimulante, y servicios nutricionales y de salud. Todos
estos programas tuvieron un impacto positivo en diversas dimensiones
iImportantes del desarrollo infantil: en algunos casos, dicho impacto persis-
tio a lo largo de varios anos a medida que |os niRos crecian.

Mas alla de los efectos potenciales de los programas de |la primera
infancia en el desarrollo del capital humano de los nifios, los jardines de
cuidado infantil (y en menor medida los programas preescolares) también
proporcionan servicios de cuidado infantil a las familias. Idealmente, estos
beneficios serian monetizados utilizando informacion sobre cuanto valo-
ran las familias este servicio, es decir: cuanto estan dispuestas a pagar por
dichos cuidados. Sin embargo, no suele haber estimaciones plausibles dis-
ponibles sobre la disposicion de las familias a pagar por este servicio en l0s
paises examinados. Aun asi, es Importante tener en cuenta este servicio en
el calculo del costo-beneficio para asegurar una comparacion justa entre
diferentes programas de la primera infancia. Sobre la base de considera-
ciones conceptuales, se supuso que la valoracidon que las familias hacian
de los cuidados supervisados equivalia a un 75% del costo del servicio pro-
porcionado para preescolar y jardines de cuidado infantil.” La calificacion
de los tres programas analizados en términos de sus tasas de costo-bene-
ficio es robusta ante la eleccion de plausibles valoraciones alternativas.

Desde luego, los beneficios sociales de proporcionar cuidados a los
NiNos pueden no estar circunscritos a la disposicion individual a pagar por
este servicio. Por ejemplo, los programas de jardines de cuidado infantil que
favorecen un aumento de la oferta laboral femenina podrian ser un solido
fundamento de las politicas publicas por diversas razones. En primer lugar,
pueden ser vistos como un instrumento para promover la participacion de
la mujer en la fuerza laboral (que es baja en numerosos paises de la region,
véase el recuadro 6.3) v la igualdad de género. En segundo lugar, las deci-
siones de las mujeres para ingresar en la fuerza laboral podrian verse dis-
torsionadas si sus salarios no reflejan su productividad en el mercado. De
hecho, la evidencia senala que esto podria ser cierto, dado que las brechas
de salarios entre generos en la region siguen sin explicarse, incluso despues
de controlar por numerosas caracteristicas (Atal, Nopo y Winder 2009). En
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RECUADRO 6.3. LAS MUJERES EN EL MERCADO LABORAL

La decision de participar en el mercado laboral depende de las caracteristicas de
cada familia. La presencia de niios y de actividades relacionadas con el cuidado
de los mismos es —sobre todo entre las mujeres— el factor que mas incide en la
oferta laboral. Se trata de un problema que entienden bien desde hace tiempo los
academicos y responsables de las politicas, que han sostenido que las politicas
relacionadas con el cuidado infantil podrian resultar utiles para aumentar la partici-
pacion femenina en el mercado de trabajo. Si bien el foco de este libro se centra en
el bienestar infantil, es conveniente estudiar si algunas de las politicas consideradas
tienen al menos un potencial de impacto en la oferta laboral femenina en el mer-
cado laboral. Los datos de 18 encuestas de hogares de América Latina y el Caribe
proporcionan la base para clerta evidencia descriptiva. El objetivo lo constituyen
mujeres de 25-55 anos con al menos un hijo de O a 5 anos.

Grafico 6.3.1 Participacion en la fuerza laboral, América Latina y todos los
paises disponibles(1992-2012)

100 - $———0—————————————————
90 -

.% 80
g 70
2 60
50 -
40 | I | | | | | I | I I | | | I | | I i I
1992 1997 2002 2007 2012
Afio
~&— Hombres  —@— Mujeres -+ Paises andinos

Cono Sur —— Centroameérica y México

Fuente: Encuestas de hogares y laborales recopiladas por las oficinas nacionales de estadisticas.

El grafico 6.3.1 presenta la tasa de participacion de hombres y mujeres a lo largo del
tiempo.? A simple vista, se pueden apreciar tres resultados clave:

1. Mientras la tasa de participacion masculina ha sido muy estable, la de mujeres de
edad intermedia con hijos pequenos ha ido aumentando a lo largo del tiempo.

2. Elincremento mencionado ha comenzado a estabilizarse desde comienzos de
la decada del 2000.

3. El actual diferencial de genero en la participacion es significativo en todos los
paises de la region, y oscila entre 30 y 50 puntos porcentuales.?

El grafico 6.3.2 presenta la tasa de participacion de las mujeres con hijos pequenos
segun tres categorias educativas. De alli emergen dos resultados principales:

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 6.3. (continuacion)

1.  Las tasas de participacion aumentan para las mujeres en todos los niveles de
escolarizacion en todos los paises de la region.

2. Entodos los paises donde hay una clara tendencia temporal, esta es comun a
las tres categorias educativas.

Grafico 6.3.2 Participacion de la mujer en la fuerza laboral por categoria
educativa, promedio para América Latina (1992-2012)
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Fuente: Encuestas de hogares y laborales recopiladas por las oficinas nacionales e estadisticas.
Nota: La muestra se compone de individuos de edad intermedia con hijos de entre O v 5 afos.

En resumen, hay un margen considerable para aumentar la participacion laboral
femenina, dado que la participacion de las mujeres es entre 30 y 50 puntos por-
centuales menor que la de los hombres. Esto es particularmente cierto en el caso
de las mujeres con niveles de estudios mas bajos.

4 La tasa de participacion se define como el porcentaje de mujeres que trabajan o estan bus-
cando un empleo de forma activa. Para mas detalles sobre la seleccion de la muestra vy las
definiciones de las variables, asi como para acceder a evidencia adicional pais por pais, véase
Busso vy Romero Fonseca (de proxima publicacion).

tercer lugar, los incrementos de la oferta laboral femenina podrian generar
otros beneficios dificiles de cuantificar, como la disminucion de la violen-
cia familiar, los cambios en el gasto debido a diferencias en las preferencias
de consumo entre los distintos géneros, y un impulso general a favor de la
autoestima y de la posicion social de las mujeres en la sociedad.

Los costos

Por diversos motivos, los costos en recursos de un programa para la primera
Infancia no son equivalentes a los costos de un programa tal como repercuten
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en |os presupuestos publicos. Para empezar, si estos programas consiguen
gue los nifos asistan a mas cursos, como se senala en el cuadro 6.8, hay un
gasto publico por esa escolarizacion. Ademas, si los estudiantes permane-
cen mas tiempo en la escuela, se podrian esperar ingresos mas bajos debido
a un retraso en su ingreso en el mercado laboral. Por ultimo, si los gobiernos
deben elevar los ingresos para financiar los programas de la primera infancia,
una mayor recaudacion provoca distorsiones que suponen costos reales. Las
estimaciones de costos de los recursos incorporan todos estos elementos.

Las tasas de beneficio-costo

Las tasas de beneficio-costo son sencillamente la razon de los beneficios
en relacion con los costos de los recursos, expresados en términos des-
contados a valor presente. Si los beneficios exceden a los costos, esta tasa
supera el valor de 1y, por lo tanto, el programa merece una seria conside-
racion. El cuadro 6.9 presenta dichas tasas para las visitas domiciliarias, los
jardines de cuidado infantil y el preescolar en Chile, Colombia y Guatemala.
Estas estimaciones aplican una tasa de descuento del 3%, algo habitual en
numerosos programas del sector social.

Los patrones de estas tasas estimadas son similares en los tres paises.
Esto indica que lo mismo puede ocurrir en otros paises de America Latina y
el Caribe. Las tasas mas altas son las de preescolar, con beneficios que equi-
valen aproximadamente a cuatro veces el costo de los recursos. La segunda
tasa de beneficio-costo mas elevada es la de las visitas domiciliarias, cuyos
beneficios equivalen a unas tres veces el costo de los recursos. Estos dos
tipos de programas para la primera infancia parecen prometedores, vy los
beneficios previstos superarian ampliamente los costos. En cambio, las tasas
de beneficio-costo de los jardines de cuidado infantil son mucho mas bajas,
en torno a 1. No obstante, en este caso los beneficios no tienen en cuenta las
imperfecciones de mercado que podrian generar una baja demanda u oferta
de los servicios que los subsidios publicos podrian contribuir a solucionar.

Cuadro 6.9 Tasas de beneficio-costo para las visitas domiciliarias, los jardines de
cuidado infantil y el preescolar, con una tasa de descuento del 3%

Visitas domiciliarias Jardines de cuidado infantil Preescolar
Chile 3D 1,5 4.3
Colombia 2.6 1,1 3,4
Guatemala 3,6 1,2 5,1

Fuente: Calculos propios.
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Las tasas de beneficio-costo estimadas para las visitas domiciliarias
y los jardines de cuidado infantil se basan en los efectos promedio de los
numerosos estudios que se presentan en los cuadros 6.5 y 6.6 (aunque
en este ultimo cuadro solo hay un estudio para preescolar). Las estima-
ciones pueden ser sensibles al impacto de un estudio en particular, qui-
zas idiosincrasico. En el caso de las visitas domiciliarias, esto no ocurre.
Las tasas de beneficio-costo cambian ligeramente si se descarta cual-
qguiera de los estudios subyacentes. Sin embargo, en el caso de los jar-
dines de cuidado infantil, las tasas son sensibles a los estudios que se
Incluyan; aumentan hasta mas de 2 si se descarta el trabajo sobre Ecua-
dor, pero disminuyen a 0,5 si se considera este y en cambio se descarta
uno de los otros estudios. Esto significa que las tasas de beneficio-costo
estimadas pueden ser sensibles al contexto en cuestion.

Cabe mencionar aqui tres advertencias clave. En primer lugar, la gran
mayoria de las evaluaciones de América Latina y el Caribe empleadas para
estimar el efecto de los programas en las habilidades cognitivas o en los
logros academicos del nifo refieren a intervenciones orientadas a pobla-
ciones pobres. De manera similar, los tres estudios de largo plazo utiliza-
dos para predecir los efectos en la productividad vy los salarios se centraron
en poblaciones de bajo estatus socioeconomico. Por |lo tanto, este analisis
aporta un fuerte apoyo para la ampliacion de los servicios dirigidos a |los
pobres. Sin embargo, no gueda claro si los beneficios previstos se mate-
rializarian en caso de que los programas no se fijaran activamente como
objetivo proporcionar servicios a esas poblaciones.

En segundo lugar, las tasas de beneficio-costo del cuadro 6.9 reflejan
los efectos esperados de programas similares a los que se analizan aqui.
Por ejemplo, el tipico programa de visitas domiciliarias contemplaba visi-
tas semanales a las familias participantes, y tenia un fuerte componente
de capacitacion y supervision. Por consiguiente, los programas de visitas
domiciliarias que compartan estas caracteristicas se pueden considerar
muy prometedores. Sin embargo, puede que los programas menos inten-
sos (en términos de la frecuencia de las visitas o de |la calidad general) no
generen las altas tasas documentadas.

En tercer lugar, el numero de evaluaciones disponibles es pequeio vy
muchas de las evaluaciones no se refieren a programas a gran escala. Por
lo tanto, hay que ser cautelosos al generalizar a partir de estos resulta-
dos. I[dealmente, un gobierno construiria de manera progresiva la base de
conocimientos sobre el impacto de los programas de crianza, los jardines
de cuidado infantil y la educacion preescolar, utilizaria esas estimaciones
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para revisar los calculos de la tasa de costo-beneficio de mas arriba, vy
adoptaria decisiones a proposito de la asignacion de recursos.

Intervencion publica sin desplazar el esfuerzo privado

Mas alla de los argumentos a favor de la intervencion publica en el desarrollo
de la primera infancia, tambien es importante tener en cuenta si la amplia-
cion publica de un servicio puede desplazar (excluir) a la oferta privada.
En un caso extremo de exclusion completa, la apertura de una institucion
publica preescolar de un determinado tamano lleva a la clausura de una ins-
talacion privada con una matriculacion similar y, por lo tanto, el numero de
ninos que reciben |os servicios permanece constante. En este caso —supo-
niendo que los costos de los recursos y la calidad son constantes en ambas
clases de preescolares—, no se esperan aumentos en la productividad futura
porque el tipo de servicios que reciben los ninos no cambia. Por lo tanto, la
iIntervencion publica sencillamente transfiere recursos de los contribuyentes
a las familias con ninos matriculados en los establecimientos publicos.

Para producir aumentos reales de la cobertura, es necesario limitar
el grado de exclusion que los proveedores privados podrian experimen-
tar al ampliarse los servicios publicos. La evidencia de estudios sobre la
expansion del preescolar en Argentina y Brasil sugiere escasa exclusion
en estos contextos (Berlinski, Galiani y Gertler 2009; Bastos y Straume
2013). Por otro lado, la exclusion puede ser considerable en otros servicios,
sobre todo en el caso de los jardines de cuidado infantil (Paes de Barros
et al. 2011 presentan evidencia para Brasil). Los responsables de las poli-
ticas pueden emplear diferentes estrategias para reducir los efectos de
exclusion. Para empezar, el gobierno puede fijarse como objetivo realizar
expansiones geograficas a aqguellas zonas daonde la presencia de los pro-
veedores privados sea exigua. Por ejemplo, los proveedores privados de
alta calidad suelen tener una presencia limitada en las zonas menos pobla-
das; por lo tanto, el riesgo de desplazar la oferta privada con la oferta
publica en dichas areas es mas bajo. En términos mas generales, la exclu-
sion se reducira en las zonas donde haya menos proveedores privados, en
comparacion con aquellas areas donde estos ultimos sean mas habituales.

Ademas, el solo hecho de que pueda estar justificado el uso de los recur-
sos publicos para apoyar las inversiones en la primera infancia no significa
gue los gobiernos tengan necesariamente que gestionar los servicios desti-
nados a esa etapa de la vida. En cambio, pueden proporcionar subsidios de
manera directa a los proveedores o de forma indirecta a los consumidores,
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independientemente de la propiedad (publica o privada) del proveedor de
los servicios. De hecho, la evaluacion ya descrita de Rosero y Qosterbeek
(2011) analiza los efectos que tiene en el desarrollo infantil la asistencia a los
jardines de cuidado infantil gestionados por organizaciones no gubernamen-
tales (ONG) vy financiados por el gobierno en Ecuador. De manera similar, el
gobierno de México gestiona un programa a gran escala que proporciona
financiamiento a los jardines de cuidado infantil privados a los que asisten los
NniNos pequenos (Estancias Infantiles) para apoyar a las madres trabajadoras.

Por otro lado, los gobiernos pueden introducir requisitos de elegibi-
lidad para dar prioridad a los consumidores con una baja demanda sub-
yacente de servicios privados. Esto significaria sobre todo implementar
requisitos en funcion de los recursos para los beneficiarios del programa.
Por ultimo, el gobierno puede promover activamente la ampliacion de los
servicios destinados a la primera infancia en los hogares de bajos ingresos
(con una prevision de escasa demanda de servicios privados). Esto impli-
caria gastar recursos en actividades de divulgacion para la comunidad vy
requeriria que los programas de transferencias existentes se centraranen la
matriculacion en estos servicios de los grupos de bajos ingresos.

¢Qué importancia tienen los aspectos de exclusion para los tres gran-
des programas de la primera infancia analizados? Resultan particularmente
relevantes para la provision de los servicios de jardines de cuidado infantil.
Los hogares cuyos dos padres trabajan a jornada completa, tienen ingre-
sos altos y no cuentan con el apoyo de familiares demandaran servicios de
jardines de cuidado infantil, incluso ante la ausencia de oferta publica. Por
lo tanto, la provision publica gratuita del servicio los inducira a cambiar de
proveedores privados a publicos (sobre todo si los servicios publicos ofre-
cidos son similares en calidad a los que brindan los proveedores privados).
En el caso del preescolar, actualmente la mayoria de las matriculaciones
son publicas o privadas, pero subsidiadas por el Estado (como en Chile), y
proporcionan servicios publicos gratuitos de alta calidad que pueden pro-
ducir pequefios efectos de exclusion. Por ultimo, dado que el uso tanto pri-
vado como publico de las visitas domiciliarias es reducido, se prevé que los
efectos de exclusion seran minimos cuando dichos programas se amplien.

¢Cuanto cuesta?
Una vez que se cuenta con un analisis para orientar las decisiones de poli-

tica sobre la ampliacion de los servicios destinados a la primera infancia
y asegurada la calidad del servicio, la pregunta es: ¢cuanto costaran las
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potenciales ampliaciones? Se trata de un tema particularmente impor-
tante, en funcion de las restricciones previstas para 1os proximos anos
en los presupuestos publicos de los paises de América Latina y el Caribe
(Powell 2014). La respuesta depende de la poblacion del pais en los rangos
de edad fijados como objetivo, la composicion rural/urbana (debido a los
mayores costos previstos en las zonas rurales), el tipo de programas v su
calidad, vy los costos del programa por nino. Para ilustrarlo, pueden consi-
derarse dos escenarios posibles (cuadro 6.10).

Opcion de ampliacion A: Extender |la cobertura de las visitas domici-
liarias (1-2 anos) y los programas de preescolar (3-5 afios) con calidad de
proceso mejorada y calidad estructural basica en 10 puntos porcentuales.
Este escenario requiere costos adicionales del programa como porcentaje
del PIB que oscilan entre un 0,03% en Chile, un 0,07% en Colombia y un
0,18% en Guatemala.

Opcion de ampliacion B: Extender la cobertura de las visitas domicilia-
rias, los jardines de cuidado infantil y el preescolar con calidad estructural
vy de proceso mejorada en 10 puntos porcentuales. Este escenario requiere
un esfuerzo fiscal de seis a siete veces mayor gue la opcion A.

Estas simulaciones ilustran algunos puntos destacados. En primer lugar,
debido a las diferencias en los costos de los programas, la composicion de
los mismos reviste gran importancia. Implementar programas de calidad
estructural mejorada aumenta enormemente los costos. Los compromisos
adicionales del presupuesto publico son mucho mas factibles cuando se cen-
tran en las visitas domiciliarias y la educacion preescolar, e invierten poco
en calidad estructural. Ampliar de manera significativa las visitas domicilia-
rias v los programas de preescolar, a la vez que se aseguran inversiones ade-
cuadas en la calidad de proceso, no exigira grandes desembolsos fiscales.

En segundo lugar, aungque los costos por beneficiario del programa
sean mas bajos en paises como Guatemala, los costos de los programas

Cuadro 6.10. Opciones de ampliacion: costos adicionales simulados del programa
(porcentaje del PIB)

Chile Colombia Guatemala
Tipos de programas [t B A B A B
Visitas domiciliarias 0,01 0,02 0,01 0,03 0,02 0,08
Jardines de cuidado infantil 0,00 0,15 0,00 0,31 0,00 0,79
Preescolar 0,03 0,05 0,06 0,11 0,16 0,27
Total 0,03 0,21 0,07 0,45 0,18 1,14

Fuente: Calculos propios.
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para realizar una determinada expansion resultan mas elevados como por-
centaje del PIB, porque la proporcion de la poblacion en los rangos de edad
fijados como objetivo y en las zonas rurales es mas alta, al igual que sucede
con los costos del programa por beneficiario en relacion con el ingreso per

capita. Ademas, si se toma la pobreza como medida para fijar los obje-
tivos, implementar estos programas en los paises mas pobres es mucho
mas oneroso. Con una tasa de pobreza de US$2,5 al dia, se observa que
es pobre solo el 3% de los ninos chilenos, pero que es pobre el 58% de los
ninos de Guatemala. Por lo tanto, la expansion de las visitas domiciliarias
de calidad estructural mejorada para los pobres en Chile costara 0,0015%
del PIB en dicho pais, pero 0,12% del PIB en Guatemala. De este modo, se
deberia esperar que cada pais elija una opcion de calidad y cobertura dife-
rente sobre |la base de sus restricciones econdmicas y presupuestarias.

Balance final

Las politicas publicas de |os paises de Ameérica Latinay el Caribe se enfrentan
a dos grandes retos. En primer lugar, la productividad per capita promedio
ha ido aumentando lentamente en las ultimas cinco decadas (Powell 2014).
En segundo lugar, los niveles de desigualdad, aungque hasta hace poco esta-
ban en disminucion, todavia se hallan entre los mas altos del mundo (Banco
Mundial 2013). Por lo tanto, deberia otorgarse considerable atencion publica
a las opciones de politicas capaces de abordar ambos desafios. Invertir en
el desarrollo de |la primera infancia es una de esas opciones. Los programas
destinados a dicha etapa de |la vida tienden a producir altos rendimientos en
relacion con sus costos y pueden ser dirigidos a poblaciones desatendidas
con el fin de impulsar no solo la productividad sino tambiéen la equidad. Sin
embargo, no basta unicamente con incrementar las inversiones. Los retor-
nos esperados de inversiones mas grandes dependeran en gran parte de las
caracteristicas de los programas ampliados. Por eso, los gobernantes debe-
rian pesar con sumo cuidado las opciones de politicas para la primera infan-
cia con el fin de maximizar los rendimientos de las inversiones.

En este capitulo se ha analizado de manera critica la evidencia exis-
tente sobre los beneficios y costos de las opciones para proporcionar
una orientacion cuantitativa en las decisiones de politicas. En términos de
expandir los programas, el analisis sugiere que, por cada dolar gastado, la
educacion preescolar y las visitas domiciliarias generan retornos superio-
res a los de los jardines de cuidado infantil. Cabe esperar que la importante
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expansion de los servicios de preescolar que |los paises han emprendido en
las ultimas décadas contribuya a crear capital humano en el futuro. Por lo
tanto, la asignacion actual de casi la mitad del presupuesto publico de |a
primera infancia a la educacion preescolar parece justificada, en virtud de
la limitada evidencia disponible. Por otro lado, se vislumbra una oportuni-
dad para el futuro cercano. El gasto publico en las visitas domiciliarias en
la region es bajo y queda un enorme espacio para ampliar estos programas
en los proximos anos. Sin embargo, antes de efectuarse grandes expansio-
nes, deberian llevarse a cabo los correspondientes proyectos piloto.

Los gobiernos que pretenden mejorar el desarrollo infantil y posibilitar
la incorporacion de las mujeres en el mercado laboral se enfrentan a una
disyuntiva dificil. Por un lado, el mayor impacto en el capital humano de
los ninos de la regiodn lo tienen programas como los de visitas domiciliarias
y de educacion preescolar, los cuales es poco probable que influyan en |la
oferta laboral femenina de manera significativa. Por otro lado, los servicios
de jardines de cuidado infantil pueden facilitar el trabajo de las mujeres,
pero salvo que sean de buena calidad, no beneficiaran a los ninos. Para
minimizar este trade-off, es crucial que los gobiernos de la region busguen
opciones gque incrementen la calidad de los jardines de cuidado infantil a
un costo razonable. Una alternativa seria combinar jardines de cuidado
Infantil con intervenciones dirigidas a los padres en los centros de cuidado
infantil, algo habitual en los programas de jardines de cuidado infantil de
alta calidad para familias desfavorecidas en los paises desarrollados. La
combinacion de ambos servicios podria generar importantes ahorros de
costos. Otra opcion consiste en invertir en mejorar la calidad de proceso
en los jardines de cuidado infantil, como se sefala en el capitulo 4.

El analisis efectuado en este capitulo (y en el libro en general) deja
en evidencia que en la region las decisiones se adoptan con una base de
conocimientos limitada, circunscrita a unos pocos programas y contextos.
Suponiendo que en America Latina y el Caribe se aumentaran las inversio-
nes en la primera infancia en un 0,5% del PIB, los nuevos gastos en este
ambito deberian llegar a unos US$30.000 millones al ano. Por lo tanto, es
indudable que los costos de los errores pueden ser muy altos. Estos cos-
tos pueden reducirse si se dedica un pequeno porcentaje de este mayor
gasto a estudios piloto rigurosamente disefados y al seguimiento y a la
evaluacion de nuevos programas. Generar evidencia solida de los impac-
tos de los programas puede contribuir significativamente a asegurar que
las inversiones en el desarrollo infantil produzcan mejoras sostenidas del
nivel de vida, y permitan combatir la desigualdad y la pobreza en la region.
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Notas

Esta seccidon se basa en gran parte en un estudio de antecedentes que
recopild datos estandarizados sobre el presupuesto especifico de la
Infancia en Ameérica Latina y el Caribe. Veanse Alcazar vy Sanchez (2014)
y el recuadro 6.1 para mas detalles.

La cifra correspondiente para Estados Unidos, un pais con un sesgo par-
ticularmente fuerte en cuanto a la edad en el gasto publico, es de 2,4 en
total, con una tasa que aumenta hasta 7 a 1 si se considera unicamente
el presupuesto federal (Isaacs 2009).

Levy y Schady (2013:202) demuestran que, en 2011, el presupuesto para
los programas mas grandes de transferencias condicionadas de Ame-
rica Latina era considerablemente mayor que las cifras que se consig-
nan en el cuadro 6.2. En puntos porcentuales del PIB, dicho presupuesto
era de 0,49 en Argentina; de 0,41 en Brasil; de 0,71 en Ecuador; de 0,46
en Mexico y 0,48 en Uruguay. Sin embargo estos son los valores para
el presupuesto total de un determinado programa de transferencias,
mientras que los valores del cuadro 6.2 corresponden al presupuesto de
un determinado programa asignado a ninos de entre O y 5 anos.

Para ser incluidos en los cuadros 6.6 y 6.7, los estudios tenian que repor-
tar efectos estandarizados de las habilidades cognitivas o de los logros
academicos de los ninos, presentar informacion acerca de los parame-
tros de costo y aplicar una solida estrategia empirica.

A lo largo del capitulo, todos los efectos en las habilidades cognitivas de
los NiINOS se exponen en desviaciones estandar. Esta es la manera con-

vencional de medir los impactos en dichas habilidades. En una muestra
de ninos colombianos de entre 3 y 6 anos, las diferencias de las pruebas
en una medicion de las habilidades cognitivas de ninos que pertenecian
a familias ubicadas en el cuartil superior de riqueza versus aguellos del
cuartil inferior eran cercanas a 0,6 en las zonas rurales y de 1,2 en las
zonas urbanas (Schady et al. 2015).

La unica evaluacion incluida media los efectos del preescolar en las pun-
tuaciones de las pruebas de matematicas y lenguaje de tercer grado. En
cambio, los efectos de los programas de jardines de cuidado infantil y
visitas domiciliarias en las habilidades cognitivas se midieron antes del
INngreso en la escuela primaria.

¢Por que el 75%7? En primer lugar, se espera que las familias que inscri-
ben a sus hijos en un jardin publico gratuito esten dispuestas a pagar
mas que O (es por esto que utilizan el servicio). En segundo lugar, las
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familias no estaran dispuestas a pagar mas que el precio de mercado
por este servicio. El precio de mercado del servicio se puede aproxi-
mar por el costo de la provision publica (dado gue los mercados son
bastante competitivos debido a las escasas barreras para entrar). Por
consiguiente, se esperaria gue las familias no estén dispuestas a pagar
mas del 100% del coste de provision del servicio. Por lo tanto, esto sig-
nifica gue se espera que la disposicion promedio para pagar de las fami-
lilas que utilizan el servicio se situe entre el 0% vy el 100% del costo de
provision del mismo. Se estima una valoracion del 75% porgque numero-
sas familias estaran dispuestas a pagar un precio cercano al precio de
mercado total (es decir, el 100%) debido a que ya llevan a sus hijos a un
jardin de cuidado infantil privado. Aun asi, ordenar los tres programas
analizados en términos de sus tasas de beneficio-costo es robusto ante
la eleccion de cualquier valoracion entre 0% y 100%.
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El diseno de
una arquitectura
institucional

Gran parte de las investigaciones sobre el desarrollo de |la primera infancia
se centra en evaluar el impacto de las intervenciones y en desarrollar bue-
nas practicas. Sin embargo, las intervenciones no se presentan de manera
fortuita: tienen lugar en un contexto cultural, socioeconémico e institucio-
nal que afecta tanto el hecho de si se implementan las mejores practicas
como cuan efectivas seran estas. En definitiva, los acuerdos institucionales
que un pais adopta para llevar a cabo las politicas publicas tienen impor-
tantes consecuencias para la calidad, equidad y sostenibilidad de los ser-
vicios destinados a la primera infancia.

La arqguitectura institucional que sustenta la implementacion de las
politicas publicas en el desarrollo de |la primera infancia es unica en el sec-
tor publico y resulta crucial para su exito por diversos motivos. En primer
lugar, los servicios deben prestarse de un modo sinérgico a lo largo de un
periodo relativamente corto del ciclo de vida. En segundo lugar, la respon-
sabilidad por las intervenciones se reparte entre una diversidad de secto-
res, entre ellos los de educacion, salud y proteccién social. En numerosos
paises, estos servicios se distribuyen aun mas entre los distintos niveles de
gobierno: federal, provincial y local. La coordinacion entre diferentes nive-
les v departamentos es un desafio de primer orden. Por ultimo, ademas
de las instituciones publicas, los proveedores privados vy sin fines de lucro
desempenan un rol fundamental en la prestacion de servicios, y requie-
ren una mayor regulacion y coordinacion. El conjunto de estos retos incre-
menta la importancia de la arquitectura institucional, pero tambiéen las
dificultades de la ejecucion de las politicas.

En este capitulo se analizan los arreglos institucionales que influyen en
la implementacion de las politicas publicas en la primera infancia. Para ello,
se utiliza un riguroso estudio de varios casos de paises de la region que
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ofrecen ejemplos de la gama de enfoques institucionales de las politicas
publicas para dicha etapa de la vida en América Latina y el Caribe: Brasil,
Chile, Colombia, Guatemala y Trinidad y Tobago.' Los casos considerados
reflejan los principales desafios a los que se enfrenta la region en el disefo
de una arquitectura institucional solida destinada a apoyar la ejecucion de
los programas.

El contexto

La manera en que un pais asume sus obligaciones con los ninos mas peque-
Nos esta inscrita en su historia sociocultural, la cual define no solo qué ser-
vicios deberian brindarse, sino también como y a quién. La forma en que
los responsables de las politicas de gran parte de la regidn conciben el
desarrollo de la primera infancia ha experimentado tres cambios recientes.

En primer lugar, los responsables de las politicas empiezan a recono-
cer la importancia de centrarse en los niNos durante sus primeros anos.
Esta mayor conciencia se ha traducido en la ampliacion de los servicios, ya
sea mediante el alcance de mas ninos en el mismo rango de edad, o bien
la extension de los servicios a nifnos mas pequenos y/o la diversificacion
del tipo de servicios prestados. Si bien los mecanismos institucionales ele-
gidos para dicha expansion varian de un pais a otro, los responsables de
las politicas coinciden en que es necesario ampliar y mejorar los servicios.

En segundo lugar, cada vez mas se esta de acuerdo en que los ser-
vicios para la primera infancia constituyen un derecho humano universal
que deberia estar garantizado por la intervencion del gobierno, va sea de
manera directa, mediante la provision publica, o indirecta, financiando v
regulando a los proveedores privados. Algunos paises, como Brasil, prio-
rizan la provision publica directa como alternativa de politica publica para
garantizar este derecho. Otros paises, como Trinidad y Tobago, también
han declarado su compromiso con la infancia, aungue hasta la fecha la pro-
vision de servicios por parte del sector publico es limitada.

En tercer lugar, se esta produciendo un giro conceptual en la presta-
cion de servicios en la primera infancia. Los paises empiezan a alejarse del
modelo de proveedores de servicios fragmentados (como salud, educa-
cion o proteccion social) y se estan acercando a un enfoque comprehen-
sivo, gue tiene en cuenta el desarrollo integral de cada nino. Sin embargo,
el alcance de este cambio varia considerablemente segun los paises. En
muchos, como Brasil, Chile, Colombia y Trinidad y Tobago, el desarrollo
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de la primera infancia es visto cada vez mas como un fendmeno multidi-
mensional. En cambio, en otros, como Guatemala, el enfoque de |la primera
iInfancia todavia se orienta sobre todo hacia la salud y la nutricién,

A pesar de este mayor compromiso y de la presencia de cambios con-
ceptuales importantes, persiste una gran brecha entre discurso e imple-
mentacion. Es preciso disenar una arquitectura institucional solida para
asegurar politicas de calidad, equitativas e integrales para los mas peque-
Nos en la region.

Cuatro pilares para un sistema sélido

Este capitulo se centra en cuatro pilares criticos que sustentan la imple-
mentacion de las politicas publicas en la primera infancia: la gobernanza,
el financiamiento, la garantia de calidad y los recursos humanos (Kagan
et al., de proxima publicacion). El recuadro 7.1 describe este marco y otros
enfoques para el estudio de este tema. La fortaleza de estos pilares varia
de un pais a otro y refleja los retos a los que se enfrenta la region con miras
a construir una base firme para su arguitectura institucional.

La gobernanza: quién hace qué y como

En consonancia con la tendencia a avanzar hacia una comprension mas
exhaustiva del desarrollo de la primera infancia, algunos paises de la region
han puesto en marcha mecanismos de gobernanza integrada en los diver-
sos sectores e instituciones responsables de los programas y politicas. La
iIdea que subyace a este cambio consiste en organizar servicios en torno al
desarrollo pleno v a las necesidades de cada nino y su familia, en lugar de
hacerlo en funcion de las necesidades de |los proveedores de servicios. A
fin de llevar adelante servicios integrados, no solo es clave la coordinacion
horizontal (entre sectores como salud, nutricion, saneamiento, educacion,
trabajo y proteccion social) sino también |la vertical (en los diferentes nive-
les de gobierno:; nacional, subnacional y local).

Una solucion para asegurar ambos tipos de coordinacion ha sido el con-
tar con entidades articuladoras (BSE, por sus siglas en ingles), es decir: insti-
tuciones con un mandato explicito para coordinar las iniciativas del conjunto
de instituciones relevantes. Los esfuerzos a favor de las BSE se han desta-
cado en Chile (Chile Crece Contigo [ChCC]) y Colombia (De Cero a Siempre
[DCAS]) (vease el recuadro 7.2 para mas detalles sobre ChCCQC).
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RECUADRO 7.1. ENFOQUES PARA ANALIZAR LA ARQUITECTURA
INSTITUCIONAL DE LA PRESTACION DE SERVICIOS PARA LA PRIMERA INFANCIA

Una creciente conciencia de la importancia del desarrollo de la primera infancia ha
generado, de manera concomitante, un aumento del interes academico por la arqui-
tectura institucional de los sistemas para supervisar estos programas. Los investi-
gadores han sugerido diversos enfogues para entender su arquitectura (Sugarman
1991; Bruner 1996; Kagan y Cohen 1996; Kagan y Kauerz 2012). De acuerdo con el
marco mas amplio (Bruner 2004), un sistema para los ninos pequefos debe abarcar
la salud vy la nutricion, las modalidades de apoyo a la familia, los servicios de primeros
cuidados y educacion, y los servicios para ninos con necesidades especiales, o siste-
mas de intervencion temprana. Kagan y Cohen (1996) entienden un sistema en ter-
minos de los programas o servicios directos que comprende y de una infraestructura
para apoyarlos. La infraestructura consiste en gobernanza; financiamiento; calidad,
estandares y transiciones; evaluacion, datos y rendicion de cuentas; formacion de
recursos humanos; participacion de la familia y la comunidad, y vinculos con perso-
nas externas influyentes. Por su parte, Vargas-Baron (2013) define ocho elementos
que debe ostentar un sistema de desarrollo de la primera infancia, entre los cuales
se incluyen: equidad y derechos; enfoque multisectorial, integracion y coordinacion;
gobernanza; legislacion, estandares, regulaciones y acuerdos; mejora de la calidad;
rendicion de cuentas; inversion, y defensa de las politicas y comunicaciones sociales.
Coffman y Parker (2010) sugieren que la construccion de sistemas debe tener en
cuenta los siguientes elementos: contexto, componentes (servicios y programas) vy
conexiones; infraestructura (gobernanza y apoyos administrativos) vy escala. A su
vez, en un documento marco de la serie Systems Approach for Better Education Re-
sults (SABER), Neuman y Devercelli (2013) senalan que la puesta en marcha de estos
sistemas implica crear un entorno de apoyo, implementar servicios a gran escala, y
realizar el monitoreo y garantizar |la calidad. Por ultimo, sobre la base de la teoria de
sistemas, Britto et al. (2014) y Yoshikawa et al. (2014) han analizado elementos de los
sistemas de cuatro paises de ingresos bajos y medios, centrandose en la planifica-
cion, la implementacion, la coordinacion y los mecanismos de financiamiento.

En este capitulo se adopta el marco desarrollado por Kagan y Cohen (1996), quienes
plantean que un sistema de desarrollo de la primera infancia se compone de progra-
mas individuales y de una infraestructura que los respalde. A partir de la metodologia
descrita en Kagan et al. (de proxima publicacion), este capitulo se centra en cuatro
elementos de la infraestructura que son cruciales para prestar servicios de calidad,
equitativos y sostenibles: gobernanza, financiamiento, garantia de calidad y recursos
humanos (el marco también incluye la participacion de la familia y la comunidad, y
los vinculos con personas externas influyentes, que este analisis no aborda). Estos
elementos de la infraestructura para el desarrollo de la primera infancia actuan como
un resorte o una limitacion para poner en marcha programas y servicios individuales.
Por ejemplo, la buena gobernanza asegura que los servicios esten coordinados en di-
ferentes sectores de manera gque los programas no se superpongan ni trabajen en ob-
jetivos opuestos. Los mecanismos adecuados de financiamiento garantizan recursos

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 7.1. (continuacion)

suficientes al inicio y aseguran el financiamiento necesario para la vida del programa.
La garantia de calidad requiere medidas y estandares nacionales para complementar
los estandares especificos de los programas. La disponibilidad y pertinencia de los
datos en el pais puede obstaculizar las opciones de evaluacion en programas indi-
viduales. Por ultimo, los programas reguieren recursos humanos bien capacitados.
Si bien el desarrollo de los mismos se puede incluir como rasgo de un programa in-
dividual, la verdadera disponibilidad de un grupo potencial de profesionales bien ca-
pacitados depende de elementos que trascienden el programa individual, y abarcan
mecanismos generales para atraer a individuos calificados a fin de que trabajen en el
desarrollo de la primera infancia, estructuras de salarios para el sector y la calidad de
la formacion previa de los trabajadores.

RECUADRO 7.2. CHILE CRECE CONTIGO: POLITICAS INTEGRALES PARA LA
PRIMERA INFANCIA

En 2006 la Presidenta Michelle Bachelet nombrd un Consejo Asesor Presidencial
para la Reforma de las Politicas de Infancia, con el mandato de disenar un sistema de
proteccion integral para los nifos. De acuerdo con las recomendaciones del Consejo,
en octubre de 2006 la Presidenta Bachelet lanzd Chile Crece Contigo (ChCC), cuya
existencia se formalizo en 2009 a través de una ley. ChCC creo un sistema intersec-
torial de proteccion social encargado del desarrollo integral de los nifios pequenos
(desde la gestacion hasta los 4 anos).

ChCC es innovador porgue articula, organiza e integra las prestaciones de |os servi-
cios de salud, educacion, bienestar y proteccion, en funcion de las necesidades de
los pequenos y sus familias. El primer contacto de un nifio con el sistema se produce
in utero, durante el primer control prenatal de la madre. Parte del éxito del sistema
esta relacionado con una cobertura muy amplia vy la utilizacion de la red de salud
publica en todo el pais. Es en la clinica donde se evalua a cada familia no solo en
cuestiones de salud, sino tambiéen en diversos aspectos de vulnerabilidad socioeco-
nomica. A partir de esta evaluacion, las familias pueden ser derivadas para recibir en
SUS municipios servicios especificos que brindan otros sectores (desde un programa
de alivio de la pobreza o de cuidado infantil, hasta visitas domiciliarias, mejoras de
la vivienda o deteccion de retrasos en el desarrollo). La estructura intersectorial de
ChCC pone de relieve el caracter multidimensional del desarrollo infantil y la impor-
tancia de que se disponga de multiples apoyos e intervenciones simultaneamente.

ChCC articula servicios de cobertura universal y otros disefados para llegar a los mas
vulnerables. Un ejemplo de servicio universal lo constituyen los programas educati-
vOs que se proponen difundir a todas las familias del pais informacion sobre estimu-
lacion y desarrollo infantil, y que son transmitidos por los medios de comunicacion
y por Internet. En cuanto a los servicios focalizados, cabe mencionar el acceso a los
programas de alivio de la pobreza, que incluyen subsidios para el cuidado infantil o
asistencia especializada para nifos con discapacidades.
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Chile ha optado por gestionar una coordinacion intersectorial horizon-
tal superponiendo acuerdos institucionales por encima de las instituciones
actualmente a cargo de gestionar la provision de servicios. En términos
organizacionales, ChCC forma parte del Ministerio de Desarrollo Social
y coordina el suministro de servicios en diferentes organismos publicos.
La administracion de la provision de servicios sigue siendo responsabili-
dad de los ministerios competentes, como Salud vy Educacion. ChCC se
iImplementa a traves de mecanismos de contratacion entre el Ministerio de
Desarrollo Social y los ministerios competentes que gestionan y regulan la
prestacion de servicios. Los contratos estipulan guée servicios se prestaran
y cOmo seran monitoreados.

Para coordinar de manera vertical a los proveedores de servicios
nacionales, regionales y municipales, ChCC ha desarrollado estructuras
especificas en cada nivel de gobierno. A nivel nacional, hay una unidad
central que coordina las acciones entre los diferentes ministerios de dicho
nivel. En el ambito regional, la coordinacion es responsabilidad del repre-
sentante regional del Ministerio de Desarrollo Social, que actua como el
coordinador regional de ChCC y convoca a los representantes regionales
de los ministerios competentes. Por ultimo, en el plano municipal, la coor-
dinacion intersectorial esta en manos de un coordinador a nivel local y de
las redes municipales de proveedores locales.

En los paises descentralizados, el éxito de las BSE depende de las accio-
nes emprendidas a nivel local. Por eso, ChCC ha puesto en funcionamiento
mecanismos destinados a fortalecer la capacidad de implementacion a
dicho nivel. La entidad destina fondos especificos a las municipalidades
para que gestionen la coordinacion local, utiliza un sistema de datos para
efectuar un seguimiento de la puesta en marcha de las politicas a nivel
local y ofrece a los funcionarios municipales capacitacion en gestion inter-
sectorial y en el uso de este sistema de datos.

Las decisiones Institucionales adoptadas por ChCC constituyen
solo una manera de organizar un enfogue mas consolidado de la gober-
nanza. Existen otros. Los DCAS de Colombia tienen algunos rasgos ins-
titucionales similares a ChCC, pero también tienen otros que responden
especificamente al contexto colombiano. En el caso de DCAS, |la agencia
coordinadora central no forma parte de ninguno de los ministerios compe-
tentes sino de la Oficina del Presidente, lo cual es indicio de un claro man-
dato politico a favor de la coordinacion. Por otro lado, DCAS no tiene una
estructura operativa directa. Por consiguiente, no tiene personal en los
niveles regional ni local, y la coordinacion depende en diversas medidas
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del esfuerzo y compromiso del ministerio competente, y de |los repre-
sentantes del gobierno local, lo cual trae aparejados como consecuencia
importantes retos en materia de implementacion.

Si bien las BSE son un instrumento atractivo para coordinar politicas y
servicios, dentro de ellas anida el conflicto. Estas entidades intentan reali-
near practicas e ideas profundamente arraigadas en los ministerios com-
petentes. Los funcionarios vy los gerentes de dichos ministerios todavia no
deben rendir cuentas por la coordinacion con otros sectores; por consi-
guiente, tienen escasos incentivos para cooperar en los esfuerzos de coor-
dinacion. Al contrario, los funcionarios del ministerio competente suelen
considerar que la coordinacion intersectorial es un peso mas en una carga
de trabajo de por si pesada. Por otra parte, se requiere que el personal de
las BSE cuente con conocimientos y habilidades especificas para imple-
mentar con éxito los objetivos de coordinacion. En el caso de Chile, las
iniciativas de crecimiento profesional que se han emprendido apuntan a
cambiar las practicas e ideas en consonancia con el nuevo enfoque, aun-
gue todavia hay mucho gque mejorar.

Chile y Colombia comparten muchos de estos retos. Para que los
mecanismos de coordinacion tengan exito, deben modificar las practicas
existentes, asegurar recursos humanos vy financieros adecuados, vy desa-
rrollar nuevas estructuras de incentivos, gue promuevan la coordinacion y
mejoren los recursos humanos. Una iniciativa global en aras de un sistema
integrado requiere tiempo y esfuerzos considerables. Entre estos esfuer-
zos también se debe incluir la coordinacion y la regulacion de los actores
no gubernamentales (véase el recuadro 7.3 sobre el rol de dichos actores).

A pesar de los numerosos retos a los que se enfrentan Chile, Colombia
y otros paises, reconocer la relevancia de la coordinacion es un paso posi-
tivo y, @ medida que cada vez mas naciones se orienten en esa direccion,
deberian surgir mas soluciones innovadoras para los problemas.

El financiamiento: la importancia del dinero (y de su distribucion)

El financiamiento publico de los servicios para la infancia en la region ha
aumentado (vease el capitulo 6). Por ejemplo, entre 2004 y 2012 el gasto
de Brasil en la primera infancia (lo cual incluye salud, educacion y protec-
cion social) subio un 7% anual (Tavares de Araujo vy Cavalcanti de Almeida
2014), cifra muy superior al correspondiente 4,25% de |la tasa de creci-
miento del producto interno bruto (PIB). A pesar de la ampliacion de las
asignaciones presupuestarias, el gasto en la primera infancia todavia es
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RECUADRO 7.3 ASOCIANDOSE A FAVOR DE LOS NINOS

Los organismos y funcionarios del gobierno no estan solos a la hora de poner ma-
yor enfasis en los temas relacionados con los peqguefos en la agenda de politicas:
los actores no gubernamentales han desempenado un rol de primer orden para
situar en primer plano a los ninos y a sus familias. Las personas externas influyen-
tes son individuos pertenecientes a la sociedad civil, las organizaciones de base,
las universidades, el sector comercial y las organizaciones internacionales, todas
instituciones que pisan fuerte en cuestiones relacionadas con la proteccion y el de-
sarrollo infantil. Los influyentes externos no solo promueven y apoyan las politicas
para los nifos: también pueden trabajar para crear consenso en relacion con otros
aspectos de los procesos de politicas en diversos ambitos, como la rendicion de
cuentas, el monitoreo y la evaluacion, o los estandares.

El grado de influencia de los actores no gubernamentales y los canales a través
de los cuales la ejercen varia de un pais a otro. Hay dos grandes tipos de acuerdos
de asociacion entre el sector publico y dichos actores. De acuerdo con el primero,
los influyentes externos se asocian con iniciativas gubernamentales a favor de los
ninos, a medida que el desarrollo de |la primera infancia va ocupando lugar en la
agenda social y gubernamental. Estos no solo promueven y apoyan politicas a fa-
vor de los ninos y sus familias: también, como ya se ha sefialado, pueden trabajar
para crear consenso en relacion con otros aspectos del proceso de politicas en am-
bitos como la rendicion de cuentas, el monitoreo, la evaluacion o los estandares. El
segundo tipo de asociacion se produce cuando las personas con influencia externa
brindan servicios y proporcionan apoyo para implementar directamente politicas
socClales y programas.

Cuando existe la coordinacion adecuada entre las iniciativas gubernamentales vy
la influencia externa, estas asociaciones resultan beneficiosas. Sin embargo, no
siempre es asi. El caso de Guatemala merece especial mencion: un conjunto de
entidades privadas, organizaciones no gubernamentales y organizaciones interna-
cionales inyectan recursos en el pais para apoyar iniciativas en educacion y salud,
aunque falta canalizar y coordinar mejor los esfuerzos de los donantes de manera
que se cumplan los objetivos. Mas alla del reto de coordinacion de los donantes, al
parecer Guatemala requiere un dialogo mas profundo entre todos los actores clave
(gobierno e individuos externos influyentes) sobre las prioridades y la vision de los
programas y politicas de desarrollo de la primera infancia.

insuficiente para financiar no solo una prestacion adecuada de servicios de

alta calidad sino tambiéen para sustentar los elementos institucionales que

garanticen la calidad, la equidac
Algunos paises dependen o©

y la sostenibilidad.
e fuentes esporadicas de financiamiento,

entre ellas las fuentes privadas,

a reorientacion de los superavits del pre-

supuesto vy las regalias relacionadas con la exportacion de recursos natura-

les, lo cual vuelve impredecible la provision de servicios. Desde luego, esto
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perjudica la puesta en marcha de iniciativas de largo plazo, dado gque el
financiamiento esta vinculado a ciclos politicos en el curso de un mandato
y entre mandatos. Incluso en paises que han desarrollado mecanismos de
financiamiento mas sostenibles, la primera infancia sigue siendo un ambito
de segunda categoria. Por ejemplo, en Brasil, la Constitucion fija una base
minima para el gasto en salud y en educacion, pero sin embargo no establece
disposiciones especificas para los desembolsos para la primera infancia.

Y aun cuando el financiamiento sea suficiente y sostenido, a fin de apo-
var el suministro oportuno de servicios de calidad, debe ser asignado de
manera estratégica. En general, el financiamiento se basa en la implemen-
tacion de programas especificos dentro de las lineas sectoriales, y no esta
necesariamente vinculado a indicadores de calidad de |los servicios. Esto
tiende a generar competencia intersectorial para captar financiamiento,
redundancias en los programas y una asignacion de recursos suboptima.

La asignacion equitativa del financiamiento entre los gobiernos loca-
les es una fuente de preocupacion, sobre todo en paises donde el financia-
miento (y la prestacion de servicios) esta descentralizado. En esos casos,
el financiamiento local de |os servicios comprende una contribucion nacio-
nal/federal y una contribucion local. Los gobiernos locales mas ricos pue-
den complementar el financiamiento federal con sus propios recursos, lo
cual aumenta la desigualdad regional. Sin embargo, algunos paises inten-
tan compensar estas desigualdades mediante mecanismos de redistribu-
cion. Por ejemplo, en Brasil el Fundo de Manutencdao e Desenvolvimento
da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB) proporciona recursos adicionales a las localidades que no pue-
den garantizar un nivel minimo de gastos por niho al ano. La formula de
redistribucion pondera factores como la poblacion de nifos en jardines
de cuidado infantil, preescolar y escuelas primarias, asi como también el
porcentaje de alumnos urbanos vy rurales (véase el recuadro 7.4 para mas
detalles sobre los desafios de la descentralizacion en Colombia).

Garantia de calidad y rendicion de cuentas: un circulo virtuoso

La garantia de calidad se puede concebir como un proceso circular (vir-
tuoso). Comienza cuando se definen las caracteristicas requeridas de los
servicios v los resultados que de ellos se espera obtener. Despues, se pro-
cede con el analisis de los mecanismos vigentes para medir si se alcanzan
esos resultados v, si eso no ocurre, se procura saber por que. Por ultimo, el
circulo se cierra con mecanismos gue permiten incorporar cambios sobre
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RECUADRO 7.4. LOS RETOS DE LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

En Colombia las diferencias en el acceso de los ninos pequenos a los servicios
es un problema crucial gue produce desigualdades no intencionadas que pueden
persistir a lo largo de sus vidas. Hay multiples motivos que explican la desigualdad
de los servicios, y el ingreso familiar y el lugar de residencia se encuentran entre
los mas importantes.

La localizacion geografica es una fuente considerable de disparidades. Los niios
de familias mas ricas, que habitan en zonas mas urbanas, tienen un mayor acceso
a los servicios que los ninos pobres de zonas mas rurales. Las desigualdades en
los servicios también se ven influidas por la edad. Por ejemplo, los nifos de 4 anos
que reciben educacion temprana en jardines de cuidado infantil tienen cubierto el
70% de sus necesidades alimentarias, pero cuando esos mismos pequefos asistan
a preescolar a los 5 anhos, tendran suerte si se les brinda algun tipo de aporte nu-
tricional, dado que en el sistema escolar no se proporciona nutricion a todos los
ninos. Ademas, hay diferencias de horarios entre |los servicios de cuidados tem-
pranos, gque son de jornada completa, y la escolarizacion formal, que es de media
jornada. Puede que estas diferencias provoquen problemas en las transiciones a la
escolarizacion formal si lleva a los padres a retrasar el ingreso en preescolar.

Un elemento no intencionado que podria agudizar las disparidades se refiere a la
estructura administrativa descentralizada del pais. Los nifos que utilizan los servicios
publicos y que han nacido o que habitan en las regiones mas ricas del pais podrian
estar recibiendo servicios de mejor calidad que aquellos que viven en zonas menos
ricas. Por ejemplo, en Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin se considera que los servi-
cios para la temprana infancia son tan esenciales que los fondos del gobierno central
se complementan con recursos locales para proporcionar esas facilidades a los mas
pequenos. Ademas, estas ciudades ejercen ciertos controles de calidad; por ejemplo,
en Bogota los operadores privados son obligados a registrarse y las instalaciones
deben cumplir con criterios de calidad establecidos para poder funcionar.

El estatus economico y geografico no es la Unica fuente de desigualdad: existen
también inhibidores estructurales. En Colombia el énfasis en la descentralizaciéon de
la toma de decisiones vy la prestacion de servicios, sin que haya un fuerte mecanismo
compensatorio vigente, parece reforzar las disparidades de manera no intencional.
Al adherir a la necesidad de crear servicios a la medida, se espera gue el instrumento
de gestion instaurado para apoyar la prestacion integral de servicios (Ruta Integral
de Atenciones, o RIA) se adapte para responder a contextos cambiantes. La crea-
cion de RIA hechas a la medida en cada municipalidad ha demostrado ser una tarea
sumamente compleja, en parte porque los niveles de compromiso con el desarrollo
de la primera infancia y la capacidad técnica de las autoridades locales varian mucho
entre las distintas municipalidades y los departamentos.

Una implementacion heterogénea de este tipo refleja e incluso reproduce las dispari-
dades sociales y economicas que existen entre los diversos gobiernos subnacionales.

(continua en la pagina siguiente)
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RECUADRO 7.4. (continuacion)

El acceso limitado y desigual a los servicios es una realidad practica que pone en
juego el desarrollo optimo de los mas pequenos. También contradice las buenas in-
tenciones de promover los derechos de todos los nifos y apoyar su pleno desarrollo.
La realidad es que las experiencias infantiles en estos servicios estan sumamente
condicionadas por el ingreso familiar y la zona de residencia, entre otros factores.

la base de la evaluacion de dichos resultados. Cabe destacar que si bien

se han hecho avances para introducir procesos de garantia de calidad, en
la mayoria de los casos su diseno e implementacion todavia son limitados.

Estandares de resultados y de servicio

Los procesos de garantia de calidad comienzan por definir las caracteristi-
cas requeridas y los resultados que se esperan de |os servicios. El creciente
consenso indica que esto se puede lograr desarrollando e implementando
estandares para los ninos y para los servicios. Los estandares para los ninos
especifican los resultados medibles y por edad que los servicios intentan
lograr. En el desarrollo de la primera infancia, estos suelen denominarse
estandares de aprendizaje y desarrollo infantil temprano. Por su parte, los
estandares de servicio estan relacionados con la naturaleza de los servi-
cios que los ninos deberian recibir. Especifican parametros sanitarios, de
seguridad y espacio; también pueden referirse a la dosificacion y duraciéon
de los servicios necesarios para formar parte de un protocolo efectivo.?
Los paises de America Latina y el Caribe tienden a prestar poca aten-
cion a los estandares de resultados relacionados con los nifos. En cuanto al
aprendizaje, concretamente, se observan vacilaciones ante la necesidad de
especificar que deberian saber v ser capaces de hacer los pequenos. Esto
refleja, en parte, el temor de que especificar los resultados conduzca a una
etiguetacion injusta y prematura o0 a una segregacion de los ninos en base
a estos resultados. Aunque la presencia de estandares precisos para los
resultados relacionados con los niNos escasea, algunos programas de desa-
rrollo infantil especifican resultados muy generales. Sin embargo, en varios
casos se considera gue los programas contienen lineamientos generales,
CUyo uso —si bien se recomienda— no constituye un requisito indispensable.
En contraste con la falta de estandares para los resultados en los niRos,
los estandares de servicio son mucho mas abundantes. Es habitual que
haya estandares para los programas en las principales etapas educativas, y
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estandares para la mayoria de los programas de salud y proteccion social.
No obstante, la mera existencia de los mismos no es un barometro efectivo
del éxito: se debe analizar su contenido y calidad. A menudo los estanda-
res se centran en lo que se puede contar con facilidad, en lugar de cen-
trarse en las variables de los procesos que pueden tener un mayor impacto
en los resultados. En el sector educativo, esta tendencia arroja como resul-
tado una profusion de estandares que abordan variables estructurales o
variables faciles de regular, como el tamafio del grupo, las tasas ninos/
adulto vy los requisitos de capacitacion previa de los maestros. No se presta
atencion a las variables de proceso, como las interacciones maestro-nino,
aunqgue estén mas directamente vinculadas a los resultados del educando.
En el sector salud, los estandares de servicio se enfocan sobre todo en la
cantidad de servicios brindados o en datos administrativos y/o contractua-
les, mas que en la calidad.

Es habitual que coexistan diversos conjuntos de normas para tipos
similares de servicios. Esto ocurre por diversos motivos. En primer lugar,
los estandares tienden a desarrollarse a nivel del programa en lugar de
hacerlo a nivel del sistema. Considerense, a los fines ilustrativos, los ser-
vicios que suministran en Chile la Junta Nacional de Jardines Infanti-
les (JUNJID) v la Fundacion Nacional para el Desarrollo Integral del Menor
(Integra). Ambos son proveedores publicos de jardines de cuidado infantil
para el mismo grupo de edad; sin embargo, cada institucion tiene su pro-
pio conjunto de estandares, lo cual redunda en diferencias en la prestacion
de los servicios. En segundo lugar, los estandares de los niveles local y cen-
tral del gobierno, v entre diferentes gobiernos locales, rara vez coinciden.
Esto puede generar desigualdades regionales en la calidad de los servicios
que se brindan. Por ejemplo, en Colombia los estandares se pueden modi-
ficar para adecuarse a las necesidades del contexto local. No obstante,
puede que esto acentue la desigualdad regional, de acuerdo con la cali-
dad de los estandares que se hayan desarrollado e implementado en cada
localidad. En tercer lugar, en numerosos paises los estandares no se apli-
can de manera coherente a los proveedores del sector publico y del sector
privado, lo cual acentua las diferencias en los servicios prestados.

Las caracteristicas del servicio y los enfoques pedagogicos adecua-
dos, asi como tambiéen los resultados esperados de los nifos, varian en
funcion de la edad vy de la transicion de los pequenos del hogar al jardin
de cuidado infantil v de este a la escuela. Para garantizar la continuidad
de la experiencia, los estandares de resultados y servicios deben coincidir
en los diferentes servicios gque atienden a distintos grupos de edad. Esto
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se puede conseguir con transiciones estructuradas. Pero la mayoria de los
paises no se ha ocupado de las transiciones, excepto Trinidad y Tobago,
que ha implementado una guia programatica que promueve transiciones
fluidas para los ninos pequenos en diferentes modalidades de servicios.
Por ejemplo, destaca la importancia de transferir los expedientes y asegu-
rarse de que las experiencias pedagogicas infantiles tengan continuidad.
Sin embargo, los datos disponibles son limitados para verificar la imple-
mentacion v el éxito de esta politica.

Los datos y el monitoreo

Los sistemas de produccion de datos y de monitoreo —un componente
crucial de los procesos de garantia de calidad— permiten que los funcio-
narios publicos, investigadores, evaluadores y otros profesionales midan
si realmente se estan alcanzando las especificaciones esperadas para los
servicios vy los resultados en los ninos. Si bien los responsables de las poli-
ticas reconocen la importancia de los datos para fundamentar las decisio-
nes de politicas, aun existen limitaciones en lo que se refiere a la verdadera
disponibilidad y al uso de los sistemas de informacion y de monitoreo para
mejorar la calidad.

Los sistemas mencionados tienen ante si cuatro grandes ambitos de
desafios: 1) practicos (centrarse en Insumos mas que en productos); 2)
conceptuales (utilizar los sistemas de datos como herramientas de alma-
cenaje en lugar de instrumentos para mejorar la calidad); 3) de actitud
(vacilaciones para obtener informacion sobre el desarrollo a nivel del nino);
vy 4) tecnicos (falta de instrumentos o de recursos humanos adecuados).

Entre los retos practicos, en la mayoria de los paises los sistemas de
datos recopilan informacion sobre cuestiones programaticas (como la can-
tidad de casos atendidos en las clinicas, de nihos escolarizados, de bene-
ficiarios de un programa especifico) y tienden a utilizar esa informacion
para fines contables en relacion con los estandares de produccion (como
el numero de estudiantes por aula, el monto gastado en materiales). Se
dedica mucha menos atencidén a recopilar indicadores de resultados, efec-
tos o impactos (como indicadores de desarrollo a nivel del niho). Esto
limita el uso de datos disponibles para rendir cuentas mas alla de los pro-
ductos. Por ejemplo, es evidente gue el sector salud tiene que evolucio-
nar para superar los simples conjuntos de datos centrados exclusivamente
en el numero de personas atendidas. Los paises entienden la importancia
de la transicion hacia sistemas de datos nominales, donde la unidad de
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analisis es el individuo, de modo que los individuos v las intervenciones de
las que son objeto se pueden seguir entre sectores y/o dentro de un deter-
minado sector, o eventualmente fusionarse entre sectores.

La falta de resultados v de medidas de impacto también proviene de la
falta de consenso sobre la necesidad de medir la calidad vy sobre la mejor
manera de medirla. Los sistemas de datos funcionan en gran parte como
depodsitos de informacion sobre la prestacion de servicios, no como vehi-
culos para mejorar la calidad y elaborar politicas.

En terminos de actitudes, la evaluacion de los ninos peguenos es
objeto de numerosos debates y genera inquietudes en muchos paises de
la region. Sin embargo, desde la perspectiva de las politicas publicas, esta
informacion es una condicion necesaria para ejecutar intervenciones y
programas mas efectivos, destinados a optimizar el desarrollo de los nifios.

Por ultimo, hay diversos retos técnicos. En primer lugar, un aspecto fun-
damental es el caracter adecuado de los instrumentos y de las herramien-
tas diagnosticas para llevar a cabo evaluaciones en la primera infancia. En
Rio de Janeiro se han implementado iniciativas a nivel municipal para reco-
pilar datos sobre el desarrollo infantil, y en Florianopolis, tambien en Brasil,
se ha recabado informacion sobre la calidad de los proveedores de servi-
cios de jardines de cuidado infantil. El escepticismo de aquellos que critican
las medidas de evaluacion existentes se debe a diferencias —en su mayoria
culturales— que, segun sostienen, dificultan la generalizacion sobre lo gue
deberia esperarse que los nihos supieran o fueran capaces de hacer a una
determinada edad. Sin embargo, a pesar de las dificultades, los paises de la
region deben acordar con urgencia un conjunto de instrumentos para medir
el desarrollo de la primera infancia que se puedan recopilar en muestras
representativas de individuos, como se hace con las encuestas de hogares,
y otros instrumentos que se puedan recabar para toda la poblacion.

En segundo lugar, los datos no siempre estan actualizados ni bien
agregados. Por ejemplo, va sea debido a limitaciones fiscales o a deci-
siones del gobierno, o a ambas, Guatemala depende de los datos de un
censo que tiene mas de una década. El hecho de gue no existan datos es
problematico, ya que es la Unica informacion disponible para determinar
el destino de los programas y la asignacion de los recursos. La agrega-
cion de los mismos tambien plantea dificultades. Por ejemplo, en Trinidad
y Tobago, se recopilan datos relativamente recientes y se informa sobre
ellos, pero la mayor parte de los mismos es agregada para ninos desde el
nacimiento hasta los 19 anos. Dado este marco de agregacion, es compli-
cado filtrar datos relevantes para mejorar los programas o para adoptar
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otras decisiones clave que influyen en los servicios relacionados con la
edad de los mas pequenos.

En tercer lugar, las deficiencias de las capacidades institucionales y
humanas inciden en todos los retos relacionados con la generacion, la ges-
tion v el uso de los sistemas de informacion. En algunos paises (y en las
regiones menos desarrolladas de todos los paises), las brechas tecnologi-
cas v los problemas de conectividad todavia imponen limitaciones para la
construccion de sistemas modernos de datos. La capacidad tecnica e insti-
tucional varia en gran medida no solo entre diferentes paises sino tambien
entre los distintos sectores e instituciones dentro de cada pais.

Entender la calidad desde una perspectiva sistémica requiere pensar
mas alla de los esfuerzos programaticos de recopilacion de datos, y orien-
tarse hacia una recoleccion y utilizacidn mas sistémicas. Los esfuerzos
de recopilacion de datos no tienen que estar necesariamente integrados
en una unica base central, sino que pueden alojarse en sectores separa-
dos. Lo gue los convierte en sistémicos es gue los diferentes conjuntos
de datos se conciben como parte de un sistema integrado, de modo que
esten disponibles para otros ministerios y puedan fusionarse facilmente
con datos de otros ministerios. Este tipo de organizacion requiere una
fuerte planificacion central.

En algunos paises, como Chile, las BSE tienen sistemas de datos con-
solidados que fomentan la integracion de los mismos. Otros paises, como
Brasil, también avanzan hacia la integracion de los datos, incluso en ausen-
cia de una BSE formal. Un ejemplo es el Cadastro Unico del programa de
transferencias condicionadas Bolsa Familia. De acuerdo con estos siste-
mas, se recopila informacion sobre salud, educacion y proteccion social
con diferentes objetivos, pero sobre todo para controlar en gue medida
los beneficiarios cumplen con |los requisitos y, mas tarde, para empren-
der acciones a nivel municipal e individual. En el caso del Cadastro Unico,
la informacion no solo se comparte de forma horizontal entre ministerios,
sino también de manera vertical, entre el gobierno federal y las municipali-
dades, que reciben recursos presupuestarios en funcion del cumplimiento
de indicadores especificos de rendimiento.

Cerrando el circulo de la rendicion de cuentas
El circulo de la rendicion de cuentas v de |la garantia de calidad se cierra

con la introduccion de mecanismos gue permiten realizar cambios cuando
no se cumple con los estandares. En la mayoria de los paises el desarrollo
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de estos mecanismos todavia es débil. Los procesos de rendicion de cuen-
tas pueden promover cambios en las politicas y programas al menos de
tres maneras: 1) estableciendo mecanismos regulatorios que endurezcan
las consecuencias por no cumplir con los estandares; 2) publicando infor-
macion con el fin de que los actores sociales puedan participar de manera
fundamentada en la toma de decisiones, vy 3) promoviendo la participacion
directa de las familias a nivel del centro/servicio.

Los mecanismos que activan las consecuencias en caso de que no se
cumplan los estandares aun se encuentran en etapas incipientes. Como
se sefalo, los paises intentan producir datos sobre politicas y programas,
pero estos datos todavia se centran en los productos en lugar de hacerlo
en los resultados. Por lo tanto, los mecanismos que contemplan conse-
cuencias tienden a centrarse en la falta de cumplimiento de los estanda-
res del programa en lugar de enfocarse en la calidad de la prestacion de
los servicios o en los resultados alcanzados por los nifos. Por ejemplo, al
Ministerio de Desarrollo Social de Chile se le ha encomendado |la tarea de
evaluar los programas sociales para determinar si se continua con el finan-
ciamiento de programas especificos. En el caso de los programas de la
primera infancia, estas decisiones estan limitadas por la disponibilidad de
datos sobre |la calidad y los resultados de [os ninos.

Los procesos de rendicion de cuentas tambien pueden realizarse con
la participacion de miembros de la comunidad que tengan influencia de
manera formal e informal en las decisiones relacionadas con la prestacion
de servicios. Un ejemplo de ello lo constituyen los consejos a nivel muni-
cipal/comunitario de Brasil, que funcionan como un mecanismo de rendi-
cion publica de cuentas mediante el monitoreo de la labor del gobierno.
Para gue los miembros de la comunidad tomen decisiones bien fundamen-
tadas, es necesario poner a su disposicion datos sobre el desarrollo de la
primera infancia. Pero solo unos pocos gobiernos nacionales y subnacio-
nales, entre ellos los de Brasil, tienen disponibles estos datos. Los enco-
miables esfuerzos para compartir informacion pueden poner la misma a
disposicion de los ciudadanos, ampliar los procesos de rendicion publica
de cuentas, y mejorar la participacion de la familia y la comunidad en la
planificacion de los servicios para la infancia.

Por ultimo, comprometer a las familias en los programas que parti-
cipan sus hijos tambien puede funcionar como un mecanismo de rendi-
cion de cuentas; las familias pueden prestar atencion a los programas (de
hecho, lo hacen de manera informal) vy, por lo tanto, pueden influir en los
cambios a ese nivel. La participacion de la familia tambien permite que las
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decisiones que se toman estén fundamentadas en relacion con las priori-
dades y las necesidades locales; es mas: puede contribuir a crear consenso
en torno al desarrollo infantil y los servicios necesarios. Sin embargo, en
general, a los miembros de la familia se los considera, las mas de las veces,
como proveedores de recursos o trabajo (lo que incluye proporcionar cui-
dados, preparar alimentos o efectuar mejoras de la infraestructura fisica),
mas que como posibles agentes para mejorar la calidad.

Los recursos humanos: el eslabon mas debil

Los programas de alta calidad dependen de personal altamente calificado.
A fin de que los servicios cuenten con empleados de esas caracteristi-
cas, el sistema tiene que asegurar que haya suficientes profesionales con
las competencias adecuadas para llevar a cabo sus funciones y que las
estructuras de incentivos atraigan o mantengan a los mejores.® Los recur-
sos humanos constituyen, precisamente, uno de los elementos mas debiles
de la infraestructura institucional de la region. Esta brecha se debe sobre
todo a dos factores: se recurre en exceso a miembros de la comunidad vy a
las familias como fuerza laboral para algunos servicios, y ademas los requi-
sitos v politicas para el personal no estan bien disenados y no dan como
resultado una fuerza laboral profesional de alta calidad ni la mantienen.
Algunos paises apelan al trabajo de las familias o de miembros de la
comunidad para que proporcionen ciertos servicios (como brindar cuida-
dos, preparar las comidas o introducir mejoras en la infraestructura fisica).
Por ejemplo, en Colombia una gran parte de la provision de jardines de
cuidado infantil ha dependido historicamente de las madres de la comuni-
dad, las cuales tienen escasa capacitacion, como se senala en el capitulo
4. Estas senoras reciben una transferencia modesta de fondos publicos
para brindar los servicios de cuidado infantil a pequenos grupos de ninos
del barrio en sus propias casas. La estrategia aumenta el personal disponi-
ble, a la vez que incrementa las oportunidades de empleo para las familias
de bajos ingresos. Sin embargo, tiene numerosas limitaciones. Por empe-
zar, depende por completo de personal no calificado, cuya supervision
es escasa, y que tiene pocas oportunidades de recibir asesoria y capa-
citacion. Ademas, el sistema no ofrece incentivos, como una remunera-
cion o posibilidades de crecimiento profesional, para generar y mantener
recursos humanos de calidad. No obstante, en los ultimos anos el gobierno
de Colombia ha dado un paso importante en pos de formalizar las con-
diciones de empleo de las madres comunitarias, v es probable que esta
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iniciativa reduzca la rotacion de personal y atraiga a individuos mas califi-
cados. Asimismo, se han puesto en marcha proyectos para capacitar a las
madres de la comunidad en competencias clave para su tarea a través de
los principales servicios de formacion de adultos del pais.

Alli donde los programas requieren credenciales profesionales para
trabajar con ninos pequenos, las politicas del personal no estan bien dise-
ANadas para dar como resultado, efectivamente, una fuerza laboral profe-
sional de alta calidad. Por ejemplo, en |a profesion docente los maestros de
la primera infancia tienden a ser tratados como trabajadores de nivel infe-
rior. Esto se debe a diversos motivos: bajo nivel de requisitos para ingresar,
sistemas de remuneracion inadecuados y pobre desarrollo profesional en
el puesto de trabajo.

En efecto, para ingresar en la profesion, se exigen menos requisitos
que en el caso de otros tipos de educadores. En paises donde la primera
infancia se entiende como un campo de especializacion, los programas de
educacion docente inicial o de capacitacion previa para los educadores
de la primera infancia tienden a atraer a los alumnos menos calificados, en
comparacion con los programas para los docentes de escuela primaria o
secundaria. La calidad de la docencia en la mayoria de |los programas de
formacion laboral se considera de menor calidad, y los requisitos acade-
micos para completar los estudios son menos estrictos que en los progra-
mas de formacion docente para los educadores de primaria o secundaria.

Por otra parte, los maestros de primera infancia a menudo se enfrentan
a esguemas de compensaciones inadecuados y desiguales. Suelen tener
una menor remuneracion y oportunidades profesionales menos atractivas
que los educadores de primaria y secundaria. Desde luego, debido a esto,
el campo de la primera infancia es menos llamativo para individuos cali-
ficados. Como si eso fuera poco, en paises descentralizados como Bra-
sil y Colombia hay diferencias regionales importantes en los salarios de
los trabajadores del sector publico, de modo gque las municipalidades mas
ricas pueden ofrecer salarios mas competitivos. Esto genera escasez de
docentes calificados para la primera infancia en las zonas menos favore-
cidas, precisamente donde podrian obtener mayores retornos para sus
habilidades.

Por ultimo, las oportunidades de capacitacion para el personal tien-
den a no ser sistematicas. Esto ocurre tanto a nivel de la formacion previa
como en el puesto de trabajo. La regulacion de los proveedores de capa-
citacion previa es escasa, lo cual se refleja en los diferentes niveles de cali-
dad gue ostentan las instituciones. A su vez, las iniciativas de formacion
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en el puesto de trabajo tienden a estar desperdigadas, se ven limitadas
en su continuidad y no suelen coincidir con las necesidades identificadas
del personal. Algunos paises intentan ofrecer capacitacion de manera mas
sistematica, a fin de asegurarse que todos los educadores de la primera
iInfancia adquieran un conjunto basico de competencias. En el caso de la
instruccion previa, Trinidad y Tobago se esta centrando en la coherencia
de la misma a traves de diferentes proveedores que ofrecen programas
de formacion docente homologados para maestros de ninos de entre 3
y 5 anos en una red de ocho universidades (vease la descripcion deta-
llada en el recuadro 7.5). En el caso de las iniciativas de capacitacion en
el puesto laboral, el Ministerio de Educacion de Brasil ha implementado
la Rede Nacional de Formacao Continuada de Professores, para apoyar
el desarrollo profesional de los maestros, y actualmente esta disefando
lineamientos programaticos para los educadores, gue se pondran en mar-
cha a traves de la red.

Uniendo las piezas: recomendaciones de politicas

El enfasis puesto en el desarrollo durante la primera infancia esta aumen-
tando en numerosos paises de America Latina y el Caribe. Se han introdu-
cido nuevas leyes y politicas, documentos marco y materiales regulatorios
o0 de orientacion. Los lideres politicos han expresado su compromiso con
el sector, generando buena disposicion y entusiasmo en la opinion publica.
Los gobiernos nacionales, subnacionales y locales estan implementando
programas innovadores, y muchas veces multiplicando el numero de ser-
vicios directos disponibles para los ninos y las familias. Las comunidades
fillantropicas y comerciales se asocian con |los gobiernos para mejorar |os
servicios. Pero aun asli guedan grandes retos por resolver para asegurar
gue los servicios de calidad lleguen a aguellos ninos gue mas los necesitan.
De este capitulo surgen cuatro grandes recomendaciones.

En primer lugar, centrarse en [0S programas es necesario pero ho suficiente.
La regidn requiere una orientacion sistémica que valore a la vez los pro-
gramas v la arquitectura institucional que los sustenta. Para disponer de
servicios de alta calidad, distribuidos de manera equitativa y que sean sos-
tenibles, no alcanza solamente con tener una perspectiva programatica.
Este libro no se pronuncia a favor de ninguna forma de estructura
de gobernanza. Sin embargo, aboga por implementar las funciones que
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RECUADRO 7.5. LA FORMACION DOCENTE EN LOS TROPICOS

Una condicion necesaria para ampliar la cobertura de los servicios de alta calidad
para la primera infancia es la disponibilidad de recursos humanos calificados que
puedan ocuparse de los ninos y de sus familias a todo nivel: nutricional, sanitario,
educativo, de proteccion, etc. Sin embargo, en la region escasea el personal capaz
de satisfacer la creciente demanda generada por la ampliacion de la cobertura;
ademas, el personal existente debe actualizar sus competencias y cualificaciones.
Merece la pena destacar la experiencia de Trinidad y Tobago en el ambito de la
capacitacion docente para la primera infancia, experiencia que puede aportar va-
liosas ensefanzas mas alla del sector educativo.

En Trinidad y Tobago se han puesto en marcha importantes esfuerzos destinados
a fortalecer tanto su sistema de formacion en el empleo como sus iniciativas de
capacitacion previa. En el ambito del desarrollo profesional en el puesto de trabajo,
acaban de aprobarse los Estandares de practicas para la profesion docente en la
comunidad del Caribe, que incluyen un importante programa de desarrollo profe-
sional en el empleo para los maestros de la primera infancia, gue deberia transfor-
mar la forma en que se percibe, se implementa y se actualiza la carrera profesional
docente. En consonancia con estos estandares, el pais también aprobo hace poco
un nuevo Modelo de Desarrollo Profesional en el puesto de trabajo, que se com-
pone de cuatro etapas de carrera, en cada una de las cuales se definen distintas
expectativas para los maestros. A fin de avanzar de una etapa a la siguiente, los
docentes deben adquirir conocimientos en la practica y demostrar su capacidad
para cumplir con los estandares relevantes de rendimiento. Las visiones modernas
del desarrollo profesional caracterizan el aprendizaje profesional como un proceso
de largo plazo gue se extiende desde la universidad hasta la formacion en el puesto
de trabajo. Asimismo, el modelo valora la capacitacion informal (por ejemplo, las
interacciones en el lugar de trabajo) que facilitan el aprendizaje y que inspiran a los
maestros para alterar o reforzar sus practicas de ensefanza y educativas.

Con el objetivo de mejorar el modelo de capacitacion previa de los docentes de
primera infancia, en 2012 el Ministerio de Educacion de Trinidad y Tobago, en
colaboracion con los principales institutos de formacion docente del pais, tra-
bajo con ocho universidades a fin de homologar el curriculum de la formacion
docente para los maestros que educan a ninos de entre 3 y 5 anos. Estas ocho
instituciones actualmente ofrecen el programa que se convertira en un requisito
obligatorio para los maestros interesados en un puesto permanente como edu-
cadores de la primera infancia.

Aungue Trinidad y Tobago ha dado pasos significativos para profesionalizar a los
docentes de primera infancia, es probable que a medida que el modelo se im-
plementa vayan surgiendo otros desafios. Uno de los grandes obstaculos es que
actualmente los profesionales mencionados no son reconocidos como maestros
regulares bajo la ley, y por lo tanto no son elegibles para gozar de los mismos be-
neficios que otros docentes (lo que incluye, por ejemplo, la participacion activa en
los sindicatos de maestros).
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normalmente desempena una estructura consolidada: sobre todo, contar
con una planificacion integral, establecer estandares de calidad, cumplir
con las funciones de monitoreo, desarrollar adecuados sistemas de datos,
coordinar los servicios en diferentes sectores y niveles de gobierno, y ela-
borar informacion publica relacionada con el desarrollo infantil.

Un enfoque posible y prometedor para lograr la coordinacion consiste
en utilizar las BSE. Para coordinar los esfuerzos con exito, estas entidades
deben cumplir con un conjunto de condiciones institucionales, fiscales y
politicas. A nivel institucional, las BSE exitosas presentan tres caracteristi-
cas clave: autoridad sobre los programas y politicas, en lugar de roles sen-
cillamente deliberantes o de convocatoria; mecanismos de cooperacion
horizontal y vertical incorporados, y un fuerte componente de monito-
reo y evaluacion. Desde el punto de vista fiscal, requieren un presupuesto
suficientemente grande y estable para permitir una planificacion de largo
plazo; también necesitan contar con autoridad presupuestaria para asig-
nar los fondos de manera flexible, segun las necesidades estrategicas. Por
ultimo, en el plano politico, las BSE deben tener suficiente apoyo para
generar cooperacion entre los sectores que pretenden coordinar; a la
Inversa, deben ser percibidas como politicamente neutrales, en lugar de
asociadas con un sector o una administracion especifica, con el fin de ase-
gurar la perdurabilidad. En paises donde no existen las BSE, hay otras ini-
ciativas gue pueden servir como vehiculos de coordinacion, sobre todo a
través de mecanismos de datos y de rendicion de cuentas.

En segundo lugar, el sistema deberia disminuir las disparidades, no
aumentarlas. Los servicios para los pobres no tienen por gque ser servicios
pobres. Sin embargo, a menudo la asignacion de financiamiento, la capa-
cidad tecnica, los recursos humanos vy las normas programaticas contribu-
yen a agudizar las disparidades en lugar de reducirlas.

Este problema es mas evidente en los sistemas descentralizados, pero
no es exclusivo de ellos. Las disparidades no pueden solucionarse con
un unico instrumento de politicas. Por ejemplo, no basta con proporcio-
nar mayor financiamiento en localidades menos ricas si faltan incentivos
a nivel local para que el dinero se gaste de manera eficiente. Por lo tanto,
si bien es necesario tener mecanismos de financiamiento compensatorios,
estos deberian acompanarse de otras politicas que promuevan la provision
de servicios de calidad.
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En tercer lugar, se deben instaurar mecanismos de rendicion de cuentas.
Las politicas y los programas de la region para los nihos carecen de un sis-
tema solido de rendicion de cuentas. Hasta la fecha, los mecanismos para
monitorear la calidad se han centrado en gran parte en los productos (en
lugar de hacerlo en los resultados o impactos relacionados con los niAo0s).
Una medida clave de politicas consiste en producir informacion fiable vy
centralizada sobre los resultados relacionados con el desarrollo infantil,
de modo gue pueda compartirse entre los proveedores. Esto es necesario
para garantizar que todos los ninos y ninas reciban la atencion que requie-
ren. Es preciso adoptar medidas urgentes para decidir qué dimensiones
del desarrollo infantil deberian considerarse, y para empezar a hacer un
seguimiento (por lo menos) de los ninos mas desfavorecidos. Comprender
su trayectoria de desarrollo proporcionara valiosas senales para decidir
como pueden servirlos mejor las politicas publicas.

En cuarto lugar, las inversiones en recursos humanos deberian preceder a
la ampliacion de la cobertura. Los resultados de calidad dependen de pro-
fesionales de calidad, pero los paises de |la region todavia se enfrentan a
serios desafios para atraer y conservar personal calificado capaz de pres-
tar servicios a los ninos.

En muchos casos, impera una vision fragmentada del mercado labo-
ral, que no reconoce que los proveedores de servicios para los ninos mas
pequenos estan compitiendo por personal de calidad con muchos otros
ambitos del sector publico y la economia.

Los paises deben desarrollar un enfoque sistematico y competitivo
para reclutar, capacitar, conservar y motivar a los trabajadores que pro-
porcionan servicios a los nifos. Las inversiones en recursos humanos cons-
tituyen la base sobre la cual se debe construir cualquier ampliacion de la
cobertura y mejora de |os servicios.

Los retornos potenciales de la inversion publica en la primera infancia
estan en peligro porgue no se comprenden de manera sistémica los cam-
bios de politicas que hacen falta para proporcionar servicios de calidad a
los ninos. Asi como es fundamental saber elegir los programas adecuados,
también lo es poder crear una arquitectura institucional que los sustente.
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Notas

1

La informacion en la que se basa este capitulo proviene de estudios de
casos que se llevaron a cabo en 2014 en Brasil, Chile, Colombia, Gua-
temala vy Trinidad y Tobago. Los casos se seleccionaron de manera de
maximizar la variabilidad en relacion con: 1) las caracteristicas de los
enfoques Institucionales de las politicas publicas de la primera infan-
cia y i) las peculiaridades del contexto del pals que pueden influir en
las opciones institucionales, como el nivel de descentralizacion, la dis-
persion geografica, el producto interno bruto (PIB), etc. La recopila-
cion de datos incluia un riguroso analisis de documentos (las principales
leyes y regulaciones, los documentos de los programas, y los informes
del monitoreo y de la evaluacion de los programas) y entrevistas en
profundidad con ministros actuales y antiguos, gestores de programas,
representantes de partidos politicos, funcionarios elegidos, dirigentes
de organizaciones no gubernamentales (ONG) clave, representantes de
a filantropia privada y academicos. El analisis se centro en identificar las
orincipales caracteristicas de la infraestructura institucional que apoya

a prestacion del programa en cuatro grandes ambitos: gobernanza,
financiamiento, calidad y rendicidn de cuentas, y recursos humanos.

Un tercer tipo de estandares atane a la certificacion profesional, y especi-
fica qué deben saber los maestros, doctores, enfermeras y trabajadores
soclales y qué pueden hacer para prestar servicios de manera efectiva.
Dichos estandares se abordaran en la seccion sobre recursos humanos.
Los recursos humanos para el personal que se desempena en los servi-
cios de la primera infancia provienen de una gama de areas profesiona-
les, como la medicina, la educacion vy la psicologia. La recopilacion de
datos que acompano este estudio se centro en los educadores de la pri-
mera infancia; por eso, el resto de esta seccion enmarcara el debate en
torno a este grupo. Sin embargo, muchas de las conclusiones pueden
generalizarse para otras profesiones que trabajan en los programas de
desarrollo infantil temprano.



Copyrighted material



La tarea que Nos
~ OCuUpa: NO es un juego
de niAos

Los ninos son los adultos del futuro. Su crianza determinara su bienestar y
el porvenir de los paises donde viven. Las politicas para la infancia debe-
rian situarse en el centro de |la agenda para el desarrollo de los palses, al
mismo nivel que las politicas dirigidas a infraestructura o a fortalecer las
Instituciones.

Destinar el gasto a programas efectivos para la infancia no es caridad.
Se trata de una inversion que, si se realiza de manera adecuada, tendra
rendimientos muy altos. Es a la vez eficiente y capaz de reducir la trans-
mision intergeneracional de |la pobreza y la desigualdad. Pero es asimismo
una inversion gue, de no efectuarse, hara gue disminuyan los retornos de
las sustanciosas cantidades invertidas en educacion para los ninos en edad
escolar de toda la region. Sin embargo, si los servicios que proveen (0
financian) los gobiernos de America Latina y el Caribe han de beneficiar a
los ninos, su calidad tendra que ser muy superior a la actual.

En qué sentido importa la primera infancia

El desarrollo de la infancia temprana proyecta una extensa sombra. Los
paneles de largo plazo muestran que se puede hacer un seguimiento de los
beneficios de las primeras inversiones hasta la edad adulta. En un estudio
llevado a cabo en Jamaica, los ninos que durante los dos primeros anos de
su vida se beneficiaron de una intervencion dirigida a los padres percibian
en la edad adulta salarios un 25% mas altos que los de sus contrapartes
comparables cuyos padres no habian sido objeto de la intervencion. Tam-
bién tenian menos probabilidades de participar en actividades delictivas
en su juventud. Hay evidencia creible de diversas fuentes que revela que
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los ninos con deficiencias en nutricion, desarrollo cognitivo, del lenguaje,
motor y socioemocional en una edad temprana tienen menos probabilida-
des de aprender en el colegio, mas probabilidades de participar en con-
ductas de riesgo que resultan en embarazos precoces, abandono escolar
vy violencia en la adolescencia, y menos probabilidades de convertirse en
adultos productivos.

Dado que la adquisicion de habilidades es un proceso acumulativo, las
Inversiones en la primera infancia aumentan los retornos de todas las inver-
siones realizadas mas tarde durante el ciclo de vida. Las tasas de benefi-
cio-costo de los programas de nutricion infantil, estimulacion temprana o
calidad escolar pueden ser muy altos. Los primeros afios en la vida de un
nino tambiéen son especiales en otro sentido. Durante las siguientes etapas
del ciclo de vida, suele haber un trade-off entre la equidad y la eficiencia
de las inversiones (los retornos mas altos de las inversiones se producen
cuando estas se dirigen a personas que ya tienen un mayor nivel de habilida-
des). En la primera infancia no existe una disyuntiva de este tipo. Las inver-
siones en los pegquenos ostentan los retornos mas altos cuando se focalizan
en aguellos expuestos a mayor riesgo. Los programas efectivos para nifos
en situacion de riesgo son eficientes a la vez que favorecen la equidad.

Los resultados de la regidon en desarrollo infantil temprano

America Latina y el Caribe ha logrado avances notables en |la mejora de la
salud y la nutricion infantil. A lo largo de los ultimos 50 anos, la mayoria de
los paises ha reducido la mortalidad infantil en tres cuartas partes o mas.
En1990 vy en 2010 nacieron unos 10 millones de ninos en laregion. De estos
10 millones de nifos, 428.000 fallecieron antes de su primer cumpleanos
en 1990, pero dicha cifra descendid a solo 149.000 en 2010. La desnutri-
cion cronica también ha disminuido en muchos paises. En téerminos gene-
rales, las mejoras en mortalidad y desnutricion han sido particularmente
notables entre los pobres.

El cuadro es menos positivo en lo que respecta a otras dimensio-
nes del desarrollo de la primera infancia. Los ninos pegquenos de los
hogares pobres sufren un retraso importante en relacion con sus con-
trapartes de hogares mas favorecidos. La brecha entre ricos y pobres
es visible desde muy temprano, y aumenta a medida gque los ninos cre-
cen, al menos hasta la edad en que comienzan la escolarizacion formal.
Dicha diferencia se destaca en las dos dimensiones del desarrollo mas
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estrechamente asociadas con el rendimiento escolar temprano: el len-
guaje y la cognicion.

Una vez gque los ninos comienzan la escuela, muchos aprenden muy
POCO. Su escaso progreso es resultado de las deficiencias que ya padecen al
iIngresar en el colegio y de la mala calidad de la ensenanza. Los pequefos de
la region suelen obtener resultados insuficientes en las pruebas de aprendi-
zaje temprano. Por ejemplo, enunareciente evaluacion de matematicas para
alumnos de tercer grado efectuada en 14 paises de Ameérica Latina, el 75%
de los ninos de Republica Dominicana, el pais con las puntuaciones genera-
les mas bajas, era incapaz de resolver problemas sencillos de suma o mul-
tiplicacion. Incluso en Chile, el pais con los mejores resultados de la region,
el 10% de los nilos no podia resolver estos problemas. En todos los paises
para los cuales se dispone de datos, los nifos de los hogares pobres tienen
resultados mucho peores que los provenientes de hogares mas favorecidos.

A los responsables de las politicas de la region les preocupan mucho
(y con razon) las malas puntuaciones que registran los alumnos de 15 anos
en las pruebas internacionales PISA, sobre todo en relacion con paises gue
ostentan buenos resultados, como China, Corea y Singapur. Entienden gue
los bajos niveles de habilidades de los adolescentes latinoamericanos traen
aparejadas significativas consecuencias para su productividad como adul-
tos v para el potencial de crecimiento de un pais. Sin embargo, las semillas
de las que brotan estos frutos se siembran a edades muy tempranas, y esto
se puede constatar en los deficientes resultados de desarrollo y aprendizaje
gue muestran numerosos nifos de la region en etapas precoces.

A favor de la intervencioén publica

La pobreza de los ninos pegquenos de la region ha disminuido bruscamente
durante la ultima década. No obstante, el crecimiento por si solo no podra
remediar las deficiencias en dimensiones cruciales del desarrollo que se
observan en numerosos ninos de America Latina y el Caribe. ¢Cual es enton-
ces el rol apropiado gue deben desempenar las politicas publicas en los pri-
meros anos? En téerminos generales, hay dos argumentos que justifican la
Intervencion publica: las fallas en la toma de decisiones a nivel del hogar vy
las fallas en diversos mercados que prestan servicios para los pequenos.
La mayoria de los padres quiere lo mejor para sus hijos. Quieren gue
crezcan felices, saludables e inteligentes. Quieren que tengan exito en el
colegio y gue sean ciudadanos productivos cuando adultos. Si los retornos
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de las inversiones son realmente tan altos, ¢por qué las familias no invierten?
Hay diversas circunstancias que pueden llevar a los padres a tomar decisio-
nes acerca de los hijos que, desde un punto de vista social, no son dptimas.
Si los padres son pobres y tienen limitaciones de credito, quiza no puedan
invertir lo suficiente en sus hijos. Si tienen tarifas de descuento, priorizaran el
gasto en bienes y servicios que arrojan beneficios en el presente (como los
bienes de consumo) en lugar de realizar un gasto que solo rendira grandes
beneficios en el futuro (como matricular a sus hijos en preescolar). También
puede ocurrir que los padres no tengan conocimiento de los beneficios de
ciertas conductas (por ejemplo, proporcionar a los ninos un entorno calido
y estimulante) o puede que sean incapaces de concretarlas (por ejemplo,
los padres que son malos lectores tendran dificultades para leer a sus hijos).
Muchos de estos problemas no son exclusivos de los paises pobres, también
acaecen en los paises desarrollados. Pero todos ellos proporcionan un pode-
roso argumento a favor de la intervencion publica para contribuir a encauzar
las decisiones de los padres y de otros cuidadores de |os pequenos.

Por otra parte, los mercados que prestan servicios para los ninos no
siempre funcionan bien. Esto puede observarse sobre todo en el mercado
de |los servicios de jardines de cuidado infantil. Estos jardines constituyen
0 que los economistas denominan “bienes de experiencia”, los cuales se
caracterizan por la presencia de grandes asimetrias de informacion entre
proveedores y consumidores. A los padres les resulta dificil distinguir entre
jardines de cuidado infantil de alta y baja calidad. Ellos veran si los pafales
de su bebé estan limpios cuando lo recogen al final del dia, pero puede que
eso no diga gran cosa acerca de lo que ha ocurrido durante el resto de la
jornada. En estas circunstancias, los gobiernos pueden proporcionar infor-
macion sobre la calidad de los jardines de cuidado infantil (por ejemplo,
concediendo licencias a los proveedores), o pueden prestar directamente
dichos servicios con sus propios medios.

En el caso de la educacion temprana, en la mayoria de los paises de la
region suele aceptarse que el gobierno proporcione directamente la esco-
larizacion o que subsidie la provision del sector privado (como en Chile),
o0 alguna combinacion de escuelas privadas, religiosas vy sin fines de lucro
(como en Jamaica).

De hecho, los gobiernos de la region han llevado a cabo acciones para
aumentar la prestacion de servicios para los pequenos. El porcentaje de
NINOS que concurren a jardines de cuidado infantil (en su mayoria publicos)
se ha incrementado de manera notable en la ultima década, por un factor
de dos en Brasil y Chile, y por un factor de seis en Ecuador. El porcentaje
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de ninos de 5 afos que asisten a preescolar ha ascendido en 40 puntos
porcentuales en México en los ultimos 10 afos, y en 60 puntos porcentua-
les en Honduras. Sin embargo, la calidad de estos servicios suele ser muy
deficiente, v esto suscita importantes preguntas a proposito de si real-
mente benefician a los ninos. En este caso, mas puede significar menos.

Coémo invertir en la primera infancia

En general, en comparacion con los paises desarrollados y con los gastos
que se realizan mas tarde en el ciclo de vida, los paises de América Latinay
el Caribe gastan muy poco en los primeros ainos. En efecto, por cada dodlar
gastado en un nino menor de 5 afios, se desembolsan mas de tres ddlares
en un nino de entre 6 y 11 anos.

A primera vista, estas cifras indicarian que los paises de la regidon sen-
cillamente deben subir el gasto para los mas pequenos. Hasta cierto punto,
esto es verdad: los gobiernos gastan demasiado poco en la primera infan-
cia. Sin embargo, el aumento del gasto no contribuira mucho a solucionar
el problema del desarrollo deficiente de la primera infancia si los recur-
sOs no se invierten bien. Concretamente, lo fundamental es la calidad de
los servicios destinados a |os mas peguenos (programas dirigidos a |los
padres, jardines de cuidado infantil, escolarizacion temprana). A pesar de
ello, en general, la calidad de los servicios que muchos nifios de Ameérica
Latina y el Caribe reciben es desalentadora. De hecho, algunos de los ser-
vicios son de tan mala calidad que incluso pueden perjudicar —en lugar de
ayudar— a los ninos que los utilizan.

cQue es la calidad? En el hogar, en los jardines de cuidado infantil y
en los primeros anos de escuela, la calidad se refiere en gran medida a las
Interacciones de |0os ninos con gquienes |os rodean. Las investigaciones en
neurologia demuestran gue las interacciones gue los ninos tienen unos con
otros y con los adultos modelan su cerebro de maneras que tendran con-
secuencias para toda la vida. Cuando los adultos se muestran sensibles y
receptivos a las sefnales y necesidades de los pequenios, estos comienzan
a desarrollarse. Cuando son objeto de estimulacion temprana e instruccion
focalizada, los ninos aprenden.

Dado que mejorar la calidad significa sobre todo transformar la natura-
leza de las interacciones de [os ninos con sus padres, cuidadores y maestros,
el gasto en infraestructura fisica por si solo no es una solucion. Los progra-
mas de crianza norequieren infraestructura, pero sidependen de visitadores
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domiciliarios bien capacitados y rigurosamente supervisados que puedan
establecer una relacion de confianza con las familias y cumplir un determi-
nado programa con un alto grado de fidelidad. Construir edificios de optima
calidad para jardines de cuidado infantil nada aporta al desarrollo infantil si
los niNos no participan de forma activa, v si no se les motiva y estimula. Redu-

cir el numero de alumnos en las clases o entregar computadoras portatiles
a los maestros o a los ninos no modificara los resultados del aprendizaje si
no cambian las experiencias cotidianas que los pequenos tienen en el aula.

Extender el acceso es facil, pero mejorar la calidad no lo es. Esto
ultimo entrafia un trabajo arduo, mucho mas dificil que construir caminos
0 puentes, y mucho menos popular que inaugurar nuevos jardines de cui-
dado infantil. Implica avanzar lentamente mediante la ampliacién de los
servicios, sobre todo porque en numerosos paises de la region el acceso a
los jardines de cuidado infantil y a la educacion preescolar ya ha aumen-
tado de manera contundente durante la ultima década.

Si desean elevar la calidad, los responsables de las politicas deben
adoptar una vision de largo plazo. Aun hay mucho que aprender. Las inves-
tigaciones llevadas a cabo en Ecuador demuestran que la efectividad de los
maestros de preescolar varia notablemente, incluso entre docentes de prees-
colarquetrabajanenunamismaescuela, y que ensenananinoscomparables.
Sin embargo, ¢cual es la mejor manera de recompensar a estos educadores,
y gué puede hacerse para optimizar el rendimiento de otros que son menos
efectivos? Los estudios emprendidos en Estados Unidos sehalan que los
programas innovadores de capacitacion en el puesto de trabajo, combina-
dos con orientacion y asesoria, tienen un importante potencial. Pero poco se
sabe acerca de la mejor manera de adaptar programas de ese tipo a tan dife-
rentes circunstancias como las de los paises de Ameérica Latina y el Caribe.

Realzarla calidad requiere masrecursos, perolo que mas escasea es per-
sonal capaz de asegurar gue los servicios gue se prestan realmente benefi-
cian a los nifios (visitadores domiciliarios, profesionales para los jardines de
cuidado infantil, maestros, tutores y supervisores). Y ademas, mejorar la cali-
daddelosserviciosque se brindanalos pequenosdemandalacreaciondeun
circulo virtuoso de experimentacion, rigurosa evaluacion y un nuevo disefo.

El desafio para las instituciones

Los programas para los nifnos pegquenos —programas de crianza, progra-
mas para promover la lactancia materna, programas de jardines de cuidado
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infantil, transferencias para beneficio infantil, la educacion preescolar vy |a
escuela primaria temprana— estan en manos de un gran numero de acto-
res. Estos ocupan los diferentes ministerios de un pais (Educacion, Salud,
Proteccion social, Familia, etc.) vy, en algunos paises, se hallan en diferentes
niveles de gobierno (nacional, estatal y municipal). En ciertas naciones, el
sector privado tambien desempena un rol preponderante, sobre todo en la
prestacion de servicios de jardines de cuidado infantil. Asi, el hecho de que
ningun actor por si solo se “haga cargo” de las cuestiones relacionadas con
la primera infancia puede ser uno de |los motivos que explica el bajo nivel de
gastos en el sector.

Una politica de desarrollo coherente para los primeros anos es mas
que una coleccion de programas, aungue estos programas resulten, por
si solos, efectivos. Para coordinar estos esfuerzos, es preciso contar con
una arquitectura institucional que los apoye. Debe haber una estructura
de gobernanza consolidada que defina claramente los roles, la planifica-
cion, los estandares de calidad, el monitoreo, los sistemas de datos v la
coordinacion entre diferentes sectores y niveles. La rendicion de cuentas
es clave. Se requiere un financiamiento adecuado y sostenible. Ademas, la
arquitectura institucional debe poner un gran énfasis en el monitoreo v la
evaluacion rigurosa. Los paises tienen que desarrollar la capacidad para
experimentar, extraer ensenanzas a partir de las evaluaciones, y adaptar
meétodos y modos de prestacion. Sobre todo, es menester que haya una
politica clara para generar los recursos humanos necesarios para brindar
servicios de alta calidad.

Numerosos paises de la region han avanzado creando una arquitec-
tura institucional coherente para formular, implementar, coordinar, moni-
torear y evaluar las intervenciones destinadas a la primera infancia. Sin
embargo, a pesar de este progreso, aun queda mucho por hacer. Todavia
son frecuentes los feudos burocraticos y la duplicacion de servicios. Estos
ultimos se instituyen en torno a las agencias que |los proporcionan, no en
torno a aquellos que mas importan, es decir: los pequenos.

Los responsables de las politicas de América Latina y el Caribe se
enfrentan a un enorme desafio econdmico y moral. Tienen que identificar
la mejor manera de invertir en lo que seguramente es su recurso mas pre-
ciado: sus ninos. Aungue el camino sea largo, se pueden dar pasos con-
cretos. La ampliacion progresiva de la cobertura de los servicios dirigidos
a los padres de pegquenos en situacion de riesgo es prometedora. Deberia
ser prioritario experimentar con la mejor manera de utilizar las transferen-
cias condicionadas para generar un cambio de conducta, vy a ello puede
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contribuir el suministro de jardines de cuidado infantil de buena calidad
para los ninos pobres de zonas urbanas. Actualizar las habilidades de los
maestros (mediante asesoria y capacitacion personalizada, en términos
practicos y en el puesto de trabajo) y recompensar el rendimiento de los
docentes destacados quiza mejore los resultados de |los aprendizajes. Los
paises tendran que encontrar la combinacion correcta de estas vy otras
politicas teniendo en cuenta sus propias circunstancias individuales. Las
recetas unicas no existen.

El camino por delante no es facil. Optimizar la calidad es mucho mas
complejo que mejorar el acceso a los servicios. Asegurarse de que todos
los ninos de la regidon puedan desarrollarse en todo su potencial requerira
un esfuerzo sostenido. Sin embargo, tanto por motivos de equidad como
de productividad a largo plazo, se trata de un esfuerzo que la regidon no
puede darse el lujo de ignorar.
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“Desde la sociedad y desde el gobierno, compartimos la responsabilidad de proteger a
las nuevas generaciones en busca de gue estas alcancen su maxima plenitud. Los ninos
son el presente pero -sobre todo- el futuro de las naciones. Que esto asi se cumpla
dependera de las decisiones gue tomemos en el dia de hoy”.

—Tabare Ramon Vazqguez Rosas,
Presidente de Uruguay

“Este libro es una lectura esencial para cualquiera gue trabaje en desarrollo infantil
en América Latina y el Caribe, y demuestra que el BID es actualmente un actor de
orimera linea en el terreno. El libro cubre una amplia gama de temas, desde la teoria del
desarrollo infantil hasta la gobernanza vy la inversion. Las recomendaciones para futuras
politicas y programas son practicas y estan basadas en evidencia. Es de esperar gue |os
goblernos emprendan las acciones necesarias’.

—Sally Grantham-McGregor,
Profesora de salud infantil internacional, University College, Londres

“Un analisis autorizado y actualizado de la situacion de los nifios en la region vy la
evidencia de aguello gue funciona para mejorar el desarrollo infantil”.

—Ariel Fiszbein, ex economista jefe de |la
Red sobre Desarrollo Humano, Banco Mundial

LGS primeros arnos analiza el desarrollo de los nifos de Ameérica Latina y el Caribe
y elabora argumentos convincentes para la intervencion publica en |lo que se
suele considerar un asunto familiar. El gasto de calidad en los nifos, cuando se
gestiona adecuadamente, tendra altos retornos, mientras que la incapacidad al
implementar programas disminuira los retornos de las cuantiosas inversiones hechas
en la educacion primaria, secundaria y superior. Las politicas a favor de |los ninos
pertenecen a la base de la agenda de desarrollo de un pais, junto con las politicas para
desarrollar infraestructura y fortalecer las instituciones. Sin embargo, si los servicios
proporcionados (o flnanclados) por los gobiernos han de pbeneficlar a los niNnos,
deben ser considerablemente mejores gue |os programas gue actualmente existen
en la region. Este libro ofrece sugerencias para mejorar las politicas publicas en este
ambito crucial.
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