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Este mecanismo mundial de coordinacion
para el ODS4 de la Agenda 2030, brinda
un espacio de discusion para asegurar un
apoyo mas coordinado en la realizacion
de los objetivos y metas educativas.


www.oei.int

. INDICE 04 Introduccién

07 El punto de partida
E— P P
10 Las condiciones de acceso
_ 12 Las condiciones de la demanda

13 Las condiciones de calidad

°® 15 Algunas consideraciones iniciales

()
) 17 Los beneficios de la educacion y atencién a la primera infancia
20 Los hallazgos mas recientes
23 COVID-19 y la atencion a la primera infancia
26 ¢,Como se miden los avances en la atencion a la primera
infancia?

28 Los retos para la medicion de avances hacia la meta 4.2
30 Indicadores y mediciones disponibles
31 Caracteristicas ideales de los indicadores
35 Indicadores identificados
44 Medicion de recursos
45 Medicion de cobertura
45 Medicion de calidad
47 Representacion de condiciones institucionales
47 Otras mediciones

o 49 Temporalidad, representatividad y disponibilidad de informacion
52 ¢Cual es el estado de cumplimiento de la meta 4.2 en la region?
53 El panorama regional
54 uls
61 La medicion de la OEI
64 Unesco-Unicef-CEPAL
67 Una propuesta de medicion de capacidades de atencion
73 La estimacion de brechas

° 75 Magnitudes de brecha de atencion (censo mas reciente)

o . .
78 Lecciones y 81 Referencias
) potenciales
acciones
[ o

3



-
O
O
O
D)
O
O
| -
)
-

3T79INILSOS 0170HYVYS3A 3A SOAILIrg0 SO13A 2% VLIW V1 3A OLNIINITAWND 13 N3 SOI4VYS3IA A SOYDOT 'SIONVAVY :VIONVINI VHIWIEdd NI 3T8ISIANI O1 378ISIA OANIIOVH 53




En los anos previos

a la pandemia por

la COVID-19, los
programas de educacion
y cuidado de la

primera infancia fueron
objeto de constante
atencion, asignacion

de recursos e impulso
creciente por parte de
los y las responsables
de los sistemas
educativos nacionales.
Distintos organismos
internacionales,
gobiernos nacionales,
subnacionales, locales
y organizaciones no
gubernamentales
integraron en sus
agendas de politica,
distintas intervenciones
destinadas a promover
el acceso oportuno a
este tipo de servicios
educativos, lo que
resultd en la puesta en
marcha de multiples
programas destinados a
incrementar la oferta de

servicios educativos y las

capacidades de atencion
en la region.

os efectos positivos asociados a los programas de

atencion a la primera infancia —generada con una

multitud de estudios y evaluaciones—, facilito la
expansion de las intervenciones a nivel internacional. El
soporte empirico y el surgimiento de una narrativa amplia-
mente aceptada entre decisores sobre los beneficios de
los programas destinados a atender a la primera infancia,
fueron factores que contribuyeron a construir una agenda
de politicas publicas y de cooperacion internacional en la
que se reconocio la pertinencia y la urgencia por garanti-
zar el acceso universal oportuno a este tipo de servicios
educativos y de atencion, es decir, entre los diversos go-
biernos y los organismos internacionales, la exclusion de
diferentes poblaciones a este tipo de servicios educativos
se asumio como un problema de resolucion urgente (The
Education Commission, 2016).

La expansion de los programas de atencion a la primera
infancia tuvo ademas un impulso importante tras incorpo-
rarse la obligacion de garantizar oportunidades de acceso
a una “educacion inclusiva, equitativa y de calidad”, que
garantice “oportunidades de aprendizaje durante toda la
vida para todos” en los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Este objetivo —al desagregarse en metas espe-
cificas—, reconocio la importancia de impulsar acciones
que permitieran “asegurar que todas las nifias y todos
los nifios tengan acceso a servicios de atencién y desa-
rrollo en la primera infancia y educacion preescolar de
calidad” (ONU, 2022). Esta meta, que concreta multiples
esfuerzos internacionales por reconocer la importancia
que tiene generalizar el acceso a estos servicios en todos
los paises y regiones, reconoce de forma explicita tres
condiciones esenciales para contribuir al cumplimiento
del ODS numero cuatro (ODS-4). Ante todo, garantizar el
acceso universal a servicios de educacion para la primera
infancia. Por otra parte, que estos servicios sean de
calidad. Finalmente, que los efectos de las dos condicio-
nes previas se concreten en el desarrollo de condiciones
suficientes —o al menos necesarias—, para que los estu-
diantes se encuentren preparados para iniciar adecuada-
mente una trayectoria formativa escolarizada.

Monitorear el cumplimiento de estas tres condicio-
nes resulta estratégico, de hecho, critico, para cualquier
gobierno de la regidn u organismo de cooperacion in-
ternacional genuinamente interesado en mejorar las
condiciones de vida de toda su poblacién. Sin embargo,
para impulsar acciones de monitoreo efectivas es nece-
sario superar diversos retos metodoldgicos importantes,
particularmente si se tiene como objetivo la realizacion
de analisis comparados con respecto al cumplimiento
de metas establecidas en acuerdos internacionales, lo
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gue requiere una conceptualizacion y una
definicion comun de lo que se entiende
como un servicio educativo de atencion a la
primera infancia. Se necesita determinar en
primer lugar, de forma transparente y con
una aceptacion generalizada, las interven-
ciones 0 acciones que puedan encajar en
un marco conceptual comun, a efecto de
facilitar el analisis comparado que facilite
el monitoreo internacional sobre el cumpli-
miento de las metas asociadas a los ODS.
Aun mas, tras definir criterios, umbrales o
caracteristicas de los programas o inter-
venciones que podran ser clasificados
como programas de atencion a la primera
infancia, permanecerian desafios impor-
tantes con respecto a procesos de recolec-
cion de informacion sobre la calidad de los
servicios, de manera continua y confiable,
para realizar actividades de monitoreo y
evaluacion efectivos. Estas actividades
serian necesarias para garantizar el logro
de la meta 4.2 al identificar potenciales
avances, casos de éxito, o bien identificar
paises que, por su desempeno en el logro
de esta meta, probablemente requieran de
un acompanamiento externo con el fin de
lograr mejores resultados.

Este reporte complementa y enriquece
los esfuerzos que han sido llevados a cabo
en la region iberoamericana en materia
de monitoreo y seguimiento de acciones
de atencion a la primera infancia, con tres
objetos especificos:

Resaltar los desafios compartidos entre los
diversos paises de la region con respecto a la univer-
salizacion en el acceso a servicios educativos para la
primera infancia.

Explorar el uso de un mecanismo apropiado de
calculo que permitiria estimar de manera mas fiable
la magnitud de las brechas de atencion a la primera
infancia en los sistemas educativos nacionales.

Sugerir potenciales acciones que contribuirian a in-
crementar las capacidades de atencion en esta region
para el cumplimiento de la meta 4.2 de los ODS.

Por lo tanto, con este informe, se busca
dar continuidad a diferentes esfuerzos de
medicion y monitoreo sobre los avances
regionales y explorar vias para fortalecer-
los. Para lograrlo, se presentan distintos ha-
llazgos derivados de la revision de literatura
relacionada con los procesos de medicion
efectuados a nivel internacional, ademas de
una estimacion de resultados en cobertura
realizada con base en indicadores robustos,
seleccionados como resultado del analisis
de las decisiones que deben tomarse para
superar algunos de los retos metodologi-
COS que se observan en cualquier proceso
de monitoreo de acciones de atencion a la
poblacion en la primera infancia.

A efecto de compartir las principales
revelaciones, este reporte se divide en
cinco secciones. En la primera seccion, se
presenta una breve resefa de los diferentes
estudios con los cuales se ha sustentado
la expansion de programas de atencion
a la primera infancia. En la segunda, se
introducen algunos de los retos observa-
dos mediante la medicion de resultados
en el campo de la educacion inicial. En el
siguiente apartado, se describen importan-
tes hallazgos derivados de la revision de las
distintas estrategias de medicion implemen-
tadas a nivel internacional. En la penultima
seccion, se presenta el analisis sobre el
progreso de las metas en el campo de la
atencion a la primera infancia en la region.
Para finalizar, se formulan recomendacio-
nes sustentadas en el analisis previo, con
el objeto de promover o definir potenciales
acuerdos regionales destinados a facilitar
el analisis comparado y la medicion mas
precisa de logros en materia de cobertura,
calidad e impacto de los programas destina-
dos a atender a la poblacion de la primera
infancia, asi como impulsar en la region
nuevas y mas robustas acciones de coope-
racion internacional.



=| punto de partida

Las actividades relacionadas con el cuidado y educacion para
la primera infancia, se han observado desde el siglo XIX,
especialmente en paises de Europa y Norteamerica.

n estos paises se iniciaron algunas

actividades de formacién y cuidado

infantil, tanto para atender a pobla-
ciones vulnerables (usualmente en condicio-
nes de abandono u orfandad), como para
impulsar trayectorias formativas de nifios
y ninas pertenecientes a las familias de
mayores ingresos, aunque fueron acciones
aisladas, de acceso limitado y en ningun caso
de implementacion generalizada.

Posteriormente, se reportaron actividades
destinadas a crear organizaciones que facilita-
ran la incorporacion de las madres de familia al
mercado laboral, aunque sin considerarse como
acciones destinadas a garantizar el acceso
generalizado a servicios educativos para la
atencion de la primera infancia.

En el caso de América Latina, los primeros
antecedentes de programas o actividades
organizadas para proveer atencion a la primera
infancia se encuentran en los “jardines infanti-
les”, tanto en Chile, como en México, en 1906,
y en las legislaciones en materia de proteccion
y promocion del bienestar de la infancia que
se aprobaron hacia la segunda década de ese
mismo siglo (Peralta y Fujimoto, 1998), en tanto
que las intervenciones destinadas a atender a la
primera infancia de una forma generalizada se
expandieron solamente a partir de la segunda
mitad del siglo XX, con el objetivo de apoyar a
poblaciones de todos los estratos socioecono-
micos (Edeza, 2010).

La reorientacion de los objetivos asociados
a estos programas —con el fin de favorecer su
expansion y el acceso generalizado—, cred
distintos desafios para los gobiernos nacionales
y los organismos internacionales interesados en
promover este tipo de politicas. La busqueda de
la universalizacion en el acceso a los servicios

educativos dirigidos a la primera infancia,
represento retos importantes con respecto
al financiamiento, la necesidad de asegurar
una mayor colaboracion entre agencias
gubernamentales nacionales e internacio-
nales, ademas de la adecuacion o creacion
de estructuras y sistemas de atencion que
permitieran implementar programas con
diferentes componentes de educacion, salud
y alimentacion.

La puesta en marcha de diferentes
acciones para impulsar la atencién universal
de la primera infancia en la region, se ve
afectada por diferentes limitaciones técnicas
y politicas. Lo anterior se debe, a que la
adopcion generalizada de este tipo de politi-
cas es relativamente reciente, por lo menos si
se compara con otros esfuerzos de expan-
sion de cobertura de servicios educativos
habitualmente relacionados con la educacion
basica u obligatoria, con particularidad, en el
caso de las acciones destinadas a incremen-
tar la matricula de la educacion primaria.

Como destacan Burnett et al. (2007), el
interés en el acceso universal a la educa-
cion y el cuidado de la primera infancia se
intensifico tras la firma de la Convencion
sobre los Derechos del Nifo, en el afio 1989.
Con este acuerdo, 194 paises reconocieron
una serie de derechos para los ninos y nifas,
destacando especialmente, el de acceso
a servicios de salud y educacion, bajo el
principio rector de garantizar una igualdad de
oportunidades y trayectorias de vida®.

1 Tras la firma de esta convencion, se aprobaron
diversos instrumentos especificos que dieron mayor visi-
bilidad a la atencién de la primera infancia, tales como el
Compromiso Hemisférico por la Primera Infancia (2007),
la Conferencia Mundial sobre Atencion y Educacién de la
Primera Infancia (2010), (Mattioli, 2019).
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La Convencion sobre los Derechos del
Nifio es todavia considerada como una de las
principales acciones para el reconocimiento
del derecho al acceso a la educacion, aunque
en la practica resultd en un énfasis en la pro-
mocion de la educacion formal, a partir de la
educacion primaria, desafortunadamente sin
abundar sobre la forma en que la educacion
de la primera infancia contribuiria al logro de
la cobertura universal en ese nivel educativo.
Esta condicion resultd en dos desafios para los
procesos de disefio, monitoreo y evaluacion de
politicas de atencion a la primera infancia. En
primer lugar, hizo notoria la ausencia de una
definicién de factores esenciales para impulsar
la atencion de la primera infancia, entre ellos,
la ausencia de una definicion de un rango
etario comun de atencion que ayudara a esta-
blecer las caracteristicas de la poblacion por
atender, y la forma en que se planearia una
transicion o alineacion con programas de edu-
cacion formal. En segundo lugar, se observo
también la ausencia de una definicion que ca-
racterizara o estableciera lo que constituye una
intervencion destinada a atender a la primera
infancia, resaltando con ello la falta de una
conceptualizacion comun sobre las caracteristi-
cas de los programas dedicados a atender a la
primera infancia en el mundo.

En el caso de la region, los efectos de
estas dos carencias han sido resaltados en
algunos estudios como el de Mayol Lassalle
et. al (2020), quienes destacaron en un
analisis de las condiciones de cinco paises
de la region (Argentina, Bolivia, Costa Rica,
Chile y Uruguay), que la oferta educativa, —en
lo que corresponde a la primera infancia—, es
muy heterogénea, por lo que respecta a los
criterios de edad en que se iniciarian trayecto-
rias formativas, en el tipo de modalidades de
atencion (usualmente con variaciones adicio-
nales asociadas a la oferta publica y privada),
como en lo que respecta a objetivos pedago-
gicos. AUn mas, las autoras de este estudio
destacaron diferencias sustanciales en cuanto
al reconocimiento de la obligatoriedad de
los servicios educativos, la gratuidad y los
mecanismos institucionales para garantizar la
provision universal y oportuna de los servicios
de atencion a la primera infancia.

En la siguiente Tabla 1, se identifican
algunas de las variaciones, tanto en rangos
de edad y criterios de obligatoriedad, como en
denominaciones, organizacion vy, por lo tanto,
en la definicion de criterios de operacion de
estos programas para los casos de los paises
analizados.

Tabla 1 Diferencias en rangos de edad y estructuras de atencion en 5 paises

ARGENTINA

BOLIVIA

COSTA RICA

CHILE

URUGUAY

EDAD
0 1 2

Atencion no Atencion no Atencion no
obligatoria obligatoria obligatoria
: -, Atencion no Atencioén no

Sin mencion : ) ) .
obligatoria obligatoria
Atencioén no Atencion no Atencion no
obligatoria obligatoria obligatoria
Atencion no Atencion no Atencion no
obligatoria obligatoria obligatoria
Atencién no Atencién no Atencién no
obligatoria obligatoria obligatoria

3 4 5
Atencion no ) : . )
abligataria Obligatoria Obligatoria
Atencion no ) ) . )
T Obligatoria Obligatoria
Atencioén no ) ) : )
e Obligatoria Obligatoria
Atencioén no Atencion no Obligatoria
obligatoria obligatoria g
Atencién no ) ) ) .
ST Obligatoria Obligatoria



ARGENTINA

BOLIVIA

COSTA RICA
CHILE

URUGUAY

Sin estructura

Bebés Maternal

Sala cuna

ESTRUCTURA

1 2

Jardin maternal

Sala cuna Nivel medio
mayor menor

Educacion en la Primera Infancia

Nota. Con base en Mayol Lassalle et al. (2020)

Como puede observarse, existen diferen-
cias sustanciales entre paises, en particular,
con respecto al reconocimiento de la obliga-
toriedad de la atencion educativa. En esta
tabla, se resalta que la estructuracion de las
estrategias de atencion difiere de manera
significativa entre paises, aunque es necesa-
rio senalar que, pese a estas diferencias, en
la region se ha observado una adopcion de
objetivos pedagdégicos comunes relaciona-
dos con el concepto de “atencion integral” de
ninos y ninas (Peralta y Fujimoto, 1998).

Asimismo, las autoras de esta evaluacion
distinguieron variaciones importantes en la
region con respecto a la edad a partir de
la cual se reconoce la obligatoriedad de la
educacion, al destacar que en un estudio
apoyado por CLADE, OMEP y EDUCO
(Mayol Lassalle, 2018), en un grupo de
varios paises, la obligatoriedad de la edu-
cacion se establece a partir de los cinco
anos (Colombia, Chile, Ecuador, Honduras,
Nicaragua, Paraguay y Republica Domini-
cana), en tanto que en otro de ocho paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Panama y Uruguay),
comienza a partir de los cuatro afnos. Final-
mente, en un grupo de tres paises (México,
Peru y Venezuela), la obligatoriedad norma-
tiva para la prestacion de servicios educati-
VOS se reconoce a partir de los tres anos.

Educacion inicial en familia, no escolarizada

3 4 5
Jardin de infantes

Educacion inicial en familia,
escolarizada

Interactivo | Interactivo Il Transicion
) ) Primer nivel Segundo nivel
Nivel medio L g o
mavor E transicion transicion
y . (Prekinder) (Kinder)

Educacion inicial

Como puede inferirse, la ausencia tanto
de un rango comun de edad para definir
la poblacion por atender con programas
de la primera infancia, como la falta de un
marco conceptual que establezca lo que
puede clasificarse o considerarse como una
accion de atencion a la primera infancia,
son algunos de los principales desafios
que se presentan para el disefo e imple-
mentacion de los programas o iniciativas
gue tienen como objetivo garantizar el
acceso universal a servicios de educacion y
cuidado de la primera infancia en la region.
Ambas condiciones, devienen en problemas
metodoldgicos que complican el desarrollo
de las actividades de monitoreo y evalua-
cion de este tipo de programas, al carecer
de referentes comunes para identificar el
tamano de la demanda como las caracteris-
ticas de la oferta de servicios.

Por otra parte, la ausencia de criterios
que faciliten la identificacion, integracion
o alineacion de acciones de educacion y
cuidado de la primera infancia con el resto
de las actividades relacionadas con la edu-
cacion formal, lleva a desafios adicionales
con respecto a los términos de estimacion de
capacidades de atencion, coordinacion ins-
titucional, implementacion, monitoreo y eva-
luacion de ese tipo de programas y acciones
educativas. Lo anterior, es debido a que, por
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lo general, la mayoria de los servicios edu-
cativos y de atencion a la primera infancia
suelen ser considerados como programas de
educacion no formal, con una participacion
importante de las familias (con excepcion de
la educacion preescolar), lo que dificulta su
regulacion, supervision y monitoreo por parte
de los gobiernos nacionales, subnacionales
y locales. Esta particular caracteristica hace
todavia mas complicado estimar, de manera
fiable, el tamano de la oferta de servicios
disponibles en un pais o region, lo que en
consecuencia dificulta contar con estimacio-
nes robustas sobre el grado de cumplimiento
de las metas internacionales.

Este contexto, un tanto complejo, puede
servir como antecedente para comprender
tres grandes retos que enfrenta la region, en
el caso de los paises latinoamericanos.

En primer lugar, “las amplias heteroge-
neidades y marcadas deudas pendientes
para garantizar un acceso generalizado de
la poblacién de 0 a 2 afnos de edad”, lo que
permite predecir que de seguir las tenden-
cias observadas en la region, “se alcanzaria
a cubrir apenas una cuarta parte de la po-
blacion de esta edad”, lo que representaria
retos importantes con respecto a la des-
igualdad en el inicio de trayectorias formati-
vas previo a preescolar. En segundo lugar,
en cuanto a la poblacion en edad normativa
para participar en educacion preescolar,

“la oferta de la educacion preprimaria esta
excluyendo a los sectores mas vulnerados”.

Por ultimo, “no todos los nifios y nifas de

la regién poseen las mismas oportunidades
para desarrollarse”, condicion que se explica
principalmente por el contexto socioecono-
mico (UNESCO, UNICEF y CEPAL, 2022).

LAS CONDICIONES DE
ACCESO

La dificultad para identificar y clasificar
los programas de primera infancia que se
han implementado en la region, se explica
por la gran diversidad de intervenciones que
pueden ser consideradas como acciones
gubernamentales o privadas para atender a
esta poblacion, tal y como ha sido documen-
tado en casos como el de México. En este
pais, coexisten multiples actividades y mo-
dalidades de atencion a la primera infancia,
con diferentes fuentes de financiamiento,
distintas conceptualizaciones y métricas de
calidad, asi como variaciones en los criterios
que definen la poblacién objetivo, e, incluso,
con diferencias sustanciales en las acciones
que se espera impacten en la poblacion
objetivo, variando desde la simple entrega
de alimentacion o materiales educativos,
hasta la apertura de centros especializados
para la atencion y el cuidado directo de la
primera infancia. De esta forma, los diversos
criterios y modalidades cuentan con nume-
rosos y variados componentes relacionados
con actividades que incluyen desde el de-
sarrollo de competencias de los cuidadores;
la provision de atencion médica; la realiza-
cion de actividades ludicas; de instruccion;

o la entrega de becas, apoyos e insumos
diversos (Cardenas y Ruelas, 2022). Esta
variacion de criterios y de caracteristicas de
los programas, no solo dificulta reconocer los
objetivos que estan detras de cada interven-
cion o los potenciales efectos esperados,
sino que hace mas complejo adoptar una de-
finicion homogénea de calidad que permita
evaluar y monitorear como se distribuyen las
oportunidades educativas para la primera
infancia.



PROGRAMAS QUE

SE BASAN EN EL
ESTABLECIMIENTO DE
CENTROS DE ATENCION

A LOS QUE ASISTEN LAS

FAMILIAS PARA RECIBIR

DIFERENTES SERVICIOS.

La variacion en el tipo de programas o ini-
ciativas que se han implementado para dar
cumplimiento a metas de atencion a la po-
blacion de primera infancia, es amplia, por lo
qgue resulta necesario identificar clasificacio-
nes que ayuden a determinar caracteristicas
de los programas implementados. Edeza
(2010), establece cuatro tipos de interven-
ciones para atender a esta poblacion:

% Intervenciones identificadas como de

trabajo o de colaboracion directa con
los cuidadores (generalmente, padres
y madres de familia), con la expec-
tativa que, de forma indirecta, las
competencias desarrolladas entre los
cuidadores impacten posteriormente
en el desarrollo de nifos y nifas.

@ Operacion de actividades formativas o
de intervencion directa con los nifios y
ninas, es decir, programas en los que
los responsables asumen e imple-
mentan intervenciones destinadas a
desarrollar directamente habilidades
entre ninos y ninas, al trabajar con
ellos, aunque son intervenciones con-
sideradas usualmente de mayor costo
por la especializacion y formacion
requerida de quienes trabajaran con
los nifios y nifas.

% Programas que se basan en el esta-

blecimiento de centros de atencion
a los que asisten las familias para

recibir diferentes servicios. Una
modalidad que asemeja en buena
medida a otras de caracter escola-

rizado que operan con programas
relacionados con educacion formal.

% Intervenciones consideradas como pro-
gramas integrales, en los que los res-

ponsables de ellos combinan diferentes
recursos para atender a la poblacion de
primera infancia.

Esta clasificacion sirve para ilustrar la
gran variacion de programas con los que se
busca atender a la poblacion de la primera
infancia. Como es previsible, cada una
de estas modalidades presenta diferentes
retos con respecto a la forma en que se
financian, implementan y evaltan. También,
muestran diferencias sustanciales con
respecto a la forma en que se daria cum-
plimiento al derecho al acceso a servicios
educativos para la primera infancia.

La diferenciacion que se observa entre
programas tiene como principal conse-
cuencia que se presente una mayor dificul-
tad para realizar analisis comparados; un
aspecto esencial para disefiar estrategias
e iniciativas de cooperacion internacional.
Al no disponer de clasificaciones de uso
generalizado —que determinen de manera
puntual y confiable criterios que ayuden a
clasificar de manera consistente y uniforme
las diferentes opciones de atencion a la

. | EL PUNTO DE PARTIDA



poblacion de primera infancia—, conviven
multiples umbrales para determinar quién
tiene o ha tenido acceso a servicios educati-
vos disefados para atenderla. Esto significa
que, en el campo de la educacion y cuidado
infantil temprano, no se dispone de herra-
mientas con aceptacion y usos similares a
los de las que se utilizan en programas de
educacion formal, tales como la Clasificacion
Internacional Normalizada de la Educacion
(CINE), creada precisamente para estable-
cer criterios que ayuden a tipificar acciones
formativas llevadas a cabo en diferentes
contextos, paises y regiones. Este tipo de
herramientas resultan fundamentales para la
generacion de estadisticas comparables que
ayuden a estimar indicadores basicos como
en el caso de la cobertura.

Pese a los retos metodoldgicos y de
gestion en relacion con la oferta, sobresalen
dos aspectos con respecto al acceso: por
un lado, que “la tendencia a nivel regional
muestra que es mayor la asistencia para las
edades mas altas, pero también que ha ido
incrementandose la participacion de los de
tres anos”, pese a que la asistencia a esa
edad no es obligatoria en todos los paises.
Por otro, es necesario destacar que prevale-
cen retos importantes con respecto a la dis-
ponibilidad de servicios educativos, particular-
mente en las zonas rurales y para los nifos y

ninas de menor edad (Mayol et al., 2020).

R
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LAS CONDICIONES
DE LA DEMANDA

Adicional al reto que representa describir
la oferta, se observan limitaciones impor-
tantes para estimar de manera confiable
el tamano de la poblacién que debera
ser atendida. Como destaca una reciente
investigacion sobre la medicion del acceso
a educacion temprana y del avance de las
metas con frecuencia, surgen dos pro-
blemas que limitan la confiabilidad de las
estimaciones o mediciones del grado de
cobertura que tienen estos servicios. En
este sentido, existe una variacion significa-
tiva en cuanto a los criterios administrativos
que son utilizados para registrar nacimien-
tos y muertes infantiles (Liu, Moon, Sulvetta
y Chawla, en Merseth et al., 2020), ademas
de las practicas ya analizadas de registro
tardio de nacimientos por decision de los
padres y madres de familia (Unicef, 2019).
Por otra parte, se ha detectado que el
principal indicador de medicion de acceso
a servicios educativos para la primera
infancia presenta “discrepancias” cuando
se “comparan los datos reportados por los
gobiernos contra mediciones reales de
matricula o registro estudiantil” (Merseth
et al., 2020). De hecho, como demuestran
las autoras citadas, las mediciones sobre
la evolucion de la meta 4.2, con frecuen-
cia incurren en una sobreestimacion de la
matricula de la poblacion inscrita en pre-
escolar, debido a que los padres y madres
inscriben de forma tardia a estudiantes en
ese nivel, por lo que en las estimaciones
agregadas se oculta que una proporcion
mayor de los estudiantes mas jovenes no
reciben los beneficios de los programas de
educacion infantil temprana.

Establecer definiciones uniformes tanto
para estimar el tamafo de la poblacion por
atender, como de las capacidades insti-
tucionales de atencion, resulta necesario
para estimar los avances con respecto al
cumplimiento de la meta 4.2, pese a que su
utilizacion sera parte de procesos técnica-
mente complejos y no exentos de contro-
versias entre diferentes comunidades de
expertos, decisoras, e interesados en influir



la orientacion e implementacion de este
tipo de programas. No obstante, —como se
ha destacado en las revisiones sobre las
capacidades de monitoreo y seguimiento en
los sistemas educativos—, permanece como
un reto importante “recopilar datos a nivel
individual que ayuden a hacer un segui-
miento de los estudiantes y los profesores”
(UIS-UNESCO, 2021). Esto es, en buena
medida, que la region carece todavia de
mediciones confiables para realizar compa-
raciones adecuadas entre paises, lo que ha
sido resaltado también en otros ejercicios
de monitoreo.

LAS CONDICIONES DE
CALIDAD

Un reto similar se presenta para medir la
calidad de los programas de atencion a la
primera infancia, el segundo componente
incorporado en la meta 4.2 de los ODS,
factor usualmente ignorado en los debates
sobre el cumplimiento de esta meta, hasta
fechas relativamente recientes (Cheny
Wolf, 2021). La forma en que se concep-
tualice y defina la calidad de los servicios

° ESTABLECER
DEFINICIONES

UNIFORMES TANTO PARA

ESTIMAR EL TAMANO

DE LA POBLACION

POR ATENDER, COMO

DE LAS CAPACIDADES

INSTITUCIONALES DE

ATENCION, RESULTA
NECESARIO PARA
ESTIMAR LOS AVANCES
CON RESPECTO AL
CUMPLIMIENTO DE LA
META 4.2.

educativos de atencion a la primera infancia,
afectaria las mediciones de cobertura y de
capacidad de atencion a esa poblacion.
Aunque la discusion sobre la calidad de
estos servicios replica en buena medida
algunos debates observados en otros niveles
y modalidades educativas que son parte de
los sistemas de educacion formal, resulta ne-
cesario analizar la forma en que se socializa
0 adopta una definicion de calidad, debido a
que la adopcion generalizada de una defini-
cion permitira establecer criterios o umbrales
con respecto a las caracteristicas minimas o
deseables que debe reunir cualquier servicio
de atencion a la primera infancia. Es otras
palabras, la forma en que se conceptualice
u operativice la definicion de calidad para el
caso de estos programas, determinara de
forma directa la capacidad institucional de
atencion, al descartar o incluir programas o
iniciativas con base en los criterios que se
adopten.

A los dos retos ya descritos, se suma la
complejidad que resulta para cumplir con el
tercer componente en la meta 4.2, es decir,
que todos los nifos y ninas desarrollen
competencias y habilidades para continuar
satisfactoriamente estudios en educacion
primaria. El logro de esta tercera condi-
cion —establecida también en dicha meta—,
dependera directamente de la eficaz y
oportuna implementacion de programas de
atencion a la primera infancia, con una alta
calidad (Schmitt et al., 2022). Cumplir con
este componente de la meta, implica, por
lo tanto, alcanzar logros en aprendizajes
relacionados con diversas dimensiones,
entre las que se encuentran el desarrollo de
aspectos sociales, emocionales y cogniti-
vos, de acuerdo con la edad que se deter-
mine, al igual que desarrollar habilidades
relacionadas con la comunicacion, actitudes
hacia el trabajo, concentracion, memoria y
de relacion con otros estudiantes, ademas
de otras consideradas como visuales y
motoras (Peckham, 2017).

En realidad, es importante recordar, que
con respecto a la operacionalizacion de
una medicion de calidad en la atencion a
la primera infancia, el propio Instituto de
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Estadistica de la Unesco ha sefialado que
desafortunadamente, en “la actualidad,

no existe una definicion universalmente
aceptada de desarrollo ‘bien encaminado’
y, por consiguiente, hasta ahora no existen
definiciones adicionales” para el indicador
4.2.1, con el cual se mide las condiciones
de desarrollo de los ninos y ninas de hasta
59 meses de edad. De hecho, esfuerzos
regionales recientes para el monitoreo del
citado indicador, resaltan que solamente
ocho paises de Latinoamérica y el Caribe
cuentan con informacion suficiente para
estimarlo (UIS, 2021).

Asimismo, con respecto al indicador
4.2.2, el cual mide la participacion en
programas de aprendizaje, la asistencia a
programas de atencion a la primera infancia
“no representa una asistencia de jornada
completa para muchos nifios, lo que signifi-
ca que la exposicion a contextos de apren-
dizaje fuera del hogar tiene una intensidad

variable” (UIS, 2018). Ambas condiciones
resaltan no solamente la complejidad para
medir la calidad de la atencion (logros en
desarrollo y participacion en programas),
sino la gran variedad de objetivos pedago-
gicos y caracteristicas organizacionales que
se reportan en los sistemas de atencion a
la primera infancia.

Esta claro que, enfocarse en las medi-
ciones de cobertura, es un acercamiento
inadecuado ante la necesidad de monitorear
otros aspectos esenciales para verificar la
calidad de las intervenciones que buscan
atender a la primera infancia, como las ca-
racteristicas o insumos distribuidos con los
programas de atencion a la primera infancia;
la calidad de los docentes o facilitadores;
el tamano de los grupos; la alineacion y
el disefno curricular; el tipo de recursos
didacticos; el ambiente de aprendizaje; e,
incluso, las caracteristicas de los adminis-
tradores, factores todos que se asocian a




“resultados positivos” en la implementacion
de programas de cuidado y atencion de la
primera infancia (Center on the Developing
Child, 2007, en Edeza, 2010). Aun mas, es
necesario considerar que la medicion de
calidad debera enfocarse en la observacion
de disponibilidad de insumos (educado-

res, administradores, salarios, materiales
escolares, estrategias de comunicacion y
evaluacion), a capturar el tipo de interaccio-
nes y decisiones relacionadas con la forma
en que se comunican los educadores, la
administracion del tiempo, la orientacion
hacia la equidad y la implementacion de
actividades especificas para el desarrollo de
competencias relevantes (Razo, 2014) y, por
supuesto, a registrar cambios especificos
observables en el desempefio o condicio-
nes de los nifos y nifas atendidos en este
tipo de programas, todos retos valiosos

en la region, al considerar las importantes
restricciones que subsisten con respecto a
la operacion de los sistemas de evaluacion y
monitoreo en los sistemas educativos.

ALGUNAS
CONSIDERACIONES
INICIALES

Las condiciones descritas previamen-
te configuran un desafio mayusculo para
quienes aspiran a disefar mecanismos de
monitoreo o evaluacion comparados, cuyos
resultados contribuirian a expandir e incre-
mentar la eficacia de los programas edu-
cativos destinados a atender a la poblacion
de primera infancia. Pese a que se experi-
menta como en pocos periodos anteriores
un gran interés en impulsar programas y
politicas que contribuyan a expandir las ca-
pacidades de atencion a la primera infancia,
y este interés ha llevado a un incremento
en los intentos por medir los resultados de
este tipo de programas (Pushparatnam et
al., 2022), se observa todavia una escasa
disponibilidad de informacion tanto para el
disefio de programas como para el desarro-
llo de actividades de rendicion de cuentas.

Si bien, es justo reconocer, que estas
condiciones no son exclusivas de los progra-

mas gue nos ocupan, tal y como se examina
mas adelante. Estas restricciones conducen
a retos especificos, de dificil solucion
inmediata, que acortan la posibilidad de
realizar ejercicios comparados de monitoreo
y seguimiento de las metas establecidas

en acuerdos internacionales —en particu-

lar la meta 4.2—, como se ha senalado en
algunos estudios en la materia, en los que
se destaca que el monitoreo de las acciones
para atender a la primera infancia es todavia
limitado (Milovantseva et al., 2017).

Es importante subrayar, sin embargo,
que los retos descritos no han sido un im-
pedimento insalvable para llevar a cabo es-
fuerzos a cargo de organismos internacio-
nales con el objeto de identificar progresos
y espacios de mejora en el cumplimiento de
metas internacionales. Un ejemplo de estos
esfuerzos se encuentra en el documento
interno de trabajo de la OEI denominado
Miradas 2022, al proponer un sistema de
indicadores y metas que permiten concen-
trar datos provenientes de multiples fuentes
de informacién. Este impulso contribuyd a
informar —de manera mas sustanciosa y
técnicamente fundada—, a los formuladores
y hacedores de politicas publicas acerca
de la evolucion de los problemas educati-
vos relacionados con cobertura, calidad y
logro, incluyendo por supuesto, de manera
muy especial, el campo de la educacion de
la primera infancia, al proporcionar infor-
macion sobre avances en la provision de
servicios educativos para esta poblacion,
ademas de incluir una de las caracteristicas
esenciales para determinar la calidad de los
servicios educativos: el grado de formacion
que alcanzaron los y las docentes res-
ponsables de atender a esta poblacion en
especifico.

La diversidad de objetivos asociados
la meta 4.2 de los ODS, vuelve necesario
definir criterios confiables con respecto a la
conceptualizacion y medicion de la eficacia
de los gobiernos nacionales para desa-
rrollar politicas que ayuden a incrementar
la cobertura y a mejorar la calidad de las
intervenciones educativas disenadas para
atender a la primera infancia.
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omo ha sido demostrado, la relevancia que adquiere
la ejecucion oportuna de estos programas, se explica,
porgue las experiencias formativas ocurridas en los
primeros anos de vida afectan o determinan el desarrollo de
procesos cognitivos y de desarrollo de conexiones neuronales,
aspectos que decidiran la forma en que los nifos accederan
a posteriores oportunidades de aprendizaje (Reimers, 1993;
Center on the Developing Child, 2007).

Una de las intervenciones que mas contribuyen a lograr una
adecuada distribucion de oportunidades educativas para toda la
poblacion, es la implementacion oportuna de programas efecti-
vos de atencion a la primera infancia. Este tipo de programas,
cuando se ejecutan eficazmente y cuentan con una adecuada
inversion publica y privada, se convierten en herramientas
fundamentales para garantizar el acceso universal a mejores
trayectorias formativas y de vida.

Las amplias expectativas hacia este tipo de programas se
explican principalmente por la evidencia internacional disponible,
la cual ha destacado diferentes efectos positivos asociados al
acceso oportuno a este tipo de programas, ejecutados en mul-
tiples contextos, regiones y modalidades (Andrew et al., 2018;
Cardenas et al., 2017; Gertler et al., 2021; Garcia et al., 2021;
Levere et al., 2016).

Como ha sido demostrado, la relevancia que adquiere la ejecu-
cion oportuna de estos programas, se explica, porque las expe-
riencias formativas ocurridas en los primeros afnos de vida afectan
o determinan el desarrollo de procesos cognitivos y de desarrollo
de conexiones neuronales, aspectos que decidiran la forma en
que los ninos accederan a posteriores oportunidades de aprendi-
zaje (Reimers, 1993; Center on the Developing Child, 2007). De
hecho, los programas de atencién educativa a la primera infancia
son considerados como herramientas efectivas para reducir o

: | (POR QUE ES IMPORTANTE CUIDAR A LA PRIMERA INFANCIA?
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atenuar los potenciales efectos negativos de
algunas condiciones contextuales precarias,
en el caso de nifos y nifas, tales como las
condiciones de pobreza, la falta de higiene,
la desnutricion y la exposicion a la violencia
(Vitiello y Kools, en Edeza, 2010).

Sin embargo, la evidencia disponible
enfatiza que no es suficiente garantizar el
acceso oportuno a este tipo de programas,
sino que estos deberan contar con caracte-
risticas minimas de calidad. Como ha sido
demostrado en diversas investigaciones, los
programas de cuidado y educacion infantil
temprana de calidad contribuyen a que las
diferencias asociadas a condiciones socioe-
conomicas negativas se vean reducidas a
través de la puesta en marcha de actividades
de acompanamiento, formacion o estimula-
cion disenadas para ayudar a la poblacion
de primera infancia (Bainbridge et al., 2005;
Barnett, 1995; Barnett, 1998; Sykora, 2005;
Yoshikawa et al., 2007; Chen y Wolf, 2021).

Ademas, resulta interesante analizar,
gue el impacto de estos programas no es
distribuido de manera uniforme entre la
poblacién atendida. Los efectos positivos
asociados a la participacion en este tipo
de programas pueden ser observados no
solamente entre nifios y ninas que enfren-
tan desventajas socioecondmicas, sino,
también, entre aquellos que provienen de

LOS PROGRAMAS DE
ATENCION EDUCATIVA A LA
PRIMERA INFANCIA SON
CONSIDERADOS COMO
HERRAMIENTAS EFECTIVAS
PARA REDUCIR O ATENUAR
LOS POTENCIALES
EFECTOS NEGATIVOS DE
ALGUNAS CONDICIONES
CONTEXTUALES
PRECARIAS.

familias con mayores ingresos. Contrario
a otras intervenciones educativas, cuya
implementacion suele ser asociada a un
“efecto Mateo”, en el que los nifios y ninas
con mejores condiciones socioeconomicas
son los que obtienen mayores beneficios
tras la implementacion de estas interven-
ciones educativas, la evidencia disponible
sugiere que los efectos positivos resulta-
do de la implementacion de programas

de atencion a la primera infancia de alta
calidad, favoreceran mas a los estudian-
tes de menores ingresos, o0 bien a los que
padecen condiciones de mayor precarie-
dad, lo que resalta también el caracter re-
distributivo que tendria este tipo de politicas
y programas (Burnett et al., 2007; Engle et
al., 2007; Sykora, 2005).

Entre los beneficios documentados se
encuentran: impactos en el desempeno
académico futuro en aspectos socioemocio-
nales; en la conducta estudiantil; una menor
probabilidad de delinquir; menores tasas de
desempleo; mayores ingresos laborales; y
otros efectos diversos con respecto a las
condiciones fisicas de los y las nifias que
participan oportunamente en este tipo de
programas. Una de las primeras estima-
ciones sobre los beneficios presupuesta-
les asociados a los efectos obtenidos por
este tipo de programas, resaltdé que cada
dolar invertido en la implementacion de



Retornos a inversion en programas educativos

Returns to a unit dollar invested

(a) Return to a Unit Dollar Invested at Difference Ages from the Perspective of the Beginning
of Life, Assuming One Dollar Initially Invested at Each Age
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Nota. Tomada de Heckman (2008).

programas de atencion a la primera infancia
tendria un retorno de hasta seis dolares de
beneficio en el mediano plazo, en tanto que al
cuantificar los beneficios sociales asociados
a estos programas se encontrd que exceden
significativamente el monto de recursos inver-
tidos en su implementacion (Barnett, 1998;
Burnett et al., 2007; Center on the Developing
Child, 2007; Ludwig y Phillips, 2007; Nores

et al., 2005; Sykora, 2005; Yoshikawa, 1995;
Yoshikawa et al., 2007).

Aun mas, como demostraron Cunha
et al. (2007), debido a que “periodos que
resultan muy sensibles para el desarrollo
de habilidades cognitivas” se presentan en
la etapa inicial de vida de las personas, se
obtiene un retorno mayor de los recursos
invertidos en intervenciones educativas
a edad temprana, al menos cuando se
compara con recursos invertidos en acti-
vidades educativas en etapas posteriores
de vida. Tal y como se representa en la
Figura 1, se muestra la curva de retornos
por ddlar invertido, contra la edad de los
beneficiarios. Como se puede observar, no
hay intervencion educativa que ofrezca un

retorno mayor que el obtenido en el periodo
de edad de los cero a los tres anos.

Por otra parte, es importante detenerse
a analizar la evidencia disponible sobre el
impacto de estos programas en paises de
Ameérica Latina y el Caribe. Por ejemplo,
en el caso de Bolivia, se implementé un
programa destinado a apoyar a nifios y ninas
de entre cero y tres afios de edad a través
de actividades de alfabetizacion y ensefan-
za en el hogar, sobre temas como salud,
nutricion e higiene. Este programa tuvo como
resultado efectos significativos en pruebas
cognitivas (Engle et al., 2007; Vegas, Santi-
banez, World Bank, 2010, en Edeza, 2010).
Otras investigaciones realizadas en Jamaica
mostraron que las actividades destinadas
a adquirir o mejorar practicas de crianza,
especialmente las orientadas a salud y
nutricion, cuando fueron complementadas
con trabajo directo con los y las ninas, dieron
por resultado no solamente una mejoria en
las propias practicas, sino también en el
desarrollo mental de los nifios y nifias partici-
pantes en este programa (Engle et al., 2007;
Powell et al., 2004).

(POR QUE ES IMPORTANTE CUIDAR A LA PRIMERA INFANCIA?
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En el caso de Argentina, se evaluo la
implementacion de un programa basado
en intervenciones con padres y madres
de familia en centros de atencion, desta-
cando algunos efectos no solamente en
el desarrollo cognitivo de los ninos, sino
en otros beneficios sociales (Berlinski y
Galiani, 2007). En otras evaluaciones se
identificaron efectos positivos asociados
a este tipo de intervenciones en paises
como Costa Rica, Chile y Colombia (Yos-
hikawa y Kabay, 2014), adicional al caso
de Brasil, en donde se encontraron efectos
con respecto a la permanencia en escuelas
primarias, asociados a la participacion en
programas de educacion preescolar (Barros
y Mendoncga, 1999, citado por Razo, 2014).
En otros estudios realizados, en México se
han reportado efectos positivos de este tipo
de proyectos. Tal es el caso de los progra-
mas de atencion infantil en zonas rurales,
en el que se encontraron progresos en
habilidades sociales o comunicacionales
en nifios y ninas menores de cinco anos de
edad, quienes participaron en un programa
gue desarrollaba actividades para mejorar
las practicas de crianza de sus cuidadores
(Cardenas et al., 2017).

Una vez que el impacto positivo de este
tipo de experiencias ha sido objeto de
estudios diversos por un par de décadas,
la investigacion mas reciente sobre los
efectos de los programas educativos dirigi-
dos a atender a la primera infancia, se ha
enfocado en analizar cémo se asociarian
algunas de las caracteristicas de la pobla-
cion atendida con los resultados obtenidos
tras la implementacion de estos programas.
Esta orientacion probablemente responde
a las necesidades de evidencia que se re-
lacionan con la expansion de programas de
atencion a la primera infancia, es decir, si
en una primera fase se privilegio la valida-
cion de los efectos positivos de este tipo de
programas, en otra mas reciente, el énfasis
se ha puesto en la generacion de conoci-
miento o evidencia que pueda contribuir a

una mejor implementacion de este tipo de
programas.

En esta nueva generacion de estudios, el
enfoque se ha centrado en revisar aspectos
como las condiciones del hogar y de la
familia (v. gr. tipos de practicas de cuidado
de las madres y los padres), asi como en
analizar las caracteristicas de los docentes
y el personal a cargo de implementar los
programas (v.gr. tipos de capacitacion y es-
trategias de implementacion). La orientacion
de estos estudios recientes se explica por
un interés creciente en comprender como
las variaciones en estas dos condiciones
podrian determinar los efectos de los progra-
mas, de forma que no solamente se validen
los potenciales efectos asociados a este
tipo de intervenciones, sino que se generen
conocimientos especificos relacionados con
potenciales interacciones, con posibles rutas
de intervencion a través de las cuales se
incrementen los efectos positivos de estos
programas, o bien, que se reduzca la proba-
bilidad de causar efectos no deseados entre
las poblaciones atendidas.

En lo que respecta al estudio de las
condiciones del hogar y la familia, se han
llevado a cabo analisis que tienen por objeto
indagar los efectos del compromiso o mo-
tivacion de los padres y madres de familia
para que sus hijos sean parte de progra-
mas de cuidado y educacion de la primera
infancia. Este aspecto, resulta de vital impor-
tancia debido a que una modalidad de im-
plementacion de este tipo de programas —a
la cual se recurre con frecuencia— requiere
la participacion activa de los cuidadores,
quienes ejercen como intermediarios para
incrementar los efectos asociados a la im-
plementacion de estos programas.

En relacion a esto, se puede destacar,
que se han construido diferentes modelos
gue demuestran que cuando existe una
adecuada calidad en las practicas de
cuidado materno (medida a través de
ciertos indicadores como el numero y la
calidad de las interacciones madre-hijo, o
bien las caracteristicas del entorno en cada
hogar), y es posible complementarlas con



subsidios para asegurar la continuidad en

el desarrollo de practicas de cuidado infantil
temprano de manera oportuna, se obtienen
beneficios importantes con respecto al
desarrollo cognitivo de los nifios y ninas,
sobre todo entre quienes enfrentan mayores
desventajas socioecondmicas (Agostinelli et
al., 2019; Chaparro et al., 2020). Este ultimo
aspecto es un hallazgo fundamental para
resaltar la importancia de la comprension
de las cadenas causales que explican los
efectos positivos de este tipo de programas,
en particular, por la condicion redistributiva
que se ha encontrado.

Otros ejemplos mas recientes de estudios
gue se enfocan en el analisis de las ca-
racteristicas de los servicios de educacion
y cuidado infantil temprano, han generado
evidencia que muestra que la variacion en
la calidad de las intervenciones —medida
segun el grado de participacion, la inten-
sidad (horas por semana) y la duracién
(meses de atencion)— tiene importantes
efectos en el desarrollo cognitivo, socioemo-
cional, linguistico, y en los logros educativos

de las nifas y ninos participantes (Attanasio
et al., 2021; Cappelen et al., 2020; Garcia
y Heckman, 2020; Heckman y Karapakula,
2019; Rao et al., 2019).

Este tipo de hallazgos ayudan a validar
algunos de los supuestos formulados en
acuerdos internacionales, en los que se ha
enfatizado que la implementacion de progra-
mas de atencion a la primera infancia con-
siderados como de baja calidad, podria ser
incluso danina para las poblaciones aten-
didas. Por lo tanto, estos estudios vienen a
llamar la atencion sobre la importancia de
mejorar los procesos de implementacion y
evaluacion de este tipo de programas, con
el objeto de elevar la distribucion de oportu-
nidades de atencion con calidad adecuada.

De igual forma, diversas investigaciones
se han orientado a confirmar el impacto que
tienen tanto el ambiente o contexto, como
las capacidades docentes, en el comporta-
miento y el desarrollo de habilidades socioe-
mocionales en los ninos y ninas (Cadima et
al., 2020; Jeon et al., 2019). Otras, se han
orientado a estimar los efectos de la calidad
de los servicios educativos prestados, con
el objeto de analizar factores como las
caracteristicas de las areas de juegos o de
los companeros, asi como las actividades
realizadas a lo largo del dia, con la finalidad
de evaluar de manera integral la calidad del
proceso de ensefianza y de cuidados en
una edad temprana (Cadima et al., 2020), y
relacionarla con potenciales efectos.

De manera complementaria, se han
realizado algunos esfuerzos por generar
evidencia acerca de la relacion entre el
desarrollo infantil temprano y el uso de
tecnologias en los procesos de ensefianza
y de cuidado infantil. Entre los hallazgos de
este tipo de estudios destaca, por ejemplo,
que un uso ineficiente e improvisado de dis-
positivos tecnolégicos puede impactar de
manera negativa en el lenguaje, el afecto,
la socializacién y el aprendizaje de los
ninos, aunque en un aspecto contrastante,
también se sugiere que cuando los dispo-
sitivos tecnoldgicos se utilizan de manera
eficiente y considerando las condiciones
de desarrollo de los nifos, su incorpora-
cion adecuada puede ser una herramienta
clave en el desarrollo socioemocional y
psicomotor de la nifnez (OEI, 2022).

(POR QUE ES IMPORTANTE CUIDAR A LA PRIMERA INFANCIA?



B | HACIENDO VISIBLE LO INVISIBLE EN PRIMERA INFANCIA: AVANCES, LOGROS Y DESAFIOS EN EL CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

TRABAJOS RELEVANTES HAN CONFIRMADO
CONSECUENCIAS POSITIVAS EN ASPECTOS
COMO LA RETENCION ESCOLAR, EL
AUMENTO DE LOS INGRESOS
LABORALES, LA REDUCCION DE
CONDUCTAS DELICTIVAS Y

EL LOGRO DE MEJORES
CONDICIONES DE SALUD.

(GARCIA Y HECKMAN, 2020)

Finalmente, se debe subrayar, que la
evidencia mas reciente ha confirmado los
efectos positivos asociados a la puesta
en marcha de programas de atencion a la
primera infancia, en concreto, lo que se
refiere a beneficios sociales en el largo
plazo. Trabajos relevantes han confirmado
consecuencias positivas en aspectos como
la retencion escolar, el aumento de los
ingresos laborales, la reduccion de conduc-
tas delictivas y el logro de mejores condicio-
nes de salud (Garcia y Heckman, 2020), asi
como en el aumento en los grados promedio
de escolaridad y en la productividad laboral
(Delalibera y Ferreira, 2019). Otros estudios
actuales han encontrado efectos en el
caso de programas de atencion basados
en centros de atencion comunitarios para
poblaciones en situacion de pobreza, en el
caso de Nicaragua, en donde el programa
de atencion a la primera infancia tuvo un
impacto significativo en el desarrollo de habi-
lidades socioemocionales, ademas de incre-
mentar el porcentaje de madres empleadas
(Hojman y Lopez Boo, 2022).

Un ultimo aspecto por destacar en esta
seccion, es la evidencia o argumentos que
son utilizados en los ejercicios de monitoreo

y evaluacion de resultados de las acciones
que se han puesto en marcha para dar
cumplimiento a la meta 4.2, de los ODS o,

en general, para garantizar el acceso uni-
versal a programas de atencion a la primera
infancia. Un ejemplo de la evidencia que es
utilizada en este tipo de reportes o estudios
es el publicado por UNICEF, The Education
Commission y Fundacion LEGO (2022),

en el que se resaltan diferentes hallazgos
destinados a promover una mayor atencion
e inversion en programas de educacion y
cuidado infantil temprano. Entre esta evi-
dencia se encuentra, por ejemplo, el trabajo
de Earle et al. (2018), quienes sostienen
que “garantizar al menos un ano de asis-
tencia a programas de educacion y cuidado
infantil temprano de forma gratuita y obliga-
toria” tiene como efecto un incremento en
las tasas de graduacion para la educacion
primaria equivalente a 12 puntos porcentua-
les en el caso de los paises de ingreso bajo
y medio, “incluso controlando por el nivel de
ingreso y el de urbanizacion”.

Otro ejemplo de la evidencia disponible
sobre los beneficios de la implementacion
de programas de educacion y cuidado
infantil temprano, se encuentra en el informe



denominado “La encrucijada de la educacion
en América latina y el Caribe” (UNESCO,
UNICEF y CEPAL, 2022), en el cual se
resalta uno de los mayores problemas en

la region: la exclusion de oportunidades
educativas, en particular, asociadas a los
niveles de ingreso familiar. Este problema
puede ser atendido a través de “nuevas es-
trategias de inclusion de la primera infancia”,
en especial, desde un acercamiento integral
gue ayudaria a redistribuir oportunidades
para los sectores vulnerables. Un aspecto
por resaltar en este reporte, es que la
educacion y el cuidado infantil temprano
son abordados con un énfasis similar al de
otras politicas como las disefiadas para la
educacion basica o la formacion de adultos.
Esto significa que, a diferencia de esfuerzos
previos en los que la atencion a la primera
infancia era considerada como algo peri-
férico, en realidad forma parte del analisis
con respecto a retos y objetivos. Se pueden
destacar en este estudio “tres argumentos
fundamentales para la universalizacion de
la educacioén preprimaria como prioridad
global”; en primer lugar, el reconocimien-

to de que este tipo de formacién permite
iniciar trayectorias escolares con “cimientos
sdlidos”; en segundo lugar, que este tipo

de programas “incrementan la eficacia y la
eficiencia de los sistemas educativos”, y,

en tercer lugar, que este tipo de programas
tienen un impacto positivo en el crecimiento
economico. De la misma forma, se recoge
un punto identificado por CEPAL, en el
sentido de que la universalizacion de la
educacion preescolar permite una reduccion
de las desigualdades al “facilitar la conclu-
sion de la educacion formal, la capacitacion
laboral o la insercion laboral de las madres”.

Con estos dos ejemplos se observa una
aceptacion generalizada, casi acritica, de
los beneficios asociados a la implemen-
tacion de programas dirigidos a atender
a la poblacion de la primera infancia. Aun
incluso, que la evidencia resultante de la
primera generacion de estudios en el campo
de la educacion y cuidado infantil temprano
ha ganado un espacio 0 aceptacion en la
comunidad de decisores que promueven
intervenciones a nivel regional o global.

Un factor fundamental para comprender los
escenarios que enfrentaran en los proximos
anos quienes tengan interés en promover
politicas de atencion a la primera infancia, es
el analisis de los efectos negativos asociados
a la pandemia por la COVID-19.

Es importante sefnalar que los efectos
de la pandemia se manifestarian en dos
sentidos: ante todo, por los saldos negativos
asociados con la interrupcion de activida-
des, es decir, por las consecuencias que
tendra en el desarrollo de nifios y nifias la
suspension de actividades esenciales de
socializacion, estudio y desarrollo por apro-
ximadamente dos afios 0 mas. Sobre este
punto es necesario recordar, que uno de los
argumentos principales para promover el
acceso oportuno a este tipo de programas
es la metafora de la ventana de oportu-
nidad asociada al proceso de desarrollo
infantil, es decir, es probable que en los
proximos anos los efectos del aislamiento
de la poblacion se manifiesten en varias
generaciones de nifios y ninas que vieron
transcurrir periodos fundamentales para el
aprendizaje en completo aislamiento. Del
mismo modo, por los efectos que tienen que
ver con la promocion y adopcion de progra-
mas de atencion a la primera infancia, que
podran explicarse por la probabilidad de
que incrementen expectativas con respecto
a sus efectos redistributivos. Dicho de otra
manera, se espera que el gran impacto
negativo que tuvo la pandemia en la distri-
bucion de oportunidades de aprendizaje,
estimule un mayor interés por una mayor
expansion de los sistemas de atencion a la
primera infancia e incrementar su calidad,
derivado de las altas expectativas hacia
este tipo de intervenciones.

Si bien la evidencia disponible es todavia
escasa, en algunos estudios se ha resal-
tado que con la pandemia posiblemen-
te se redujo el numero de nifos y ninas
participando en programas de atencion a
la primera infancia. Esta situacion eventual-
mente agravaria las “desigualdades” que

B | (POR QUE ES IMPORTANTE CUIDAR A LA PRIMERA INFANCIA?
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EL ANALISIS INICIAL
SOBRE LOS EFECTOS

DE LA PANDEMIA POR

LA COVID-19, EN LA
POBLACION DE LA
PRIMERA INFANCIA, HACE

TODAVIA MAS EVIDENTE
LA IMPORTANCIA

DE MONITOREAR

LOS AVANCES EN EL
CUMPLIMIENTO DE LA
META 4.2

existian entre la poblacion de la primera infancia, previo a la
crisis sanitaria, con respecto al grado de acceso o cobertura
en programas educativos disenados para atenderlos (Cascio,
2021; McNair et al., 2022). En algunas investigaciones se
han destacado algunos de los efectos inmediatos asociados
a la pandemia por la COVID-19, entre los que se encuentra
el acceso limitado a servicios de salud, efectos negativos en
nutricion infantil, asi como impactos significativos en aspectos
emocionales de la poblacion de la primera infancia (Guerrero,
2021). Por otra parte, en distintos paises se documentaron
dificultades para llevar a cabo actividades de ensefanza y
acompanamiento a distancia que resultaran apropiadas para
el rango de edad de esta poblacion, ademas de registrarse
una modificacion sustancial en la forma en que los ninos y
ninas socializaban entre si (Gomes et al., 2021).

El analisis inicial sobre los efectos de la pandemia por
la COVID-19, en la poblacion de la primera infancia, hace
todavia mas evidente la importancia de monitorear los avances
en el cumplimiento de la meta 4.2.

En particular, resultara clave detectar y examinar los poten-
ciales retrocesos observados con respecto a los logros alcan-
zados en anos previos en cobertura, ademas de distinguir si
el aislamiento afecto a la calidad de los programas destinados
a atender a la poblacién de la primera infancia, y si los efectos
que resultaron de una implementacion de programas bajo
condiciones de emergencia seran diferenciados, afectando
mas a poblaciones vulnerables. Aun mas, sera indispensable
identificar si los efectos a largo plazo que han sustentado la
expansion de los programas de atencion a la primera infancia
se mantendran, o en qué grado se veran lesionados.

De forma similar a lo reportado en una seccion previa,
también es posible percibir la aparicion de evidencia inicial
sobre los efectos negativos diferenciados de la pandemia. Por
ejemplo, en el informe realizado por UNICEF, The Education
Commission y la Fundacion Lego (2022), se destaca que,
para muchos paises, la atencion de la primera infancia fue
una de las ultimas prioridades durante la pandemia. Se estima
que alrededor de 120 millones de estudiantes de educacion
preprimaria “no pudieron beneficiarse” de las actividades de
ensenanza a distancia. De hecho, al menos en un estudio, se
ha estimado que cerca de 11 millones de nifios y nifias habran
interrumpido su trayectoria formativa correspondiente a la edu-
cacion infantil temprana, con un impacto diferenciado, ya qué
sera mayor en los paises de ingreso medio y bajo (McCoy et al.,
2021).



De acuerdo con este autor, esta con-

dicion incrementara las desigualdades al
interior de los paises. En conclusion, este
reporte sefala que muchos de las nifnas

y ninos experimentaron “situaciones de
riesgo” mientras se quedaron en casa, en
particular, con aquellos cuidadores que no
tuvieron acceso a servicios de atencion, es
decir, las nifas y nifos considerados como
poblacién de primera infancia, pudieron no
solamente haber perdido oportunidades
de aprendizaje y desarrollo propias de la
edad, sino ademas haber estado expues-
tos a condiciones de riesgo en los hogares
(UNICEF, The Education Commission y la
Fundacién LEGO, 2022).

La evidencia descrita en esta seccion,
ratifica la importancia y los beneficios co-
lectivos que resultan tras intervenir oportu-
namente con programas efectivos dirigidos
a apoyar a la poblacion de la primera
infancia. Lo anterior, se explica, porque
“la investigacion en psicologia, nutricion y
neurociencia indica que los primeros anos
de vida son criticos en la formacion de la

inteligencia, la personalidad y las conduc-
tas sociales”, debido a que “las conexio-
nes neurologicas y biologicas del cerebro
afectan el bienestar durante el transcurso
de vida, impactando en la salud, en el
aprendizaje y en el comportamiento.” En
consecuencia, como la participacion de
ninas y ninos en programas de atencion a
la primera infancia se asocia a “mejores
logros de aprendizaje”, es posible asumir
que incrementar la cobertura, la calidad

y en consecuencia lograr que un mayor
numero de personas tenga acceso a este
tipo de programas, debe ser una alta prio-
ridad para los gobiernos nacionales y or-
ganismos internacionales, dado el elevado
“retorno econdémico y social” asociado a la
puesta en marcha de este tipo de interven-
ciones (OEI, 2022). Atendiendo a estas
condiciones, disefar, impulsar y mantener
sistemas de monitoreo y evaluacion en

el cumplimiento de metas, es una accion
estratégica que contribuiria a lograr una
mejor distribucion de oportunidades educa-
tivas en la region.
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Como se destaco en la seccion previa,

los servicios de educacion y cuidado

de la primera infancia han tomado un
lugar prioritario en la agenda de politicas
educativas y sociales en la region. Una
actividad que resulta fundamental para
asegurar una adecuada implementacion
de este tipo de programas y su posterior
expansion, es el diseno y adopcion de
mecanismos efectivos para llevar a cabo el
monitoreo y evaluacion de resultados, de
forma que se valide el cumplimiento de las
metas acordadas a nivel internacional.

e acuerdo con el UIS (2018), el monitoreo de los avances en
D el cumplimiento de las metas asociadas a los ODS tiene como

objetivo principal garantizar que “todos los grupos de interés
(incluyendo la sociedad civil, las empresas, el Parlamento, las uni-
versidades y el Gobierno), puedan reconocer la responsabilidad que
comparten en la consecucion de los ODS”. Las actividades de moni-
toreo disenadas en correspondencia con la estructura de objetivos,
metas, e indicadores creada con los ODS, se basan en un modelo de
planeacion participativa con el que se busco garantizar la colabora-
cion de organismos regionales e internacionales, los cuales llevarian a
cabo la supervision de avances hacia el logro de un objetivo con el uso
de diferentes indicadores. Un ejemplo de la aplicacion de este diseno,
se encuentra en el caso de América Latina y el Caribe, en donde se
espera que organizaciones como la OEl, la CARICOM, la CECC,
la OEA y el OECS, entre otros, asuman y lleven a cabo diferentes
ejercicios de monitoreo y seguimiento con respecto al cumplimiento de
metas de los ODS.

La realizacion del monitoreo con una orientacion participativa,
implica en consecuencia la coexistencia y colaboracion entre distintas
organizaciones interesadas en garantizar el cumplimiento de metas de
la educacion. También, requiere que los paises y las organizaciones
internacionales acuerden mecanismos de recopilacion y distribucion de
informacion, con el fin de identificar y reportar patrones a través de la

B | (COMO SE MIDEN LOS AVANCES EN LA ATENCION A LA PRIMERA INFANCIA?
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realizacion de comparaciones entre paises
gue ayuden a identificar avances y retro-
cesos con respecto al cumplimiento de las
metas de los ODS.

La puesta en marcha de estos meca-
nismos de monitoreo depende, entonces,
no solo del interés en intervenir en este
ejercicio participativo en el que se asumen
responsabilidades compartidas por los
avances que se observan en un pais o
en una region, sino que requiere también
contribuir o apoyar para garantizar adecua-
dos ejercicios de recoleccion y de interpre-
tacion de la informacion obtenida. De esta
manera, surgen retos, tanto politicos como
técnicos, para la realizacion de las activida-
des de monitoreo y evaluacion que forman
parte de los acuerdos que dan sustento
a la adopcion de los ODS y las diversas
metas que corresponden. Para el primer
caso, estos retos se manifiestan al procurar
la colaboracion e integracion de diferentes
organizaciones, instancias y paises con
algun interés en el logro o el seguimiento
de ciertas metas. En el segundo caso, los
desafios que se enfrentan se explican por
tres circunstancias: la falta de informacion
homogénea o comparable, la definicion de
criterios para resolver esta carencia para
realizar analisis y comparaciones validas
y, finalmente, por la adopcion de ciertos
umbrales que garantizaran una adecuada
comparacion, interpretacion y uso de la
informacién recopilada.

La forma en que se enfrenten o resuel-
van estos desafios determinara el uso de la
informacion y los hallazgos obtenidos con
las acciones de monitoreo y evaluacion. En
consecuencia, establecera no solamente
la manera en que participaran los distin-
tos actores responsables de la puesta en
marcha de los programas de atencion a
la primera infancia, sino las orientaciones
de las acciones de acompafnamiento y los
recursos que se destinen a garantizar, en
el caso de la meta 4.2, la universalizacion
en el acceso a esos servicios de atencion.
En las siguientes secciones se explicaran
los principales retos relacionados con las
actividades de medicion.

LOS RETOS PARA LA
MEDICION DE AVANCES
HACIA LA META 4.2.

Existen multiples aspectos que podrian
ser medidos y analizados como parte de los
esfuerzos de monitoreo de resultados de los
programas disefiados para la atencion de la
primera infancia. Por ejemplo, seria posible
monitorear el tipo y la cantidad de recursos
destinados a este tipo de programas (presu-
puesto publico), los resultados intermedios
de las acciones realizadas (v.gr. cobertura),
la calidad con la que se organizan y prestan
servicios educativos (las caracteristicas
de las docentes o de los facilitadores), los
potenciales resultados alcanzados en cuanto
al desarrollo o adquisicion de habilidades
y competencias entre cuidadores, nifios y
ninas, asi como posibles impactos en lo
que respecta a la equidad e igualdad en el
acceso y resultados (brechas en acceso o
bien resultados diferenciados por tipo de
servicio administrado, o bien por caracteristi-
cas de la poblacion).

Ante la variedad de factores que podrian
ser monitoreados en un esfuerzo por proveer
informacion util para guiar los procesos de
toma de decisiones, es necesario identifi-
car y seleccionar aquellos indicadores que
tengan la mayor contribucion para la explica-
cién de variaciones de insumos, procesos y
resultados, los cuales deben resultar viables
tanto técnica como financieramente, ya que
el objetivo del monitoreo es generar informa-
cion y evidencia fiable, a un costo razonable,
para idealmente redisefar e implementar
estos programas y alcanzar una mayor efec-
tividad que contribuya al logro de las metas
establecidas con respecto a cobertura,
calidad, e impacto en las habilidades de los
ninos y ninas. Dada la complejidad referida,
la medicion y el monitoreo de resultados es
uno de los principales retos que enfrentan
las organizaciones interesadas en promover
este tipo de politicas.

No es una coincidencia por lo tanto, que
diversos autores concluyan que desafortu-
nadamente existen escasos ejemplos de



acciones efectivas de monitoreo en el campo
de la educacion inicial o preescolar, ya sea
por la ausencia de informacién homogénea
y comparable (Milovantseva y Heymann,
2018), la abundancia de herramientas para
medicion de resultados sin contar con un
marco analitico para guiar ejercicios de
analisis comparado (Pushparatnam et al.,
2022), o bien por los problemas metodologi-
cos que se presentan al desarrollar indica-
dores e instrumentos para la medicion de
resultados (Chen y Wolf, 2021).

Independientemente de las causas por la
gue no se han establecido sistemas ho-
mogeéneos y funcionales para el monitoreo
de avances, es importante recordar que el
derecho al acceso oportuno a programas de
educacion y cuidado de la primera infancia,
como un medio eficaz para garantizar el
acceso a la educacion, no se ha traducido
todavia en una cobertura universal en Ibe-
roamérica (Unesco, 2022). No se ha concre-
tado una distribucion igualitaria de oportuni-
dades de acceso a este tipo de servicios en
la mayoria de los paises de la region, tal y
como nos recuerdan algunos reportes sobre
logros en materia de cobertura en América
Latina; por ejemplo, a pesar de los avances
recientes con respecto a la inclusién de
ninos y ninas a la educacion inicial y prees-
colar, persisten brechas significativas entre
y dentro de los paises, tanto en cobertura
como en la forma en que se distribuye el
acceso a servicios de calidad.

Estas brechas explican las razones por
las que subsisten diferencias importantes
entre poblaciones, como en el caso de las
poblaciones rural y urbana (Unicef, 2020;
Unesco, 2022). La prevalencia de estas
brechas ratifica la importancia que adquiere
el mejorar no solamente los sistemas de
planeacion y monitoreo, sino la eficacia en la
seleccion del tipo de métricas e indicadores
utilizados para realizar analisis comparados
qgue contribuyan a generar informacion que
permita identificar avances con respecto a
logros de metas internacionales.

Aungue son multiples las causas que
explicarian el fendmeno, tales como la

desigual distribucion de oportunidades
educativas para la poblacion de la primera
infancia, la escasa informacion confiable y
actualizada sobre el tamano y las caracte-
risticas de las poblaciones por atender, se
trata de obstaculos iniciales que impiden
mejorar los procesos de disefo e implemen-
tacion de cualquier programa o intervencion
en este campo. Esta condicion representa
importantes restricciones para estimar de
manera precisa el tamafo de las brechas
de acceso y disefar intervenciones mas
efectivas.

Adicional a las mediciones con respecto
al acceso, en la mayoria de las estimacio-
nes regionales no ha sido posible validar su-
ficientemente las condiciones o variaciones
en la calidad de los servicios, del mismo
modo que falta informacion para constatar
de manera generalizada la oportuna adqui-
sicion de habilidades entre nifios y ninas
en educacion inicial o preescolar, de forma
que se asegure que estan preparados para
continuar con sus trayectorias educativas en
el nivel de primaria, conforme a lo estipula-
do en la meta 4.2, Esto significa que con las
mediciones actuales tenemos una estima-
cion aproximada del tamano de brechas
de atencion, pero con una muy limitada
probabilidad de detectar con garantias las
variaciones entre paises con respecto a la
calidad de los programas implementados.
Reto mayor es indagar y comparar con
certeza las diferencias en el desarrollo y
adquisicion de habilidades y competencias
entre los nifos y ninas atendidos.

En paralelo a este problema metodolo¢-
gico, existe informacion muy insuficiente
sobre las caracteristicas de la poblacion
excluida y sus trayectorias educativas, es
decir, ademas de una dificultad para estimar
el tamano de las brechas, contamos con
herramientas limitadas para describir las
caracteristicas a las que se asociarian las
exclusiones observadas. Esta condicion,
complica identificar las causas de la exclu-
sion de estas poblaciones e iniciar acciones
compensatorias, al carecer de informacion
que permita asociar la condicion de exclu-
sién con alguna caracteristica especifica
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8 | HACIENDO VISIBLE LO INVISIBLE EN PRIMERA INFANCIA: AVANCES, LOGROS Y DESAFIOS EN EL CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

compartida entre esta poblacién, o bien con
alguna de las caracteristicas de los progra-

mas implementados.

En este escenario, resulta critico esta-
blecer sistemas que permitan una medicién
fiel para capturar de forma peridédica los
avances gue se observan en la region con
respecto a la meta 4.2, a fin de mejorar
cualquier proceso de redisefo o reorien-
tacion de estos programas. Como nos re-
cuerdan algunas autoras que han analizado
este tema, todavia “no sabemos si existen
constructos de calidad de la educacion y
cuidado infantil temprano universalmente
aceptados, ni tampoco si corresponden a
los diversos contextos” (Chen 'y Wolf, 2021),
lo que amplia el tamafo del reto que se
enfrenta en el campo con respecto a la
medicion y el seguimiento de resultados de
acciones que han sido impulsadas por lo
menos en las ultimas tres décadas.

INDICADORES Y MEDICIONES
DISPONIBLES

A efecto de contribuir a identificar poten-
ciales estrategias para medir y monitorear
resultados hacia el cumplimiento de la meta
4.2 de los ODS, se realizod una revision
sucinta de los diversos indicadores y
mediciones utilizadas para realizar compa-
raciones internacionales con relacion a los
avances en la universalizacion del acceso a
la educacion y el cuidado infantil temprano.
Este ejercicio tiene tres objetivos:

Identificar indicadores o
mediciones que tendrian
mayor potencial para generar
informacion confiable y
comparable sobre los niveles
de cobertura, calidad y de
logros de aprendizaje en la
region.

J

Identificar indicadores

que podrian contribuir a
monitorear y evaluar de
manera estandarizada

los resultados de los
programas de atencion a la
primera infancia que sean
implementados en la region,
y que pueden ser un area de
oportunidad para acciones de
cooperacion internacional.

~

que permitirian
llevar a cabo analisis
comparados sobre las
caracteristicas de la oferta,
la demanda y sobre los
resultados asociados a las
acciones o intervenciones
consideradas como de
atencion a la primera infancia.



SE USAN?

¢{PARA QUE :@: 0

@m® Figura 2 Aspectos por considerar en el proceso de revision de indicadores

. Indicadores internacionalmente comparables construidos con informaciéon proveniente
de distintas fuentes: datos administrativos, encuestas de hogares, evaluaciones, datos
financieros, censos de poblacion, y estudios cuantitativos y cualitativos.

. Recursos
. Cobertura
. Calidad

. Contexto y condiciones familiares

En suma, se trata de facilitar una documen-
tacion y analisis técnico sobre las caracte-
risticas de los diferentes indicadores, indices
o0 mediciones utilizadas para monitorear el
cumplimiento de la meta 4.2, adoptados por
diferentes organismos internacionales identi-
ficados en una seccion posterior, priorizando
aquellos que, dentro de su muestra, incluyeran
informacion que pudiera ser replicada en el
caso de los paises iberoamericanos, todo con
el objeto de describir los diferentes contex-
tos de uso y las propiedades de cada uno de
estos instrumentos.

Este ejercicio tiene como objetivo principal
el promover una mayor comprension de las
diferentes mediciones realizadas, de forma
que se promuevan diversas acciones de coo-
peracion internacional que ayuden a clasificar
y comprender las ventajas y desventajas que
ofrecen las diferentes publicaciones, bases de
datos y los recursos disponibles para el disefo
de indicadores usados para evaluar la eficacia
de los programas o estrategias de atencion a
la primera infancia (tal y como se representa
en la Figura 2), en la que se resaltan las ca-
racteristicas de los diferentes indicadores que
se consideraron como relevantes para guiar
el proceso de identificacion y analisis de las
potenciales medidas para monitorear resulta-
dos y avances de los programas destinados a
atender a la primera infancia.

Informar toma de decisiones de politica publica para la primera infancia
. Monitorear cumplimiento de acuerdos y tratados internacionales (ODS)

Nota. Elaboracion propia.

CARACTERISTICAS IDEALES
DE LOS INDICADORES

Similar a los problemas descritos sobre la
existencia de multiples conceptualizaciones
de la calidad educativa, persiste una falta de
acuerdo sobre la manera en que se define y
disefia un indicador. Pese a estas diferencias,
hay un relativo consenso sobre las caracteris-
ticas que estos instrumentos deberian tener,
por lo menos si se pretende que contribuyan a
medir cambios en caracteristicas de poblacio-
nes de manera veraz.

Es posible advertir que existe una per-
cepcion comun de que un indicador debe
ser objetivo, capaz de estandarizarse y
ser medible de modo eficiente a través
del tiempo. Un indicador deberia ser claro,
especifico, contar con un marco temporal
adecuado y reportar informacion correspon-
diente a la naturaleza del concepto o cons-
tructo que se pretende medir (Morduchowicz,
2006).

Otras caracteristicas deseables para estos
instrumentos son la pertinencia, su precision,
la comparabilidad, confiabilidad, asi como la
posibilidad de sintetizar informacion util que
pueda relacionarse con otros indicadores con
el fin de realizar analisis integrales dentro
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un area o campo especifico (Sauvageot,
1997). Del mismo modo, para construir un
indicador de calidad, es imprescindible que
esté conectado con fendmenos de interés
prioritario, de manera que sea factible
generar informacion relevante que facilite
influir o informar decisiones de politicas
gracias a su robustez técnica (Landsheere,
2004, en OECD, 20086), es decir, conside-
rando ademas la diversidad y variacion de
contextos entre paises —uno de los princi-
pales retos observados para el monitoreo

Tabla 2 Criterios para la seleccion de indicadores educativos

CRITERIO

VALIDEZ
CONSISTENCIA

RELEVANCIA

SELECTIVIDAD

PLAUSIBILIDAD

PRACTICIDAD,
PROPIEDAD,
RECOLECCION.

DIRIGIDOS

DESCRIPCION

de programas— , dadas las ambigliedades
con respecto a la definicion de las caracte-
risticas de las poblaciones por atender y de
los umbrales sobre los que constituiria un
programa de atencion.

Desde una perspectiva general de politi-
cas publicas, se puede recurrir a una amplia
gama de criterios para seleccionar un
conjunto de indicadores que permita monito-
rear avances en el cumplimiento de la meta
4.2, como se sugiere en la Tabla 2.

Capaces de registrarse a través del sistema en el que fueron creados con grados aceptables de

validez y consistencia (Brudon et al., 1999). Otros explican que la validez implica que los indicadores

reflejan adecuadamente el fendmeno que pretenden medir y agregan que debe ser apropiado a las

necesidades de los usuarios (Brown, 2009).

Deben ser relevantes al desarrollo de objetivos del programa o intervencion y, de ser posible, de los

objetivos de un pais o regién cuando se trata de proyectos en ese nivel (Mosse y Sontheimer, 1996;

Rosenberg y Posner, 1979).

En ciertos documentos se sefala, que deben ser pocos indicadores de monitoreo y muy relevantes.

Desde el punto de vista de una organizacion se plantea una cantidad fija de indicadores: “no se

deben usar mas de doce indicadores, de los cuales como menos la mitad deben ser de impacto que

explicitamente se miden contra objetivos de desarrollo superiores” (Mosse y Sontheimer, 1996). Sin
embargo, otros disefiadores proponen un limite cualitativo: “el numero de indicadores para disefar es
aquel que brinda confianza suficiente en que su existencia demostrara el alcance de los objetivos del

proyecto y que ademas provea claridad a los usuarios en lo que se requiere alcanzar” (Rosenberg y

Posner, 1979).

Los indicadores deben estar estrechamente relacionados con lo que se intenta medir y sobre lo que

se confia que como resultado, es un factor importante para el proyecto (Rosenberg y Posner, 1979).

Los indicadores deben ser seleccionados en conjunto con los actores interesados y la informacion debe

ser relativamente facil de recabar. De ser necesarios esfuerzos adicionales para recabar datos, estos

deben identificarse en etapas previas del proyecto (Mosse y Sontheimer, 1996; Brudon et al., 1999).

Su direccion debe estar en términos de cantidad, calidad y tiempo, ya que cualquiera que falte de

estos factores restara objetividad acerca del éxito o fracaso (Rosenberg y Posner, 1979, p. 18).



Tabla 2 Criterios para la seleccion de indicadores educativos

CRITERIO

INDEPENDIENTES

SENSIBLES

ESTADISTICAMENTE
VIABLES

INTELIGIBLES,
CLAROS Y FACIL DE
INTERPRETAR

RELACIONADOS CON
OTROS INDICADORES

PERMITEN
COMPARACIONES A
NIVEL NACIONAL E
INTERNACIONAL

CAPACIDAD DE
DESAGREGACION

CONSISTENTES EN EL
TIEMPO

OPORTUNOS

CAPTURAN
PROBLEMAS DE
POLITICA

RELEVANCIA
NACIONAL

INDICADORES
CUANTITATIVOS/
CUALITATIVOS

DESCRIPCION

Un indicador de un nivel determinado no debe ser empleado para demostrar resultados en un nivel
superior (Rosenberg, y Posner 1979, p. 20).

Que sean viables metodolégicamente y encajen en el propdsito para el cual son aplicados (Brown,
2009).

Suficientemente simples para interpretarse en la practica e intuitivos en el sentido de su obviedad
acerca de lo que miden (Brown, 2009; Brudon et al., 1999).

Un indicador tiende a mostrar solo parte de un fenémeno y se interpreta mejor en complemento con
otros indicadores (Brown, 2009).

El indicador debe proveer informacion cuantitativa que pueda ser comparada con normas y objetivos
especificos (Brudon et al., 1999). Asimismo, cuando sea posible y amerite, deben ser consistentes
con otros empleados en programas de indicadores internacionales de modo que puedan ser
comparables (Brown, 2009).

Debe ser posible desagregarlos en subgrupos poblacionales o areas particulares de interés como
grupos étnicos o regiones (Brown, 2009).

Su utilidad esta directamente relacionada con su habilidad para monitorear tendencias en el tiempo,
por lo tanto deben ser lo mas consistentes posibles (Brown, 2009).

Debe haber un tiempo minimo entre la recoleccion y el reporte de los datos para asegurar que los
indicadores reportan datos actuales y no histdéricos (Brown, 2009).

Sirven para medir el progreso hacia metas y objetivos determinados en las politicas nacionales
(Brudon et al., 1999).

Recomendable usar indicadores con medidas cuantitativas en su mayoria, aunque conviene
considerar el desarrollo de indicadores cualitativos de éxito (Mosse y Sontheimer, 1996).

Nota. Elaboraciéon con base en Sanchez (2022)
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Tabla 3
oe

FUENTE

DATOS
ADMINISTRATIVOS

ENCUESTAS DE
HOGARES

EVALUACIONES
ESTANDARIZADAS DE
APRENDIZAJE

Tomando en cuenta lo descrito en la
tabla anterior —en el analisis de indicadores
para monitorear el cumplimiento de la meta
4.2, de los ODS- se debera buscar que
sean validos, es decir, que midan lo que se
proponen: confiables por la consistencia de
sus medidas a lo largo del tiempo; opor-
tunos, ya que se encuentran disponibles
para influir procesos relevantes de toma de
decisiones sobre los problemas que presen-
tan los programas de atencion a la primera
infancia; y ademas, muy importante para el
tipo de programas que se monitoreara, que
tengan una buena relacion costo-efectividad
en vista de que permiten generar y observar
datos lo suficientemente valiosos como para
justificar la inversion en su desarrollo 'y
recoleccion.

Las caracteristicas descritas de los
indicadores son simplemente una guia

Informacion necesaria para la construccion de indicadores.

DESCRIPCION

basica para orientar la potencial seleccion
de indicadores, instrumentos o medicio-
nes que permitan identificar no solamente
el grado de cumplimiento de metas, sino
informar sobre las distintas dimensiones
que han sido relacionadas con la provision
de los servicios de educacion y cuidado
infantil temprano. En concreto, los indicado-
res identificados se destacan por medir los
recursos destinados, la cobertura y parcial-
mente los factores asociados a la calidad
de servicios. Ademas, se han orientado a
medir ciertas capacidades que garantizan
su continuidad y operacion, asi como otros
aspectos relacionados con la identificacion
de caracteristicas familiares y de los poten-
ciales efectos de los programas multicita-
dos. Es necesario considerar la informacion
que se requiere compilar para la estimacion
de indicadores, cuyas fuentes se describen
brevemente en la Tabla 3.

Se basan en informacion disponible producida por los distintos sistemas de informacion de gestién

educativa (EMIS, por sus siglas en inglés) utilizados por los Ministerios de Educacioén con fines de

gestion y planificacion. Por lo general, miden la matriculacion, el niumero de escuelas o centros de

atencion, el numero de profesores, etc. Suelen actualizarse anualmente.

Es una fundamental fuente de datos sobre acceso, participacion, finalizacion, alfabetizacion y logros

educativos. Las encuestas difieren en términos de cobertura, frecuencia, objetivos y disefo del

cuestionario. A diferencia de los datos administrativos, se recopilan con menos frecuencia y por una

variedad de organizaciones y paises.

Es informacion proviene de evaluaciones nacionales disefadas para medir resultados de aprendizaje

especificos a una edad o grado en particular, que se consideren relevantes para la formulacion de politicas

nacionales. También, se consideran iniciativas internacionales —ya sean regionales o globales— que se

DATOS FINANCIEROS
Y DE GASTO

CENSOS DE
POBLACION

basan en un marco comun acordado y siguen procedimientos similares para generar datos comparables
sobre los resultados del aprendizaje.

Es informacion sobre diferentes fuentes de ingresos y gastos, incluido el gasto publico en educacion.
Incluyen datos sobre la construccion y el mantenimiento de las escuelas, los salarios de los docentes
y el gasto de los hogares en educacion, como suministros, transporte y otros costos.

Es una fuente fundamental para estimar tamafnos de poblaciones objetivo (el nimero de personas por
edad y sexo en un pais). UIS- UNESCO utiliza estimaciones de poblacion de la Division de Poblacion de
las Naciones Unidas, que se basan en una metodologia confiable y aceptada internacionalmente.

Nota. Elaboracion con base en UIS (2021).
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Es importante mencionar, que varias de
estas fuentes son de uso compartido y, con
frecuencia, proceden de ejercicios de reco-
leccion de informacion a cargo de los propios
paises, cuya calidad estadistica puede ser
heterogénea. Considerando lo anterior,
también destaca que, en pocos casos, la
informacion obtenida proviene de ejercicios
implementados por los organismos interna-
cionales.

INDICADORES
IDENTIFICADOS

La revision de los potenciales indicadores
fue llevada a cabo con el objetivo de informar
sobre cualquier proceso de construccion
de sistemas de monitoreo regionales, que
permitan evaluar periddicamente el cumpli-
miento de acuerdos y tratados internacio-
nales, relacionados con la meta 4.2, de los
ODS. Si bien, es un gjercicio con grandes
restricciones, en lo que se refiere a la com-
parabilidad, la viabilidad y la practicidad,
ayuda a configurar potenciales procesos y
orientar decisiones futuras para resolver el
problema de medicion de la atencion a esta
poblacion.

Se revisaron diversos estudios cualitati-
vOs y cuantitativos enfocados a analizar el
comportamiento de distintas variables en
funcion de un conjunto de factores que po-

tencialmente determinaron avances, logros
y retrocesos en la provision de los servicios

de educacion y cuidado temprano. Para
efectos de este documento, la revision de
estos estudios abarco el periodo entre los
anos 2019y 2020.

Una forma de entender, sintetizar y
asociar la evidencia reciente sobre el uso
de los indicadores analizados en este
estudio, es a través de la representacion
de una cadena de resultados en la que
se asume y describe la adopcidn de una
teoria de cambio que guia los procesos de
disefno e implementacion de programas de
educacion y cuidado infantil temprano. Esa
cadena establece la I6gica causal desde
el inicio de las intervenciones, empezando
con los recursos disponibles hasta el final,
teniendo en cuenta los resultados de corto,
medio y largo plazo. Se fija una definicion
l6gica y plausible de como una secuencia
de insumos, actividades y productos rela-
cionados directamente con la intervencion
interactta con el comportamiento y defina
las vias para lograr los impactos.

La cadena que guio la busqueda y el
analisis de los indicadores se esquematiza
a continuacion, destacando los principales
insumos utilizados en algunos programas,
las actividades emprendidas como resultado
del disefno del programa elegido, los produc-
tos, cambios o efectos esperados,

¢(COMO SE MIDEN LOS AVANCES EN LAATENCION A LA PRIMERA INFANCIA?
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Insumos

Inversion ECER

Entorno hogar y
ECER: libros, juegos,
material didactico, etc.

Caracteristicas de los
nifios, facilitadores o
docentes

Insumos o incentivos
proporcionados a
cuidadores

Caracteristicas de los
espacios de atencion

Caracteristicas de los

Actividades

Cuidado en el hogar

Cuidado y educacion
en centros ECER

Acuerdos informales
para el cuidado

Capacitacion y desarrollo

de docentes y personal
ECER

Entrenamiento
de cuidadores

Atencion directa
con nifios y nifias

Productos
intermedios

Nifios atendidos

Docentes y
personal
capacitado

Centros con licencia
para ECER

Cuidadores
formados

Disponibilidad
de material

Desarrollo de
ciertas
actividades

Figura 3 Aspectos por considerar en el proceso de revisién de indicadores

A

beneficios asociados a la
participacion en programas Incentivos
(v.gr. alimentacion)

Resultados Resultados de
largo plazo
Desarrollo infantil: Ingresos de
lenguaje, los hogares
sociomocional,
aprendizaje, motriz
Reduccion
del crimen
Logros
escolares
Grados de
escolaridad
Acceso y resultados promedio
en educacion
basica.
Productividad
laboral
Condiciones de
preparacion
para continuar Logros en
estudios trayectorias
educativas
Condiciones
de salud
J

Nota. Elaboracion con base en Gertler et. Al (2017).

y los resultados previsibles en el corto,
medio y largo plazo (Gertler et al., 2017).
La Figura 3 captura las principales carac-
teristicas de las diferentes etapas de la
cadena causal de un programa de atencion
a la primera infancia.

Como puede observarse —en un caso
considerado como promedio entre los pro-
gramas identificados como de prestacion
de servicios educativos y de cuidado infantil
temprano—, es posible monitorear cambios
y procesos en cinco dimensiones o etapas.
Como se sugiere en la Figura 3, se generan
multiples factores que podran ser medidos
0 monitoreados, los cuales en su conjunto
generaran informacion suficiente sobre las
caracteristicas de la poblacién atendida, de
los programas implementados y los resulta-
dos obtenidos.

Un aspecto por resaltar con respecto a
los ejercicios de monitoreo que han sido
implementados en la region, es que en

las evaluaciones mas recientes de estos
programas se ha enfatizado que prevalecen
multiples desafios para construir mejores
mediciones sobre los efectos y los com-
ponentes de este tipo de programas. Por
ejemplo, sobre las caracteristicas de las
acciones de cuidado en el hogar, existe
una falta de consistencia en terminologias,
definiciones y medidas utilizadas en los
estudios, lo que posiblemente refleja una
gran variedad de modalidades y experien-
cias en las actividades de cuidado infantil
que tienen lugar en los hogares, asi como
variaciones en las regulaciones que deter-
minan la forma en que se implementan este
tipo de programas en diferentes paises.

Esto significa que pese a que se cuenta
con modelos conceptuales para disefar
procesos de monitoreo y evaluacion, las
caracteristicas de los programas bajo
analisis —la consideracion como educacion
no formal y no regulada, las variaciones
en normatividad, costos y modalidades de



implementacion— han determinado que no se
logren concretar, por lo menos con alcance
generalizado, esquemas de produccion y
uso de informacion que permitan un analisis
comparado entre los paises de la region.
Esta condicion constituye el principal reto
para el monitoreo en la region, lo que explica
que las mediciones se hubieran enfocado
hasta ahora en una sola de las tres dimen-
siones contenidas en la meta 4.2, principal-
mente la relacionada con acceso, desa-
fortunadamente limitando el analisis sobre

el cumplimiento de metas con respecto a
calidad y adquisicion de habilidades y com-
petencias.

La idea central que condujo el proceso
de identificacion, analisis y seleccion de
indicadores para este reporte fue la de
proveer evidencia util y reciente a los deciso-
res, basado en las propiedades descritas,
con el fin de mejorar procesos de disefo y
evaluacion de iniciativas en la materia. Sin
embargo, una caracteristica fundamental

para seleccionar un indicador educativo

en el marco de la teoria de cambio detras
del disefio de los ODS es que se facilite la
comparabilidad entre paises, que se logra
al diseiar de forma adecuada procesos de
recoleccion, sistematizacion y analisis de es-
tadisticas y datos provenientes de distintas
fuentes, entre las que se encuentran datos
administrativos, encuestas de hogares,
evaluaciones estandarizadas de aprendiza-
je, datos financieros y de gasto, asi como
la proveniente de censos de poblacion
(UIS-UNESCO, 2021).

En concordancia con los criterios de
busqueda determinados, se identificaron
indicadores actualmente en uso por orga-
nismos internacionales, con el objeto de
privilegiar la comparabilidad entre paises
y sistemas. La Tabla 4 resume los resulta-
dos de la busqueda inicial, destacando el
numero de indicadores analizados y los or-
ganismos internacionales que los utilizaron.

Tabla 4 Organismos internacionales e indicadores de primera infancia

ORGANISMOS

#
INDICADORES

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) 6
Fondo de las Nacior&es Unidas para"l'é Infancia (Unicéf) S 5 """"""""""""""
..‘.lj.r‘];sco . e e e 60 ...................
Banco . (BM,)‘ 1 ....................
Banco mteramerica,ho . Desa”ouoﬂ'(‘Bm) .................. 4 ....................
W(S;‘r;]isiOn Econémicé para América I;Hatina y el Caribe"(CEPAL) """"""""""""" 3 """"""""""""""
..6;éénizaoién Mundi,él R @MS) ................. 12 ...................
..‘6;é'énizacién de Es;[‘ados Iberoamer'i‘éanos para la EdNucaCic')n, la Cieﬁgia y la Cultura ((:)EI) """"""""""""" 2 """"""""""""""
Umon S (UE; 1 ....................
Banco TR besarm”o (AFD55 .................. 3 ....................
Banco R D,‘esarrouo (ADB)W .................. 5 ....................

Nota. Elaboracion con base en UIS (2021).

o
=
(]
z
<
w
z
<<
o
w
=
o
(@,
<
—
<
z

e
(6]
z
w
—
<<
<
-
z
w
0
w
O
z
<
>
<
(%]
(e}
-
z
w
a
=
w
0
©
=

O
O
-~

37



w
|
@
z
w
=
0
(o]
%]
o
|
>
o
Id
@
<
%)
w
o
w
o
)
o
=
=
w
>
23]
O
0
o
3
w
o
N
B3
<
=
w
=
<
3
w
o
o
=
z
w
=
=}
o
=
=)
o
o
w
z
w
0

o
[
<
o
w
o
>
)
o
@
9]
o
|
%)
w
o
z
<
>
<
<
o
z
<
w
z
<
o
w
=
x
o
z
w
w
o
@
@
>
z
o
|
w
|
@
@
>
(o]
o
z
=
o
<
T

COMO PUEDE INFERIRSE, LA REPRESENTACION DE

INFORMACION EN EL CASO DE LA OECD —CON UNA SERIE

LIMITADA DE INDICADORES— ES UN ESFUERZO PARCIAL

POR CAPTURAR INFORMACION RELEVANTE PARA VINCULAR

ACCIONES CONCRETAS DE LOS GOBIERNOS QUE FORMAN

PARTE DE ESTA ORGANIZACION CON POTENCIALES

RESULTADOS.

En el caso de los indicadores utilizados
por la OCDE, es posible clasificarlos en
tres categorias: en la primera, los desti-
nados a medir recursos e insumos que
los paises destinan para garantizar servi-
cios de atencion a la primera infancia. En
la segunda categoria se encuentran los
utilizados para medir cobertura y grado
de atencion, para finalmente encontrar los
orientados a determinar la calidad de los

distintos programas o servicios de atencion.

En lo que corresponde a recursos e
insumos, esta organizacion se enfoco
a medir el gasto publico que los paises
destinan a servicios de atencion a la
primera infancia, asi como los costos de los
centros del cuidado infantil y los apoyos que
emanan del gobierno para reducir dichos
costos. Esta medicion no esta exenta de
restricciones asociadas a la dificultad que
representa identificar de manera uniforme
el tipo de programa que se considerara
como parte de acciones de cuidado a la
primera infancia, priorizando, en todo caso,
la informacion disponible sobre programas
de educacion preescolar, con informacion
limitada sobre programas o acciones con
financiamiento privado, una fuente relevante
de recursos en el caso de los programas de
atencion a la primera infancia.

Con respecto a la segunda categoria, la
OCDE mide el uso de servicios por parte
de la poblacion de entre 0 y 2 afios, lo
que captura también uno de los retos mas
significativos en la medicion de brechas de
atencion como es la definicion de criterios

etarios uniformes en la regién. Finalmente,
con respecto a la medicion de la calidad, la
misma organizacion busca localizar algunas
caracteristicas de los tipos de servicios
ofrecido en cada pais, particularmente si

el centro de atencion cuenta con licencia o
bien si son actividades desarrolladas en el
hogar, ademas de la cantidad y la capaci-
tacion que han recibido los operadores de
servicios para brindar los servicios de edu-
cacion y cuidado temprano (OECD, 2020,
2021c, 2021a, 2021b, 2022a, 2022b).

Como puede inferirse, la representacion
de informacion en el caso de la OECD —
con una serie limitada de indicadores— es
un esfuerzo parcial por capturar infor-
macion relevante para vincular acciones
concretas de los gobiernos que forman
parte de esta organizacién con potenciales
resultados. Sin embargo, como puede infe-
rirse al interpretar el marco conceptual, son
esfuerzos iniciales para dar cumplimiento
al mayor numero de criterios o propiedades
de los indicadores, tal como fue descrito en
una seccion previa.

En el caso de Unicef, se identificaron in-
dicadores que también pueden ser clasifica-
dos en tres grandes rubros. En primer lugar,
se encontraron mediciones que ayudan a
dimensionar lo que sucede en el entorno
del hogar, en términos de cuidado infantil.
En segundo lugar, se identificaron aquellos
que buscan medir el grado de desarrollo
educativo observado en la primera infancia.
Finalmente, se recurre a las mediciones
tradicionales de cobertura.



Con respecto al primer grupo, se identifica-
ron indicadores que capturan la realizacion de
actividades de estimulacion temprana dentro
del hogar y la presencia de una supervision
inadecuada. Esto es, se priorizan condiciones
contextuales, lo cual puede responder a cri-
terios especificos con respecto a las expec-
tativas de atencion, es decir, una conceptua-
lizacion especifica de atencion basada en la
formacion de cuidadores en el hogar.

En cuanto al grado de desarrollo edu-
cativo, los indicadores identificados en este
caso miden el grado de desarrollo en cinco
dominios: alfabetizacion, aritmética, fisica,
socioemocional y aprendizaje (Unicef, s.f.).
Esta clasificacion es una modalidad compleja
que busca capturar impactos significativos en
habilidades y conocimientos ligados estre-
chamente a la preparacion para continuar
estudios en educacion formal. Si bien es un
objetivo deseable, no se presenta sin un costo
significativo en cuanto a la viabilidad y la
practicidad. Por ultimo, refieren un indicador
que permite capturar la cobertura educativa,
es decir, la proporcion de la poblacion objetivo
que se encuentra atendida por un programa
de atencion a la primera infancia, el indicador
mas basico si se tiene como meta la compa-
racion entre paises y regiones.

Por lo que corresponde a la Unesco, se
consideran de forma directa los compo-
nentes relacionados con la meta 4.2 de los
ODS, que establecen que en el aflo 2030
se debera asegurar que todas las ninas y
todos los ninos tengan acceso a servicios de
atencion y desarrollo en la primera infancia
y educacion preescolar de calidad, a fin de
que estén preparados para la ensefanza
primaria. En este caso, se asociaria a los
indicadores que miden el desarrollo integral
temprano (salud, aprendizaje y bienestar
psicosocial) la cobertura en el aprendizaje
organizado y el entorno del hogar incluidos
en el Marco de indicadores mundiales para
los Objetivos de Desarrollo Sostenible y
metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible (ONU, 2015). Adicionalmente, se
destaca la propuesta de un sistema de indi-
cadores para la primera infancia en la region
(Unesco, 2008). Este sistema consistente

en 55 indicadores distintos, busca informar
a decisores sobre multiples aspectos, para
lo cual define nueve dimensiones: contexto
demografico, econdmico, cultural, politico
normativo y familiar, ademas de capturar
disponibilidad de insumos, procesos, resulta-
dos y grado de cobertura y esfuerzo institu-
cional. De los indicadores revisados es, sin
duda, el de mayor complejidad e integracion.
Sin embargo, si bien identifica diferentes
fuentes regionales (v.gr. CELADE o CEPAL)
y de organismos internacionales (BM, BID

u OMS), su operacion y seguimiento resulta
complejo ante la dificultad de aplicar los
criterios de practicidad, viabilidad estadistica
y oportunidad. Constituyen un buen banco
de indicadores, como un sistema, pero la
multitud de fuentes y criterios de recoleccion
hacen compleja su operacion.

En el caso del Banco Mundial, se identi-
ficd un indicador directamente relacionado
con la provision de servicios a la primera
infancia, el cual incluye el nimero de afos
de educacion preescolar, gratuita y obliga-
toria conforme a los marcos legales de los
paises monitoreados (The World Bank, s.f.).
Nuevamente, los criterios seleccionados por
esta organizacion nos recuerdan la com-
plejidad asociada con la implementacion
de procesos de medicion que dependen de
estandares que no son uniformes. En este
caso, las decisiones normativas locales y
la flexibilidad con la que se adoptan rangos
etarios conforme a las regulaciones nacio-
nales vigentes, las cuales se determinan sin
consideracion a la comparabilidad.

En el trabajo del Banco Interamericano
de Desarrollo se localizé un estudio cuali-
tativo a través del cual se explord el nivel
de desarrollo infantil en un grupo de paises
mediante una serie de dimensiones interrela-
cionadas como la cognitiva, el lenguaje y la
comunicacion, la socioemocional y la motriz
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2014).
Este ejemplo ayuda a identificar algunas
de las mediciones que buscan monitorear a
nivel regional los potenciales efectos de los
programas de atencion a la primera infancia,
aungue no se exime de la dificultad para
seguir algunos de los principios descritos,
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entre los que se encontrarian la viabilidad y
la practicidad.

En CEPAL se observan al menos tres
tipos de indicadores que pueden contribuir
al monitoreo de la educacion y el cuidado
temprano: el gasto social, publico y privado.
Se invierte en programas considerados como
de atencion a la primera infancia; la tasa
de cobertura en educacion preprimaria; y la
cobertura en servicios de atencion prenatal
(CEPAL, 2022). Una vez mas, se observa
que los procesos de medicion descansan
en la adopcion de criterios que sacrifican
la comparabilidad, en este caso, los que
capturan la definicion de lo que constituye
atencion prenatal. Es importante recordar
que en otros estudios y modelos se refieren
diversas mediciones a cargo de la CEPAL,
pero que, sin embargo, se resaltan los
indicadores directamente relacionados con
la operacion de programas de atencion a la
primera infancia.

Por su parte, los indicadores utilizados
por la OMS apuntan especificamente a
condiciones y cuidados de salud de nifas
y ninos en edad temprana, tales como la
mortalidad neonatal, las practicas de lactan-
cia, los cuidados postnatales, las medidas
de proteccién de la maternidad, el registro
civil y el desarrollo infantil —alfabetizacion,
socioemocional, disciplina, entre otros—,
(OMS, 2022). Se plantean indicadores que
podrian fungir como mediciones de efectos
0 impactos posibles de programas o, en su
defecto, condiciones o caracteristicas de
las poblaciones excluidas de programas de
atencion a la primera infancia. Sin embargo,
recuerdan también la dificultad y complejidad
para medir resultados o efectos de manera
comparada, al enfrentar variaciones signifi-
cativas entre paises con respecto a las capa-
cidades institucionales para generar medidas
uniformes y confiables sobre cualquiera de
estas caracteristicas en el conjunto de la
poblacion atendida.

Por su parte, la OEl resalta los indica-
dores incluidos en el documento de trabajo
interno Miradas 2021 (OEl, s.f.), el cual
considera dos mediciones. En primer lugar,

para estimar la cobertura (proporcion de
poblacion objetivo que tiene acceso a algun
servicio) y, en segundo, para identificar las
caracteristicas de los facilitadores o instruc-
tores, en este caso, la posesion de una cre-
dencial académica. Al respecto, se capturan
también las restricciones que se presentan
con respecto a las limitaciones para la rea-
lizacion de estudios comparables, ya que

se requiere definir criterios para identificar
programas que atienden a la poblacion de
la primera infancia, a la par de depender de
informacion local para identificar el grado de
logro académico de los responsables de las
actividades de ensefnanza, acompahnhamiento
e instruccion.

Por su parte, la Union Europea mide la
participacion en programas de educacion
infantil de las ninas y los ninos de entre
cuatro anos de edad y la edad obligatoria
para el inicio de primaria. Una vez mas, se
recurre a una definicion de un rango etario
que excluye diversas intervenciones tempra-
nas. Considerando las mediciones realiza-
das desde el Banco Africano de Desarrollo
(AFDB, por sus siglas en inglés), se miden
aspectos relacionados con los cuidados de
salud, como la prevalencia de desnutricion
(peso y altura) y el retraso en el crecimiento
de los nifios menores de cinco afos, es decir,
se privilegia la medicion de las condiciones
de las poblaciones objetivo. Finalmente,
en el caso del Banco Asiatico de Desarrollo
(ADB, por sus siglas en inglés), se privilegia
la medicion del cuidado de la salud con tres
indicadores: prevalencia en el retraso del cre-
cimiento, prevalencia de desnutricion (peso
y altura) y mortalidad infantil. Asimismo, se
mide la participacion de las nifas y nifos por
debajo de la edad obligatoria para iniciar la
primaria en actividades de aprendizaje orga-
nizado. Este ultimo caso provee indicadores
relacionados con potenciales efectos y condi-
ciones de inicio de trayectorias escolares. La
Tabla 5 resume los ejemplos de indicadores
encontrados para este ejercicio y abre la
oportunidad para que, en futuras investiga-
ciones, se pueda desarrollar una metodologia
razonablemente comun y comparable que
incluya variables transversales aplicables a
distintos paises y regiones.



Tabla 5 Tipo de indicador y método de medicion

TIPO DE
INDICADOR

RECURSOS ©

COBERTU®(C)

CALIDAD (D)

INSTITUCIONAL (1)

OTROS (0)

METODO DE MEDICION

Identificacion del gasto publico y privado agregado en programas de educacion y cuidado
temprano, medido en per capita, en precios corrientes, como porcentaje del PIB y como

porcentaje de los ingresos netos de los hogares.

Entorno del hogar, acceso a materiales, arreglos informales para el cuidado y el desarrollo
inicial; todos medidos en porcentaje de la poblacion objetivo. Escalas para medir distintas
dimensiones del desarrollo: cognitiva, lenguaje, comunicacion y aprendizaje.

Adopcion de tratados, convenios y otras disposiciones nacionales o internacionales. También
se mide el acceso a la informacion proveniente del servicio de registro civil.

Cuidado de la salud de la madre y el nifo: lactancia, mortalidad, acceso a tratamiento por
fiebre o a atencion de salud. Retraso en el crecimiento por parte de los nifios y la prevalencia
de desnutricion. Se miden por cada 1.000 nacidos o vivos, o bien como porcentaje de la

poblacién objetivo.

Nota. Elaboracion propia.

Con el objeto de facilitar la comparacion
de las diferentes mediciones identificadas en
este ejercicio, los indicadores seleccionados
fueron agrupados en cinco categorias, rela-
cionadas con el objeto de la medicion.

La Tabla 6 concentra los diferentes indi-
cadores encontrados en la revision realiza-
da, presentados de manera desagregada
para que correspondan a cada organizacion
internacional que los utiliza o promueve.
Como puede inferirse de esta informacion,
es posible identificar las multiples dimen-
siones que podrian ser utilizadas para
capturar los efectos de las decisiones en

cuanto a recursos asignados a programas
dirigidos a atender a la primera infancia,
procesos o cambios preliminares esperados
y procesos 0 cambios permanentes que se
espera resulten de la implementacion de los
programas, asi como de otras mediciones
que podrian considerarse como de aspectos
contextuales (v.gr. normatividad), cambios
que interactuaran con componentes de los
programas o condiciones que, si bien no se
espera resulten de la implementacion de
estos programas, pueden afectar al desa-
rrollo o implementacion de los programas de
atencion a la primera infancia.
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Tabla 6 Organismos y tipos de indicadores.?

ORGANISMO

OCDE

UNICEF

UNESCO

BANCO MUNDIAL

BID

CEPAL

2

INDICADORES

Gasto publico en educacion y cuidado temprano (R).

Cobertura en guarderias y preescolar (C).

Arreglos informales para el cuidado de nifias y nifios (D).

Apoyo para el cuidado de nifos (R).

Tipologia de los servicios de educacion y cuidados tempranos (l).
Calidad de los servicios de educacion y cuidado temprano (D).
Ent—rno del hogar - Estimulacion temprana y atencion receptiva (1).
Ent—rno del hogar - Supervision inadecuada (1).

Desarrollo: educacion de la primera infancia (D).

4.2.1 Proporcion de nifios de 24 a 59 meses de edad cuyo desarrollo esta bien encaminado en cuanto
a salud, aprendizaje y bienestar psicosocial, por sexo (C).

4.2.2 Tasa de participacion en el aprendizaje organizado (un ano antes de la edad oficial de ingreso
en la ensefianza primaria), deglosada por sexo (C).

4.2.3 Porcentaje de ninos menores de cinco afos que experimentan entornos de aprendizaje en el
hogar positivos y estimulantes (D).

4.2.4 Tasa bruta de matriculacion en educacion de la primera infancia en (a) educacion preescolar y
(b) desarrollo educativo de la primera infancia (C).

4.2.5 Numero de afios de (a) educacion preescolar gratuita y (b) obligatoria garantizada en los
marcos legales (I).

Sistema de 55 indicadores en las 9 dimensiones referidas (O).
Numero de afos de educacion preescolar gratuita (D).

Obligatoriedad garantizada en los marcos legales (l).

Dimension Cognitiva (D).
Dimension de Lenguaje y Comunicacion (D).
Dimension Socioemocional (D).

Dimension Motriz (D).

Gasto social publico y privado (metodologia SOCX) en moneda nacional (R).
Tasa bruta de matricula de nivel preprimario (C).

Cobertura de atencion prenatal (al menos cuatro consultas) (D).

En relacion con las fuentes de informacion, los indicadores y mediciones de la OCDE provienen en su mayor parte de proyectos e instrumentos desa-
rrollados por la propia institucion. Entre estos, el Social Expenditure Database (SOCX), OECD Education at a Glance, la European Union Statistics on In-
come and Living Conditions (EU-SILC), OECD tax and benefit model, OECD Babies and Bosses, OECD Starting Strong; y OECD Education database. En
el caso de Unicef, se construyen principalmente con informacion de encuestas de hogares e incluso la fuente de la informacion provista por el Banco Mun-
dial proviene de Unicef. La informacion del BID responde al proyecto PRIDI descrito anteriormente, en tanto que la CEPAL nutre su informacion a través
de estimaciones propias (gasto), de la Unesco y de la OMS. La OMS construye sus indicadores con informacion institucional de los paises y encuestas de
hogares. Finalmente, la construccion de indicadores de la Unesco esta basada en encuestas de hogares e igualmente informacion oficial e institucional de
los paises. La Unién Europea obtiene la informacion a través de Eurostat, mientras que la AFDB y la ADB se apoyan en la informacion proporcionada por
la Organizacion de las Naciones Unidas y su United Nations Global Sustainable Development Goals (SDG) Indicators Database.



Tabla 6 Organismos y tipos de indicadores.?
oae

ORGANISMO INDICADORES

Tasa de mortalidad neonatal (D).

Cadigo internacional para sucedaneos de la leche materna.

Inicio temprano de la lactancia (D).

Cuidado posnatal para el recién nacido (O).

Tasa de mortalidad infantil posneonatal (D).

Convencion de proteccion de la maternidad (O).
OMS Lactancia materna exclusiva (D).
Busqueda de cuidados para la fiebre (O).
Mortalidad infantil (1-4 anos) (D).
Disciplina positiva (1-4 anos).
Desarrollo en camino (O).

CRVS: registro de nacimiento (I).

UE Participacion en educacion infantil por sexo (C).

Prevalencia de desnutricion, en peso (D).

AFDB Prevalencia de desnutricion, en altura (D).

Prevalencia del retraso en crecimiento en menores de 5 afnos (D).

Prevalencia de retraso en crecimiento en menores de 5 anos (D).
Prevalencia de desnutricion, en peso (D).
Prevalencia de desnutricion, en altura (D).
ADB
Mortalidad infantil (1-4 afos) (D).

Participacion en aprendizaje organizado (C).

(R) = Indicador o instrumento asociado a la medicion de recursos asignados.

(C) = Indicador o instrumento asociado a la medicion de nivel de cobertura o atencion.

(D) = Indicador o instrumento asociado a la medicion de condiciones de calidad.

(1) = Indicador o instrumento asociado a la medicion de contextos o condiciones institucionales.

(O) = Otros tipos de mediciones o instrumentos.

Nota.Elaboracion propia
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La tabla anterior describe las diferentes
orientaciones que prevalecen no solamente
en el disefo de programas, sino en el monito-
reo de resultados esperados. Estas variacio-
nes pueden explicarse probablemente por la
convivencia de diferentes teorias de cambio
gue guian las intervenciones y programas que
cada organizacion implementa en el area de
atencion a la primera infancia. Con la inten-
cion de describir la potencial informacion que
se genera por cada uno de estos indicado-
res, a continuacion, se describen con mayor
detalle algunas de las mediciones referidas
en la tabla previa, enfatizando las diferen-
cias en las caracteristicas de los indicadores
desagregados una vez que se agrupan en las
cinco categorias ya sefaladas.

Medicion de recursos

En esta categoria destacan las meto-
dologias para la medicion del gasto en
educacion y cuidado infantil temprano que
realizan tanto la OCDE como la CEPAL,
las cuales son similares. En este sentido,
el presupuesto en educacion y cuidado
infantil temprano cubre todo el gasto publico
(directo y/o en especie como infraestructu-
ra, materiales, etc.) destinado a cuidados
(0-2 anos) y servicios de educacion prepri-
maria (incluye kinder, centros de cuidado
con contenido educativo y tradicionales
para las edades de 3-5 anos). En efecto,
el indicador resultante es el agregado de
dos fuentes: los referidos a los servicios de
cuidados de nifos y las guarderias formales
y servicios de preprimaria. La OCDE, en
particular, mide el agregado en proporcion
al PIB y en términos per capita (por nina
o nifo atendido), en tanto que la CEPAL

lo presenta en moneda nacional y también
como proporcion del PIB. Es importante
agregar que estos indicadores surgen de

la Social Expenditure Database (SOCX), la
cual incluye estadisticas confiables e interna-
cionalmente comparables sobre gasto social
publico y privado (obligatorio y voluntario) a
nivel de programa, asi como indicadores de
gasto social neto. Se considera una herra-
mienta Unica para monitorear las tendencias
en el gasto social agregado y analizar los
cambios en su composicion. A esto es impor-
tante anadir que la OCDE también calcula
los costos netos de cuidado infantil (o el
costo “de bolsillo” del cuidado infantil en un
centro), entendidos como la brecha en los
“ingresos familiares netos” entre una familia
que utiliza los servicios de cuidado infantil en
un centro y una familia idéntica que no los
utiliza. El “ingreso familiar neto” es la suma
de los ingresos familiares brutos mas las
prestaciones en efectivo menos el impuesto
sobre la renta y las cotizaciones a la segu-
ridad social pagadas por los trabajadores.
La metodologia utilizada tiene en cuenta

las tarifas brutas de cuidado de nifos, los
apoyos especificos para el cuidado de nifos
y la interaccion entre las politicas especificas
de cuidado de nifios y cualquier otra politica
de impuestos y beneficios.




Medicion de cobertura

En el caso de las mediciones de cober-
tura, se busca obtener la informacién sobre
el uso de los servicios analizados en los
paises. Por ejemplo, en la OCDE se utilizan
medidas separadas para conocer la parti-
cipacion de ninos muy pequefnos (de 0 a 2
afnos) y de ninos un poco mayores (de 3a b
afos), lo cual deriva en una serie de medi-
ciones para el andlisis: tasa de matricula de
ninos entre 0 y 2 afos en servicios de edu-
cacion y cuidado temprano, en porcentajes;
tasa de participacion de nifos entre 0y 2
anos por nivel de ingreso y de educacion
de la madre; horas promedio semanales
habituales en esos servicios a la primera
infancia de 0 a 2 afos; y tasas de matricula-
cion en educacion y cuidados de la primera
infancia y educacion primaria para nifios de
3 a 5 anos. Por su parte, Unicef calcula la
cobertura de los servicios principalmente
a través del porcentaje de nifios de 36 a
59 meses que asisten a un programa de
educacion para la primera infancia. CEPAL
lo hace a través de la tasa bruta de nivel
preprimario y Unesco, con la cobertura en
servicios a través de la tasa de participa-
cién en el aprendizaje organizado y la tasa
bruta de matriculacion en educacion de la
primera infancia, en tanto que la OEIl mide
la proporcion de nifnos de 0 a 2 afios y de
3 a la edad en que inician la educacion
primaria. Por su parte, la Unién Europea y
el ADB miden la proporcion de ninos entre
los cuatro afnos y la edad de inicio de la
educacion primaria obligatoria que participa-
ron en la educacion infantil.

Medicion de calidad

En cuanto a la calidad en la provision
de los servicios de cuidado temprano —una
variable relativamente mas compleja de
apreciar—, la revision realizada permite di-
ferenciar entre aquellos cuidados brindados
en el hogar y los ofrecidos en centros de
atencién con o sin licencia para prestar el
servicio. En este sentido, la OCDE calcula
el cuidado informal entendido como aquel
que es atendido por los abuelos u otros
parientes, amigos o vecinos y por el cual
el proveedor no recibié pago, a través de
la proporcion de nifios que usan arreglos
informales de cuidado infantil durante una
semana tipica, por grupo de edad (0-2
anos, 3-5 anos y 6-12 afos) y por nivel de
ingreso disponible equivalente. Asimismo,
se mide el promedio de tiempo semanal
de cuidado infantil informal entre quienes
dedican al menos una hora durante una
semana tipica, por grupo de edad. La
OCDE también clasifica los tipos de servicio
de educacion y cuidados tempranos,
segun sea que se brinde en un centro con
o sin licencia, o en el hogar vy, finalmente,
evalla la calidad de los servicios prestados
mediante el numero de nifos atendidos
por miembros del staff (docentes y admi-
nistrativos) y la calificacion requerida para
este tipo de personal. Por su parte, Unicef
busca cuantificar el entorno en el que se
desenvuelven los nifos con el porcentaje
de aquellos entre 36 y 59 meses de edad
con los que un adulto ha interactuado en
cuatro o mas de las siguientes actividades
para promover el aprendizaje y la prepara-
cion escolar en los ultimos tres dias con los
ninos:

Leer libros.

Contarle cuentos.

Cantarle canciones.

Llevar al nino fuera de casa.
Jugar.

Pasar tiempo con el nino nombrando,
contando o dibujando cosas.
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Del mismo modo, mide el porcentaje de nifios de 0 a
59 meses que se quedaron solos o bajo el cuidado de
otro nino menor de diez anos durante mas de una hora, al
menos una vez en la ultima semana (por sexo y quintil de
rigueza del hogar), asi como el porcentaje de nifos de 0 a
59 meses que tienen materiales de aprendizaje en el hogar
(libros y juguetes, por quintil de riqueza del hogar).

Adicionalmente, a través del Proyecto Regional de
Indicadores de Desarrollo Infantil (PRIDI), el BID busca
generar un programa regional de compilacion y uso de
datos e indicadores comparables de resultados sobre de-
sarrollo infantil. A través del uso de un instrumento de ob-
servacion denominado Escala Engle de Desarrollo Infantil,
los indicadores disefiados apuntan a medir avances en
cuatro dominios interrelacionados: lo cognitivo, el lenguaje
y la comunicacion, lo socioemocional y lo motriz. Los
primeros resultados se publicaron en el afo 2015, y la
muestra comprendié a Costa Rica, Nicaragua, Paraguay y
Peru.

La OMS, por su parte, enfoca la medicion de la calidad
de los servicios observando la proporcion porcentual de
ninos de 36 a 59 meses cuyo desarrollo esta bien encami-
nado en al menos tres de los siguientes dominios: alfabe-
tizacion y aritmética, desarrollo fisico, desarrollo socioe-
mocional y aprendizaje. Es importante incluir la medicion
relacionada a la disciplina positiva que recibe la nifiez,
que se refiere al porcentaje de nifos de 1 a 4 afos que
experimentaron solo disciplina no violenta en el ultimo mes,
incluyendo:

« Explicar por qué un comportamiento es incorrecto.

« Quitarle privilegios o no permitir que el nifio salga de
la casa.

« Dar al nifio otra cosa que hacer.

La Unesco, cuenta con indicadores que captan la pro-
porcion de ninos de 24 a 59 meses de edad cuyo desarro-
llo esta bien encaminado en materia de salud, aprendizaje
y bienestar psicosocial, asi como el porcentaje de nifios
menores de cinco anos que experimentan entornos de
aprendizaje positivos y estimulantes en el hogar. Por su
parte, la OEI —adoptando un criterio de calidad dependien-
te de las caracteristicas de los insumos—, calcula la propor-
cion de educadores con titulos académicos equivalentes
al nivel CINE 5 o superior que atienden a poblaciones en
opciones educativas consideradas como CINE 0.



Representacion de condiciones
institucionales

En cuanto a indicadores institucionales
sobre la provision del servicio de educacion
y cuidado temprano, el Banco Mundial mide
el numero de anos de educacion preesco-
lar gratuita y que son obligatorios dentro de
los marcos legales de los paises. La OMS
determina si los paises adoptan una serie
de codigos y recomendaciones estableci-
das en acuerdos internacionales, como el
codigo internacional para sucedaneos de la
leche materna y la proteccion de la materni-
dad plasmada en el Convenio 183. De igual
forma, calibra la proporcion de nifios menores
de cinco anos cuyo nacimiento ha sido regis-
trado ante una autoridad civil, en tanto que la
Unesco se enfoca en el numero de anos de
educacion preescolar gratuita y obligatoria
garantizada en los marcos legales.

Otras mediciones

Entre otros indicadores utilizados para
calcular caracteristicas de los beneficia-
rios y programas de atencion a la primera
infancia, destacan los utilizados por la OMS,
los cuales se orientan a monitorear distintas
variables vinculadas a las condiciones de
salud de los recién nacidos, asi como de
la madre. En este sentido, esta organiza-
cién monitorea indicadores como la tasa de
mortalidad neonatal (0 a 27 dias) por cada
1.000 nacidos vivos; la proporcion de lac-
tantes que fueron amamantados dentro de
la primera hora después del nacimiento; el
porcentaje de recién nacidos que tienen un
contacto posnatal con un proveedor de salud
dentro de los dos dias posteriores al parto;
la tasa de mortalidad infantil posneonatal (1
a 11 meses) por cada 1.000 nacidos vivos;
el porcentaje de lactantes de 0 a 5 meses
que se alimentan exclusivamente con leche
materna; el porcentaje de ninos menores
de cinco anos con fiebre para quienes se

° ENTRE OTROS

INDICADORES
UTILIZADOS PARA
CALCULAR CARAC-
TERISTICAS DE LOS
BENEFICIARIOS Y
PROGRAMAS DE
ATENCION A LA PRIMERA
INFANCIA, DESTACAN
LOS UTILIZADOS POR

LA OMS, LOS CUALES

SE ORIENTAN A
MONITOREAR DISTINTAS
VARIABLES VINCULADAS
A LAS CONDICIONES DE
SALUD DE LOS RECIEN
NACIDOS, ASi COMO DE
LA MADRE.

solicitd asesoramiento o tratamiento a un

establecimiento o proveedor de salud; y la

tasa de mortalidad de ninos de 1 a 4 afnos
también por cada 1.000 nifios de un afno de
edad. Los ejemplos de indicadores citados

se enfocan principalmente a practicas de

crianza y a los conocimientos de los cui-
dadores con respecto a condiciones de

riesgo de los nifios. Este tipo de indicadores
permitirian analizar potenciales efectos de
actividades destinadas a desarrollar capaci-

dades de los padres y madres de familia, o

bien de los cuidadores.

Por otra parte, AFDB y el ADB, en linea
con los ODS, han medido el porcentaje
de nifios menores de cinco afnos con pro-

blemas de desnutricion por peso y altura.

Asimismo, el ADB cuenta el porcentaje de
ninos menores de cinco anos con retraso en

el crecimiento, la tasa de mortalidad infantil y

la proporcion de ninos con un ano por debajo

de la edad oficial de ingreso a la primaria que
participaron en actividades de aprendizaje
organizado. Estos indicadores son ejemplos,

también, de potenciales mediciones que con-
tribuirian a estimar efectos como resultado de
la implementacion de programas de atencion
a la primera infancia.
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La Tabla 7 condensa las principales en los criterios que guiaron el disefio de los

variaciones al comparar los diferentes indi- diferentes indicadores encontrados. Este
cadores agrupados en las cinco dimensiones aspecto resulta de particular relevancia para
de medicion referidas. Se observan de forma el desarrollo de actividades de monitoreo
inmediata las grandes diferencias, tanto en que buscan concretar mediciones eficientes,
los objetivos de cada indicador, como en los estables y comparables. Si bien, debe reco-
meétodos de estimacion, particularmente las nocerse, que la variacion observada también
variaciones en el tipo de informacion utilizada es una oportunidad para explorar la medicion
y, €n consecuencia, en los métodos de calculo. de diferentes dimensiones. Esta oportu-
nidad corre en sentido opuesto al interés
Como puede inferirse de esta tabla, las por generar comparaciones que permitan
posibilidades de contar con indicadores resaltar aspectos comunes con respecto a
comparables y viables financieramente se logros relacionados con el cumplimiento de
u ven diluidas ante las significativas diferencias la meta 4.2, de los ODS.

Tabla 7 Tipo de indicador y variaciones en medicion.

oe
DIMENSION PRINCIPALES VARIACIONES ENTRE ORGANIZACIONES
. Asignacion de recursos desagregando por rangos de edad.
RECURSOS (R) . Gasto como proporcion del PIB o per capita.

. Estimacion de gasto familiar en comparacion con gasto gubernamental.

. Desagregacion por rangos de edad.
. Caracteristicas (tiempo) de las opciones de atencion.
COBERTURA (C) . Tasas de matriculacion.
. Variaciones en niveles educativos (preprimaria, preescolar y primer grado de primaria).

. Consideraciones a la edad de asistencia obligatoria.

. Desagregacion de intervenciones en el hogar comparadas con organizadas en centros de
formacion (cuidado informal/cuidado formal).

. Desagregacion por rango de edad.
. Desagregacion por rango de ingreso.
. Tiempo de atencion.
CALIDAD (D) +  Tamafio de grupo y credenciales de cuidadores.
. Intensidad y caracteristicas de las interacciones realizadas con nifios y niias.
. Mediciones de desarrollo infantil.
. Mediciones de logros cognitivos.
. Mediciones de condiciones de salud, bienestar y aprendizajes.

. Mediciones de las caracteristicas del personal que atiende a nifios y nifias (logro académico).

. Variaciones en condiciones de gratuidad y obligatoriedad.

IS TILEIE AL () . Registro de nacimientos y otras estadisticas de vitalidad.

. Condiciones iniciales de nifos y ninas (salud).

. Tasas de mortalidad, desnutricion y desarrollo fisico.

GNROSKO) . Prevalencia de lactancia.

. Acceso a servicios de salud.

Nota. Elaboracion propia




Temporalidad, representatividad y
disponibilidad de informacion

Otro aspecto a considerar en el analisis
de los diferentes métodos que se han esta-
blecido para monitorear resultados y carac-
teristicas de los programas de atencion a la
primera infancia, es la temporalidad de la
informacion que se compila y su represen-
tatividad. Para efectos del uso y monitoreo
de los indicadores, es importante conocer
el tamano de la muestra y la temporalidad
de los datos, para estar en condiciones de
dimensionar la disponibilidad de las cifras y
explorar su comparabilidad y evolucion en el
tiempo.

Como es esperado, existen diferencias
importantes entre indicadores y organizacio-
nes. En el caso de los indicadores utiliza-
dos por la OCDE, por lo general, abarcan
a los 34 paises miembros, incluyéndose,
en algunos casos, informacion de paises
de otras regiones y grupos. Es importan-
te resaltar que este tipo de ejercicios son
factibles debido a que los Estados miembros
asumen la obligacion de dar informacion con-
fiable para la realizacion de estos estudios,
o bien porque algunos de estos indicadores
son estimados con base a criterios unifor-
mes, particularmente, en cuanto a inversion
y gasto publico.

Para el caso de mediciones de gasto y
cobertura, la informacion abarca el periodo
de 1980 al ano 2019. El resto de los indica-
dores de la OCDE —dada la complejidad de
la metodologia implementada— responden
con frecuencia a un ano en especifico, al ser
mediciones transversales, por ejemplo, para
el ano 2016, la elaboracion de la tipologia
de los servicios de educacion y cuidados
tempranos.

En contrapartida, los indicadores de
Unicef que apuntan a evaluar el entorno del
hogar y el desarrollo infantil temprano, son
para una muestra que supera a los 50 paises
y comprenden un periodo relativamente
reciente, que abarca entre los anos 2013 y
2020. Esta disponibilidad de cifras permite
darles un seguimiento anual o multianual a
los indicadores.

En el caso de alguno de los indicadores
utilizados por el Banco Mundial —en particu-
lar, el relacionado con el numero de anos de
educacion preescolar gratuita y obligatoria
de conformidad con los marcos legales na-
cionales—, es para la mayoria de los paises
en todas las regiones del mundo, pero Unica-
mente para el periodo 2010-2021.

En el caso del PRID del BID, se obtu-
vieron datos cualitativos solo para cuatro
paises (Costa Rica, Nicaragua, Paraguay y
Peru), y los resultados fueron publicados en
el ano 2015. Por su parte, la CEPAL publica
datos para los paises de América Latina y el
Caribe que, en materia de gasto, solo incluye
informacion disponible de 10 paises para el
periodo 2008-2019, vy, en lo que refiere a
cobertura, de 30 paises de la region para el
periodo 1990-2017.

Las cifras de la OMS abarcan por disefio
a todos los paises miembros, pero sujetas a
la disponibilidad y al reporte oportuno. En lo
que refiere al cuidado temprano, la muestra
de esta organizacion varia entre 80 y 195
paises, dependiendo del indicador seleccio-
nado, para un periodo que va del ano 2016
al ano 2020, segun el indicador presentado.
Finalmente, los relacionados con el cumpli-
miento del ODS 4.2, de la Unesco, son para
todos los paises de todas las regiones del
mundo y abarca un periodo que va de 2010 a
2020, aunque con restricciones importantes
con respecto a la validez y la disponibilidad
de informacion suficiente sobre la calidad y la
adquisicion de habilidades entre las nifnas y
nifos. En el caso del sistema de indicadores
regional sugerido (Unesco, 2008), la informa-
cion, en su mayoria, proviene de los sistemas
estadisticos nacionales, con algunos indicado-
res obtenidos con informacion de organismos
regionales o internacionales. El resto de los
indicadores (UE, AFDB, ADB) comprenden
periodos muy variados que van, en unos
casos, de 1975 a 2020 y, en otros, de 2013
a 2020, dependiendo de la disponibilidad de
informacion nacional.

Las grandes diferencias con respecto a
la temporalidad y representatividad obser-
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vadas entre organizaciones e indicadores,
son un buen ejemplo de los retos que se
enfrentan tanto para disefar como para
operar sistemas de monitoreo y evalua-
cion. Del mismo modo, ayudan a entender
las grandes restricciones que enfrentan
los tomadores de decisiones al momento
de impulsar el uso de indicadores en el
area de atencion a la primera infancia.

De esta forma, la informacion obtenida en
esta revision confirma la complejidad que
representa establecer un sistema de indi-
cadores, por lo menos si se quiere contar
con ejercicios de analisis comparado entre
paises, definiendo escenarios en los que
estos deberan concentrarse en un numero
reducido de indicadores, especialmente los
de menor complejidad, como en el caso de
los que miden cobertura y atencion.

Basado en los hallazgos derivados del
ejercicio de comparacion de indicadores, es
posible sugerir la existencia de tres tipos de
mediciones, considerando una escala de
complejidad con respecto a su comparabili-
dad, temporalidad y costos de informacion.

En primer lugar, encontrariamos los indi-
cadores denominados como de complejidad
baja, lo que significaria que, por su acceso
y simplicidad metodoldgica, permiten ser
monitoreados anualmente, sin representar
ejercicios de levantamiento de informacion
especificos, es decir, son indicadores que
resultan viables y apropiados, aunque con
un costo en términos del tipo de caracte-
risticas y la profundidad de informacion
analizada. En esta categoria se encuentran
las mediciones de cobertura, o bien de otras
mediciones basicas de insumos 0 com-
ponentes que forman parte de programas
destinados a atender a la primera infancia,
tales como los relacionados con el gasto
publico en educacion y servicios de cuidado
temprano, o bien los que cuantifican el
numero de docentes o personal destinado
a implementar estos programas. En esta
categoria se pueden incluir también varia-
bles institucionales que evaluan la adopcion
de acuerdos o convenios internacionales en
las leyes o normativas nacionales, asi como
los que tocan aspectos especificos sobre
el acceso a cuidados de salud, tales como
mortalidad y acceso a servicios de registro
civil. La informacion para este tipo de indi-
cadores resulta accesible, ya que proviene
de registros administrativos y normatividad
de los paises y son actualizados cada afo,
lo que incrementa la probabilidad de contar
con mediciones comparables, represen-
tativas, con series de tiempo extensas vy,
ademas, de menor costo.

En segundo lugar, encontramos los indi-
cadores considerados como de complejidad
media. En esta categoria se incluyen los que
se construyen con informacion proveniente
de encuestas de hogares que usualmente
son publicadas de manera multianual, por
ejemplo, cada cinco anos.



Tabla 8 Clasificaciones de indicadores por grado de complejidad

COMPLEJIDAD

ALTA

Destacan aquellos que miden percepcio-
nes sobre la calidad de servicios, especifi-
camente los que buscan calibrar el entorno
del hogar, el acceso a materiales o servicios
o el financiamiento privado para actividades
educativas enfocadas a la primera infancia.
En este caso, identificamos indicadores cuya
recoleccion e interpretacion se aleja del
cumplimiento de una mayor proporcion de las
tres propiedades descritas, ya que probable-
mente se orienten a efectos o condiciones
relevantes, aunque con limitaciones impor-
tantes con respecto a viabilidad, costo y
continuidad en los procesos de recoleccion e
interpretacion, lo que afectara a su compara-
bilidad, representatividad y eficiencia.

En una tercera categoria se encuentran
los de complejidad alta. En esta clasifica-
cion se incluyen los que miden la calidad
en el servicio, y para el cual se requiere
del desarrollo de metodologias cualitativas
0 cuantitativas mas complejas, ademas de
implementar procesos de recoleccion espe-
cificos. El claro ejemplo de lo anterior son

CARACTERISTICAS

las mediciones que realizé el BID en el ano
2015, en cuatro dimensiones del desarrollo
infantil: cognitivas, lenguaje y comunicacion,
socioemocional y el aspecto motriz. Si bien
constituyen mediciones deseables, tienen
comparabilidad limitada por las restricciones
presupuestarias y de capacidades técnicas
observadas en diversos paises de la region.

Como esta Ultima categoria supone
inversiones significativas, son una opcion
limitada para la mayoria de las organizacio-
nes, ademas de que se dificulta su reco-
leccion periddica. Desafortunadamente,
los indicadores que permitirian validar o
monitorear los avances en al menos dos de
los componentes incluidos en la meta 4.2,
son parte de esta categoria. Es decir, para
obtener la informacion que facilite evaluar
avances en materia de calidad o de desa-
rrollo de habilidades o condiciones entre
ninos y ninas, se requeriria implementar
procesos mas sofisticados y costosos de
recoleccion de informacion.

. Mediciones de resultados en aprendizajes.

. Focalizadas/muestras.

. Usualmente muestras, no realizadas anualmente.

. Informacion abundante, no representativa ni frecuente.

MEDIA

. Percepciones.

. Muestras.

. Frecuentes, pero de menor profundidad.

. Mediciones simples.

BAJA

. Basadas usualmente en registros administrativos.

. Periddicas.
. Poblacion, no muestras.
. Poca profundidad.

. Datos insuficientes.

Nota. Elaboracion propia
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EL PANORAMA REGIONAL

ese a las limitaciones técnicas, burocraticas y

politicas que se enfrentan al realizar acciones

de monitoreo y evaluacion de los programas de
atencion a la primera infancia, es posible encontrar diferen-
tes esfuerzos de analisis con respecto a las condiciones en
gue se encuentran los paises de la region en relacion con el
cumplimiento de la meta 4.2, de los ODS.

Dichos esfuerzos reflejan, sin embargo, las distintas
barreras que han afectado la tarea de medicion y monito-
reo de resultados. En particular, resulta muy evidente la
limitada comparabilidad y representatividad en los analisis
realizados, consecuencia de la falta de informacion o
bien por sus caracteristicas. De manera previsible, estas
condiciones hacen mas dificil que la evidencia generada
sea utilizada en procesos de toma de decisiones, lo que en
principio contravendria algunos de los supuestos estableci-
dos en la teoria de cambio o rutas de uso establecidos en
el modelo que sustenta a los ODS. Aun con estas restric-
ciones, las mediciones disponibles derivan en estimaciones
de utilidad para proveer informacion basica y de razonable
calidad con respecto a los avances en la atencion de la
primera infancia en lberoamérica.

En esta seccion se describen y analizan tres diferentes
mediciones, presentadas en estudios y reportes encargados
o realizados por los responsables de distintos organismos
internacionales. Estos analisis comparten el objeto espe-
cifico de representar las condiciones que se observan en
Iberoamérica con respecto al cumplimiento de la meta 4.2,

Al analizar los resultados que se derivan de estos
ejercicios de medicion y monitoreo, se deben tomar en
cuenta tres condiciones. En cuanto a la primera, general-
mente prevalece un uso de fuentes comunes de datos e
informacion, aunque con diferentes criterios para suplir o
seleccionar rangos de informacion al no contar con series
de tiempo completas para ciertos periodos de interés. Si
bien por sus caracteristicas algunos indicadores requieren
levantamiento de informacion especifica, en su mayoria
los ejercicios realizados provienen del analisis secundario
de bases de datos o informacion de los propios sistemas
educativos, o bien con informacién obtenida con encuestas

¢(CUAL ES EL ESTADO DE CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 EN LA REGION?
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en hogares. En un solo caso de los tres
que se presentan, se recopild informacion
especifica, a efecto de estimar el indica-
dor correspondiente. La segunda condicion
por considerar es que la falta de informa-
cion se observa en forma proporcional a

la complejidad de la medicion requerida.
Aunque predecible, este aspecto se vuelve
notorio cuando se consideran indicadores
que miden tanto aspectos de calidad de

los programas destinados a atender a la
poblacion de primera infancia como sus
resultados o efectos esperados. Un tercer
aspecto por considerar es que la seleccion
de mediciones o indicadores con frecuencia
corresponde a decisiones de tipo técnico,
es decir, que los indicadores y los periodos
de tiempo determinados en los estudios
referidos, con frecuencia son definidos no
debido a demandas potenciales especificas
de informacién prioritaria para la toma de de-
cisiones, sino por el tipo y las caracteristicas
de la informacién disponible. Los tres casos
utilizados en esta seccién permiten mostrar
algunos de los retos referidos en apartados
previos.

De forma similar a lo observado en el
desempeno de los sistemas educativos de
otros niveles y subsistemas, en el caso de la
educacion y cuidado de la primera infancia
se observan brechas importantes dentro y
entre paises, una agrupacion de paises por
desempeno (destacando Centroamérica con
los resultados mas bajos), y, en general,
carencias importantes en cuanto a la oportu-
nidad y disponibilidad de la informacion que
permitiria identificar los avances y retos en
el cumplimiento de las metas de atencion a
la poblacion de la primera infancia.

Para llevar a cabo el analisis comparado
sobre las diferentes acciones de monitoreo
implementadas con respecto al cumplimiento
de la meta 4.2, en primer lugar, se presenta
la informacion generada por el Instituto
de Estadistica de la Unesco, agrupada en
cinco indicadores (globales y tematicos). En
segundo lugar se presentan las mediciones
propuestas y realizadas por la Organiza-
cion de Estados Iberoamericanos para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEl), las

cuales fueron disefiadas para monitorear los
avances con respecto al cumplimiento de
metas educativas, una accion que se lleva a
cabo desde el afno 2010. Finalmente, se pre-
sentan mediciones elaboradas como parte
de un ejercicio de analisis que sustento dife-
rentes hallazgos que fueron presentados en
un reporte regional sobre los avances en el
cumplimiento de las metas establecidas para
los ODS en Latinoamérica, que fue realizado
por la Unesco, CEPAL y Unicef (2022).

uis

La informacion generada por el Instituto
de Estadistica de la Unesco (UIS) puede
establecerse como el referente principal en
términos de consideracion de los insumos
requeridos para la realizacion de analisis
comparados sobre el desempefio y logros
de sistemas educativos ubicados en todo el
mundo. De hecho, es necesario resaltar que
este instituto es el principal referente para la
definicion técnica de los instrumentos que se
utilizan para monitorear y analizar el des-
empefno de programas, acciones e interven-
ciones que tienen lugar en diferentes paises
para dar cumplimiento a los ODS.

En la Tabla 9 se incluye informacion dis-
ponible correspondiente al indicador 4.2.1, el
cual mide la “proporciodn de nifios y ninas
menores de cinco anos, cuyo desarro-
llo es adecuado en cuanto a la salud, el
aprendizaje y el bienestar psicosocial”.
Como puede observarse, este indicador es
uno de los mas complejos entre los dise-
nados para evaluar los avances en la meta
4.2, ya que captura efectos en el desarro-
llo de la poblacion de primera infancia, en
tres dimensiones. En una condicion que se
asocia a la complejidad de este indicador, la
tabla muestra que se carece de informacion
suficiente en la mayoria de los paises ana-
lizados y para el periodo de tiempo en los
que se ha monitoreado. De esta forma, se
advierte que solamente se dispone de 8 ob-
servaciones de un universo de 242 posibles,
esto es, Unicamente se cuenta con el 3% de
la informacion que resultaria necesaria para
la realizacion de un analisis comparado en
un periodo de 11 afnos en este indicador.



Tabla 9 Proporcién de nifios y nifas menores de cinco afios con desarrollo adecuado en cuanto a salud,
aprendizaje y bienestar psicosocial (indicador 4.2.1)

e

PAisS

Andorra

Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador
El Salvador
Espafia
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Perd .
Portugal
Republica Dominicana
Uruguay

Venezuela

2012 2013 2014 2015 2016
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
85,4 n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. 81,0 n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
65.1 n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. 80,2 n.d. 81,9 n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. 84,4 n.d. n.d.
n.d. 86,8 n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Nota. Elaboracion propia con datos de UIS (http://data.uis.unesco.org) (n.d.=no disponible).

Esta condicion no sorprende, ya que,
como se ha enfatizado a lo largo de este
reporte, la promocion de la realizacion de
ejercicios comparados a nivel internacional
no ha logrado resolver problemas basicos
de acceso oportuno a informacién confia-
ble y comparable. Aun mas, la recoleccion
de informacion para estimar este indicador
se complejiza debido a que se necesita
utilizar el instrumento denominado como
ECDI2030, que requiere indagar condicio-
nes de los nifios utilizando un instrumento
de 20 reactivos disenado para nifios y ninas
de entre 24 y 59 meses, el cual se ha incor-
porado a encuestas de salud. Como es pre-
decible, la aplicacion de este instrumento

2017 2018 2019 2020 2021 2022
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. 85,5 n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. 94,7 n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. 80,1 n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

puede resultar onerosa para los responsa-
bles de las acciones de monitoreo vy, si bien
se tiene contemplado expandir su uso en el
ano 2023, por el momento se ha recopilado
informacion como parte de actividades rea-
lizadas con el apoyo de Unicef para llevar
a cabo Encuestas de Indicadores Multiples
por Conglomerados, como en el caso de
Meéxico, Cuba y Panama.

Es conveniente senalar que la
ausencia de informacion en los repositorios
de consulta publica administrados por el
Instituto de Estadistica de la Unesco no sig-
nifica que no exista informacion al interior
de los diferentes sistemas de informacion

(O-lﬂ | (CUAL ES EL ESTADO DE CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 EN LA REGION?
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nacionales. Sin embargo, recuerda algunos
de los retos que persisten con respecto a la
forma en que se gestionan estos sistemas
y los mecanismos que permiten el acceso
oportuno a la informacion generada por los
diferentes paises a efecto de compilarse y
compartirse desde los sitios institucionales.

En cualquier circunstancia, —como ha
sido senalado—, la ausencia de informacion
afecta de manera importante a la posibilidad
de llevar a cabo analisis técnicos robustos
y dificulta llevar a cabo acciones de sociali-
zacion o de distribucion de informacion, una
accion gue resulta fundamental para el logro
de fines y metas aceptados por la comuni-
dad internacional.

La condicién descrita en el caso del
primer indicador se modifica parcialmente
para el indicador 4.2.2. En este caso se
mide la tasa de participacion en el apren-
dizaje organizado (un ano antes de la

edad oficial de ingreso en la ensefianza
primaria), es decir, se captura la capacidad
de los sistemas educativos para atender a

la poblacion infantil previo a su ingreso a la
educacion primaria.

La Tabla 10 permite observar que,
con la excepcion de un pais que en otros
analisis se ha confirmado que carece de un
sistema de informacion que permita remitir
datos a los organismos internacionales, en
la mayoria de los casos es posible regis-
trar mediciones con las cuales se pueden
observar los avances regionales en términos
de cobertura o atencion. Por lo tanto, en
el caso de este indicador (que tiene menor
complejidad técnica y se estima con in-
formacion proveniente de bases adminis-
trativas), se cuenta con mas informacion
sobre los paises para el periodo de tiempo
analizado. De esta forma, la informacion re-
copilada permite identificar que en la region
hay una tendencia positiva con respecto a
las capacidades de atencion de la poblacion
que esta por iniciar estudios en educacion
primaria, aunque prevalecen brechas impor-
tantes, particularmente cuando se comparan
resultados en el caso de paises centroame-
ricanos.




Tabla 10 Tasa de participacion en el aprendizaje organizado (un afio antes de la edad oficial de ingreso en la

° ensenanza primaria, ajustada) (indicador 4.2.2)
PAIS 2012 2013 2014 2015 2016
Andorra n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Argentina 96,60 = 9750 | 99,19 | 99,27 & 99,31 |
Bolivia 7616 | 8012 = 8296 8541 91,27
Brasil 81,39 | 90,02 | 9274 91,37 = 97,92
Chile 91,77 93,13 = 9566 = 9510 & 9552
Colombia 8673 | 8856 8919 nd  nd
Costa Rica 93,06 = 94,30 | 9529 | 94,90 & 89,84
Sl nd.  nd | 9888 99,83 9990 .
Ecuador 9831 9848 9880 98,22 = 97,83
El Salvador 80,94 81,73 | 8633 . nd. | nd.
Espafia nd. | 9957 | 99,81 | 9400 @ 92,74
Guatemala 7545 | 7585 7773 80,26 7812
Honduras 7316 7248 7978 = 7309 & 76,86
México 99,36 | 9925 99,15 9913 = 9912
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama 80,26 = 81,04 | 7969 | 7895 | 7311
Paraguay 76,63  nd. . nd. . nd | 6949
Per( 8479 | 9240 = 9654 99,47 9959
Portugal 9772 9568 98,05 @ 96,37 = 99,84
Replblica Dominicana 72,02 | 77,64 = 80,56 8596 = 8504
Uruguay 9942 | 99,64 9989 9983 9952
Venezuela 77,18 80,29 90,54 94,19 : 87,68

Nota. Elaboracion propia con datos de UIS (http://data.uis.unesco.org)

Resulta conveniente resaltar que, en
esta medicion, desafortunadamente no
se captura el acceso a programas de
atencion y cuidado de la poblacion de
menor edad. Es decir, aunque ayuda a
identificar un proceso fundamental para
garantizar inicios de trayectorias esco-
lares con puntos de partida individuales
relativamente homogéneos, carece del
nivel de desagregacion para mostrar la
eficacia de las acciones desarrolladas por
los diferentes actores educativos con las
gue se busca garantizar la exposicion o
la participacion en programas de cuidado
infantil temprano en edades menores a la
edad, normativa que marca el inicio de la
educacion primaria.

2017
n.d.
97,82
90,81

98,04
9360

89,42

88,21

99,77
97,66
n.d.

- 93,18
81,21

78,11

99,04

n.d.

. 75,58

n.d.

99,38

99,32
87,40

9829

. 85,80

2018 2019 2020 2021 2022
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
9792 | 9927 | 9955  nd. | nd.
9012 91,71 9304  nd . nd
99,67 @ 9941 @ 9289 @ nd.  nd.
91,89 | 9527 @ 9709 | nd.  nd.
9923 9944 9931 nd.  nd
96,80 @ 9572 9850 . nd. = nd.
9994 | 9773 | 9553 @ 96,34 . nd.
o459 8948 8371 nd.  nd
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
o487 9487 9976  nd. | nd.
8513 8389 8254 8237 nd
7941 | 7685 7576 @ 72,10 . nd.
99,09 9905 9926 nd.  nd
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
n.d. nd. 77,41 n.d. n.d.
9923 99,62 @ 9971 99,85  n.d.
9420 9285 9730  nd. | nd
. 87,60 | 9344 & 9858 73,28 . nd.
9965 9556 8167 nd. . nd.
n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

El siguiente indicador analizado, el 4.2.3,
busca medir el porcentaje de ninos
menores de cinco anos que experimentan
entornos de aprendizaje positivos y esti-
mulantes en el hogar. De forma similar a lo
reportado en el indicador 4.2.1, se confirma
la dificultad para obtener informacion sobre las
condiciones de desarrollo infantil, aunque, en
este caso, medidas en el contexto del hogar.
Nuevamente, existe informacion disponible
sobre esta dimension en planos nacionales,
proveniente de encuestas en hogares, sin
embargo, no se garantiza la disponibilidad
generalizada, lo que limita la posibilidad de
generar informacion a nivel regional o llevar
a cabo comparaciones confiables entre
paises y a lo largo del tiempo.
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Tabla 11 Porcentaje de nifios menores de 5 afios que experimentan entornos de aprendizaje positivos y
estimulantes en el hogar (indicador 4.2.3)
o

PAIiS 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Andorra n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Argentina 83,8 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Bolivia n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Brasil n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Chile n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Colombia n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Costa Rica n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Cuba n.d. n.d. 89,2 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Ecuador n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
El Salvador nd . nd 892 nd . nd . nd  nd . nd . nd | nd | nd
Espafa n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Guatemala n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Honduras 886 nd nd nd nd  nd  nd  nd  nd  nd  nd
México n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 70,80 n.d. n.d. n.d.
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama n.d. 73,5 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Paraguay n.d. n.d. n.d. n.d. 63,70 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Peru n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Portugal n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Republica Dominicana n.d. n.d. 58.1 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Uruguay n.d. 92.6 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Venezuela n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Nota. Elaboracion propia con datos de UIS (http://data.uis.unesco.org)

La tabla siguiente presenta los resultados
del indicador 4.2.4, que mide la tasa bruta
de matricula en la educacion de la primera
infancia en la ensefianza preescolar, y
en el desarrollo educativo de la primera
infancia. Al ser un diseno similar al del indi-
cador 4.2.2, —el cual depende de informacion
proveniente de sistemas administrativos—,
cuenta con un mayor numero de observacio-
nes, lo que facilita realizar comparaciones
entre paises, ademas de analizar la evolucion
en el tiempo.

A * \
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Tabla 12 Tasa bruta de matricula en la educacion de la primera infancia en ensefianza preescolar y desarrollo
educativo de la primera infancia (indicador 4.2.4)

o
PAIiS 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Andorra n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Argentina 37,67 38,24 : 38,74 : 3954 : 39,98 : 40,65 : 41,34 : 41,68 : 40,67 n.d. n.d.
Bolivia 59,09 62,93 . 67,24 : 70,18 : 73,67 : 73,79 | 7448 : 7734 . 78,47 n.d. n.d.
Brasil 45,97 47,88 : 50,35 : 51,67 : 53,85 : 55,63 | 56,73 . 57,95 : 50,48 n.d. n.d.
Chile n.d. 49,02 : 50,69 : 51,70 : 52,61 : 53,48 : 54,63 : 56,64 : 55,05 n.d. n.d.
Colombia n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Costa Rica 27,13 27,89 | 28,67 : 28,16 : 27,89 . 28,79 . 34,89 : 34,47 : 3520 : 33,66 n.d.
Cuba n.d. 92,01 93,71 92,82 93,40 91,48 92,77 94,02 9454 100,88 n.d.
Ecuador 56,30 63,89 : 72,62 : 72,98 : 72,98 : 70,44 : 66,14 : 62,98 : 56,05 n.d. n.d.
El Salvador 27,12 28,28 i 29,30 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Espafa n.d. 63,72 64,562 65,15 66,01 68,50 70,24 70,71 71,55 n.d. n.d.
Guatemala 23,12 19,87 19,99 20,25 19,70 21,24 22,09 21,49 20,82 21,90 n.d.
Honduras 39,41 38,85 : 39,06 : 37,93 . 39,28 : 41,15 n.d. 39,76 : 39,36 : 33,77 n.d.
México nd. 3738 3749 3758 3765 3835 3803 3752 3760 nd . nd
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama n.d. 23,16 . 23,71 : 2558 : 21,14 : 21,47 : 21,36 : 21,66 9,52 n.d. n.d.
Paraguay 22,41 22,50 n.d. n.d. 26.88 n.d. 28,79 n.d. 30,71 n.d. n.d.
Peru 39,04 4478 46.91 49,04 51,46 52,27 52,63 53,14 51,37 48.25 n.d.
Portugal n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Republica Dominicana 42,08 4576 | 47,86 : 48,37 : 48,67 : 51,01 : 51,44 : 62,30 : 63,20 : 35,67 n.d.
Uruguay 62,55 62,88 64,02 65,28 65,68 65,43 67,26 : 67,87 66,75 n.d. n.d.
Venezuela 51,78 54,94 58,28 54,68 51,81 50,87 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Nota. Elaboracion propia con datos de UIS (http://data.uis.unesco.org) (n.d.=no disponible).

Un aspecto por resaltar en este caso o0 Costa Rica. Sin embargo, es necesario
es que se observa una tendencia positiva
en la region, ya que se notan incrementos

en tasas de cobertura en la mayoria de los

recordar que el disefio de este indicador
no supera algunos problemas metodo-
l6gicos. En particular, no se consideran
posibles variaciones en la eficacia con
la gue se implementan los programas de

paises, aunque prevalecen brechas signi-
ficativas entre algunos de ellos. Si bien es

un comportamiento esperado, y que ha sido
detectado en otros ejercicios de monitoreo,
resulta conveniente contextualizar. Por
ejemplo, en los casos de Espafiay Cuba,
ambos paises se identifican con una tasa
de cobertura elevada para este segmento
poblacional, a diferencia de otros paises
como Republica Dominicana, Guatemala

atencion a la primera infancia, asi como en
las potenciales caracteristicas de la oferta
de programas con relacion a la edad y la
modalidad de implementacion. A pesar de
estas posibles restricciones, este indicador
genera una imagen confiable sobre la capa-
cidad de atencion y, en su caso, la respues-
ta de la demanda.

% | (CUAL ES EL ESTADO DE CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 EN LA REGION?
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Por ultimo, en una medicion que sirve
para describir aspectos relacionados con
el contexto institucional, encontramos el
indicador 4.2.5, el cual captura el “numero
de anos de educacidn preescolar gratuita
y obligatoria, garantizada en los marcos
legales”. En este caso, la informacion
generada permite identificar algunas va-
riaciones entre paises en términos de sus
politicas y normas que regulan la atencién a
la primera infancia, aunque, de forma previsi-
ble, esta medida es una herramienta limitada
para analizar la calidad de la atencién y la
eficacia de las acciones realizadas, esto
es, ayuda a identificar el contexto en el que
operan algunos paises, sin generar informa-
cion sobre sus resultados.

Sin embargo, como es de facil estima-
cion, puede considerarse como una medida
adicional para monitorear avances en lo
que respecta a las orientaciones de politica
publica en la region, aungue no captura las
acciones en materia de educacion inicial o
no escolarizada.

Como puede inferirse de la Tabla 13, hay
poca variacion en la determinacion del nimero
de anos de educacion preescolar. Aun mas,
para interpretar correctamente esta informa-
cion, es necesario considerar la edad de inicio
(o la flexibilidad, en su caso, al respecto), asi
como el grado en que esta obligatoriedad se
ha traducido en capacidad de atencion efectiva
por parte de los sistemas educativos.

Tabla 13 Numero de arfios de educacion preescolar gratuita y obligatoria, garantizada en los marcos legales

PAIiS

Andorra

Chile
Cuba

Uruguay

Venezuela

(Indicador 4.2.5)

2012 2013 2014 2015 2016

N W H W W N O N W N W W W w NN Ww N o N w o
N W H W W N O N W W W w wWw wWw N Ww N NN DN w o
N W H W W N O N W W W w w w NN Ww NN NdDN DN w o
N W H W W N O N W W W w w w NN Ww N NN DN w o
N W N W W N O N W W W w w w NN W N NdDN DNDN w o

w
w
w
w
w

2017

N W N W W N O N W W w w w w NN Ww NN NN DN w o

w

Nota. Elaboracion propia con datos de UIS (http://data.uis.unesco.org) (n. d. = no disponible).

2018 2019 2020 2021 2022
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.
n.d.

n.d.

N W N W W N O N W W wWw w w w N W MDD NN DN w o
N W N W W N O N W W wWw w w w N W MDD NN DN w o
N W N W W N O N W W w w w Ww N W MDD NMDN DN w o
N W N W W N O N W W W w w w N Ww NN NN DN w o

n.d.

n.d.

w
w
w
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Los cinco indicadores aqui referidos se
considerarian como un conjunto que inten-
taria capturar las diferentes dimensiones
incluidas o consideradas dentro del ODS-4,
y la meta 4.2, como parte de un proceso de
monitoreo y evaluacion de los resultados
obtenidos con los programas de atencion a la
primera infancia, genera alguna informacion,
teniendo en cuenta la necesidad de conso-
lidar mecanismos de monitoreo eficientes
o viables financieramente. Sin embargo,
como se ha descrito, presenta restricciones
importantes en cuanto a la profundidad y la
calidad de la informacion, particularmente
por la dificultad de representar tanto los
efectos o resultados de los programas imple-
mentados como las condiciones observadas
en los hogares.

La medicion de la OEI
En el caso de la OEI, en un reporte
interno para evaluar avances regionales,

® Figura 4 Porcentaje de escolarizacion de 0 a 2 afos

se utilizaron dos tipos de indicadores, uno
con el objeto de capturar el porcentaje de
escolarizacion y atencion en educacion no
formal de la poblacién objetivo y, otro, el
porcentaje de educadores con un titulo de
formacion especializada.

Las siguientes figuras, —tomadas de ese
informe—, permiten ilustrar la evolucion en
el tiempo de los paises en los indicadores
seleccionados. De hecho, como se enfatiza,
para el caso de la poblacion de 0 a 2 afos,
“todos los paises han mejorado sus estadis-
ticas si comparamos los datos en estos siete
anos —desde 2012 a 2019—-, pero aquellos
paises que tenian una mejor escolariza-
cion en el afo 2012 siguen manteniendo
las diferencias cuantitativas con los paises
que estaban en peor situacion. Asi pues,
la situacion de esta etapa educativa sigue
presentando muchas diferencias entre unos
paises y otros”.

m 2019

= 2015

2010

Nota. Documento interno de trabajo “Informe Miradas” (OEI, 2022).
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Este tipo de indicadores replica, en cierta
forma, las mediciones promovidas desde
el Instituto de Estadistica de la Unesco.
Permiten identificar la proporcion de la
poblacion objetivo que tiene acceso tanto
a servicios educativos como de cuidado
dirigidos a la primera infancia, aunque, en
este caso, de forma desagregada, en dos
rangos de edad que en principio separan la
educacion preescolar de las intervenciones
previas no formales o escolarizadas.

Sin embargo, estas mediciones también
enfrentan los mismos problemas metodo-
l6gicos relacionados con la falta de infor-
macion sobre las caracteristicas de los
programas implementados, o bien sobre los
efectos alcanzados en el desarrollo de los
ninos y ninas considerados como poblacion
objetivo. Esto significa que se cuenta con
informacion sobre la potencial exposicion de
estos a actividades formativas y de cuidado,
sin recoger informacion acerca de cambios
observados en las caracteristicas de esta
poblacion.

100

97

Un aspecto importante, sin embargo, es
que, con estos indicadores, se contribuye a
identificar de forma mas desagregada las po-
tenciales carencias en términos de atencion
a la demanda. Esta desagregacion descansa
en el supuesto de que es posible capturar
la proporcion de personas atendidas en las
diferentes modalidades de servicios, al sepa-
rarlos en dos grupos de edad.

Una tercera medicion relevante en este
ejercicio es la compilacion de informacion
acerca de una de las caracteristicas que
comparten los educadores a cargo de pro-
gramas de atencion a la primera infancia. En
este caso, se busca medir la disponibilidad
de una credencial o certificacion académi-
ca (expresada en un titulo), de manera que
se constituya en una medicion sencilla sobre
la calidad de los programas de atencién a
la primera infancia bajo el supuesto de que
un titulo educativo de formacion especializa-
da puede considerarse como un factor que
prefigura la realizacion de actividades de
ensefanza mas efectivas.

® Figura 5 Porcentaje de escolarizacion de tres afios al inicio de la educacion primaria

H 2019 = 2017 2015 H 2013

Nota. Documento interno de trabajo “Informe Miradas” (OEI, 2022).



® Figura 6 Porcentaje de educadores y educadoras que poseen el titulo (CINE 5 o superior) de formacion
especializada en educacion de la primera infancia (CINE 0)

100

97

W 2019 = 2015

2010

Nota. Documento interno de trabajo “Informe Miradas” (OEI, 2022).

En la Figura 6 pueden observarse no
solamente tendencias en tiempo al interior
y entre los paises de la region, sino también
identificar brechas y detectar casos que
podrian considerarse como una referencia
en términos de la disponibilidad de personal
con credenciales académicas acordes al tipo
de atencion que se busca garantizar con la
implementacion de programas dirigidos a
la primera infancia. Hay dos aspectos por
sefalar sobre los resultados que se ilustran
en este grafico. En primer lugar, el desta-
cado desempeno de paises como Espana,
Portugal, Bolivia y Colombia, donde se
observa que practicamente la totalidad de
los educadores y educadoras cuentan con
una formacién especializada que correspon-
de a las caracteristicas de la poblacion por
atender. En el extremo opuesto se encuen-
tran paises como Guatemala, Cuba o Peru,
en los que existe un porcentaje significa-
tivo de ese personal que no cuenta con
|la formacion académica descrita por este
indicador. Sobre este punto es necesario
mencionar algunos aspectos que requeriran

mayor analisis, como, por ejemplo, el caso
de Cuba, pais que reporta una alta cobertu-
ra y donde, sin embargo, de acuerdo con la
informacioén proveniente de este indicador,
el personal responsable de implementar

los programas no posee al parecer en su
totalidad con las credenciales académicas
sugeridas. En el mismo sentido, sera nece-
sario indagar la asociacion entre la eficacia
en la gestion de los programas de atencion
a la primera infancia y la disponibilidad de
personal cualificado, las caracteristicas de la
oferta de formacion y, en general, el vinculo
entre la certificacion o credencializacion con
el impacto en el desarrollo de las ninas y
ninos.

Este indicador replica otras medidas
similares, propuestas para otras metas,
de forma que corresponde a modelos de
medicion parcial de calidad, en una légica de
insumo-producto, pero que refiere informa-
cion valiosa en términos de la organizacion
y gestion de los programas de atencion a la
primera infancia.

% | (CUAL ES EL ESTADO DE CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 EN LA REGION?
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Unesco-Unicef-CEPAL

En el caso del reporte de seguimiento
regional elaborado por la Unesco, Unicefy
CEPAL, destacan esfuerzos no solamente
para replicar y complementar estrategias de
analisis de datos con el objeto de monitorear
y evaluar los avances y logros de diferen-
tes paises, sino también por hacer visibles
brechas de desempefo entre diferentes
poblaciones de beneficiarios. Este esfuerzo
constituye una contribucién muy importante,
ya que, a pesar de las restricciones por el
limitado acceso a informacion y los proble-
mas metodoldgicos (particularmente en lo
que se refiere a la validez de las medicio-
nes), logran presentar resultados relevantes
con respecto a diferencias observadas al
interior de los diferentes paises.

La Figura 7, si bien presenta una medida
basica que captura el grado o nivel de
atencion a la poblacién objetivo —es decir,
la tasa de participacion en programas de
atencion a la primera infancia conforme al
diseno del indicador 4.2.2—, logra destacar,
para una muestra de paises, la existencia de
brechas significativas en los logros monito-
reados, en este caso, asociadas a condicio-
nes de residencia por zona rural o urbana.
Esta medida se observa con frecuencia en
otras modalidades de instruccion, por lo que
Su representacion en este nivel contribuye a
identificar fuentes de desigualdades educati-
vas desde etapas iniciales.

@w® Figura 7 Tasa de participacion en el aprendizaje organizado un ario antes de la edad oficial de
ingreso en la primaria (ODS 4.2.2), por zona y pais (en porcentajes). Paises de América

Latina y el Caribe

Porcentaje de

2015 2020 poblacion rural
o2 ST EA o
Colombia EEl TR iy — R RES
Eisavador 031 [[ESRIT [es S| ovc 27
Honduras 7o+ IZE [ sse [ 2
Paraguay 1000 [T ] oo [N 5
Republica Dominicana 798 [0 O er] eso %
100 80 60 4 20 00 2 40 60 80 100 0 100

. Rural

. Urbano

Promedio de los paises
100

@ Diferencia entre urbano y rural

40

88,4

20

2000 20056 2010

Nota. Unesco/Unicef/CEPAL (2022).

20156 2019



Como puede observarse, con excepcion de
Paraguay y Uruguay, en todos los casos las
zonas urbanas tienen una mayor cobertura
que en las rurales, lo que resalta carencias
en términos de cumplimiento del derecho al
acceso a la educacion preescolar. Resalta
también, en la segunda parte de este grafico,
la brecha significativa en las capacidades
de atencion o de prestacion de servicios de
atencion a la primera infancia entre las comu-
nidades consideradas como rurales o urbanas
que permanece en el afno 2019, aunque esta
brecha se ha reducido en los ultimos 20 afos.

La informacién generada con este analisis
contribuiria a sustentar la implementacion de
politicas o programas diferenciados, con la
intencion de favorecer una redistribuciéon de
los beneficios asociados a los programas de
atencion a la primera infancia.

Vale la pena subrayar una limitacion de
este indicador, similar a casos previos, ya
que no captura las caracteristicas de los
programas con los que se atienden estas
poblaciones, lo que podria generar inter-
pretaciones incorrectas al asumir como
principal objetivo la incorporacion o atencion
de una mayor proporcion de la poblacion,
sin importar si existen sistemas de menor
calidad en las zonas rurales. Si bien se
puede considerar como un resultado positivo
la incorporacion de una mayor proporcion
de nifos y nifas en las zonas rurales, es
necesario validar que no existen diferencias
injustas en cuanto a las caracteristicas de
los programas y que, ademas, los progra-
mas resulten efectivos para compensar las
carencias que frecuentemente se observan
en las comunidades rurales.

«v® Figura 8 Tasa de participacion en el aprendizaje organizado un afio antes de la edad oficial de ingreso
en la primaria (ODS 4.2.2), segun quintiles de ingreso y pais (en porcentajes). Paises de

América Latina y el Caribe

2015 2020

R+ s Rl —
Estado Plurinacional de Bolivia 67,7 — _ 89,8
ST Bl —
A e ] E—
100 80 60 40 20 0 0 20 40 60 80 100

. Quintil mas pobre
0 Quintil mas rico

@ Diferencia entre quintiles

Nota. Unesco/Unicef/CEPAL (2022).
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Una medicion de semejante utilidad se cion de la brecha entre los dos tipos de

encuentra en Figura 8. Una vez mas, se poblaciones, entre los afos 2000 y 2018,
intentaron capturar diferencias en la pro- sin que logre desaparecer. De nuevo se
porcién de la poblacién que fue atendida, advierten las potenciales restricciones que
asociandola a condiciones de ingreso. deben cuidarse en la interpretacion de este
indicador, concretamente la posibilidad de
De forma similar a lo observado en el que existan diferencias significativas con
grafico previo, es posible detectar dife- respecto a la calidad de los programas a los
rencias sustanciales entre la poblacion de que tienen acceso los dos tipos de pobla-
mayores ingresos cuando se compara con cion.
las de menores ingresos, las cuales han ido
disminuyendo en las ultimas dos décadas, Por ultimo, en el estudio referido se ejem-
sin llegar a eliminar esta brecha. Un aspecto plifica una brecha adicional, en este caso
por mencionar es que, para el ano 2020, en referida al indicador 4.2.3, el cual recoge
ninguno de los paises incorporados en esta la exposicion a ambientes positivos en los
muestra la cobertura es mayor en el caso de hogares. Dos aspectos interesantes en esta
la poblacion con menores ingresos. Como medicion son el hecho de que se cuenta con
aspecto positivo se destaca una disminu- informacién de un ndmero limitado de paises

i@ Figura 9 Porcentaje de nifios menores de 5 afos que experimentan ambientes de aprendizaje positivo y
estimulante en sus hogares (ODS 4.2.3) (en porcentajes). Paises de América Latina y el Caribe
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y, por otra parte, que en varios paises se
observan diferencias significativas asocia-
das a condiciones de ingreso, como en el
caso de Paraguay y Costa Rica.

Los resultados de los tres indicadores
presentados en esta parte de la seccion
ayudan a recordarnos las ventajas que se
obtienen al realizar analisis desagregados
para enriquecer procesos de toma de de-
cisiones. Permite identificar algunas carac-
teristicas de los problemas que enfrentan
los paises en la region, principalmente el
desigual desempeno y la imposibilidad de
concretar uno de los fines asociados a la im-
plementacion de programas de atencion a la
primera infancia, es decir, la capacidad para
eliminar diferencias sustanciales asociadas
al origen de las personas.

Si bien no se superan de manera contun-
dente las restricciones metodoldgicas que se
han referido en apartados previos, el analisis
realizado en este reporte mediante la inte-
gracion de diferentes bases de datos permite
identificar algunos de los retos que prevale-
cen para la mayoria de los sistemas educa-
tivos de la region, principalmente los asocia-
dos a la existencia de trayectorias distintas
entre poblaciones, las cuales se explican
esencialmente por las condiciones socioe-
conomicas de las familias. Esta medicion
permite resaltar una condicion sefialada con
frecuencia para la region; la presencia de
desigualdades injustas en sus sistemas edu-
cativos y de atencion a la primera infancia.

Los resultados que han sido mostra-
dos en esta seccion ayudan a recordar la
limitada informacion que se dispone para
validar el grado de cumplimiento de una
de las metas mas promisorias del ODS-4.
Como se ha descrito, son multiples las
causas que explican el problema. Sin
embargo, ejercicios como los presentados
ayudan a identificar no solamente opor-
tunidades para mejorar los procesos de
monitoreo y evaluacion, sino que proveen
informacion relevante para tomar algunas
decisiones que ayuden a resolver los proble-
mas publicos asociados a las desigualdades
en el acceso a oportunidades educativas,

particularmente, reconocer o hacer visible
la prevalencia de diferencias en el acceso
a servicios de atencion a la primera infancia.

UNA PROPUESTA
DE MEDICION DE
CAPACIDADES DE
ATENCION

Como se sugiere en la seccion anterior,
la seleccion adecuada de indicadores para
monitorear los avances hacia la meta 4.2,
de los ODS requiere llevar a cabo distintas
consideraciones sobre replicabilidad, com-
parabilidad y costos.

En particular, se deben identificar los
costos que resultan del uso de indicado-
res de mayor complejidad, como los que
miden la calidad de las intervenciones o los
efectos en el desarrollo infantil. AUn mas, se
debe tener en cuenta el grado de eficiencia
de los mecanismos de monitoreo y segui-
miento seleccionados, asi como las desven-
tajas que genera el uso de indicadores que
ayudan a profundizar o diversificar hallazgos
con respecto a la calidad de los programas
y el grado de incidencia en la duracion de
las trayectorias escolares. La inclusion de
indicadores de mayor complejidad, si bien
puede profundizar la informacion recibida,
sugiere, probablemente, una menor partici-
pacion de paises que cuentan con menores
capacidades de todo tipo, de manera que
reduce la viabilidad de implementar un me-
canismo de monitoreo con la mayor amplitud
posible.

En el area de atencion a la primera
infancia, las opciones de medicion de
avances que permiten una mayor compa-
rabilidad debido a su menor costo han sido
usualmente utilizadas en diversos analisis,
pese a las restricciones con respecto a la
frecuencia con la que se recopila informa-
cion y la variacion en la obligatoriedad y en
los rangos etarios de la poblacion objetivo.
Dada la presencia de estos esfuerzos
previos, resulta conveniente explorar rutas
0 estrategias adicionales para estimar e
identificar avances en materia de cobertura
y atencion, reconociendo diferentes tipos de
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mediciones y el uso de fuentes de informa-
cion distintas, de forma que logre una “reco-
leccion sistematica y continua de informacion
sobre indicadores especificos”, con el fin

de compartirla entre los principales actores
responsables del logro de las metas asocia-
das a los objetivos de desarrollo sostenible
(Unesco, 2015).

Dicho en otras palabras, es necesario
concretar mecanismos de monitoreo de
acciones orientadas a lograr el cumplimiento
de la meta 4.2, idealmente con una mayor
periodicidad, a menor costo y de mayor
confiabilidad, de suerte que sea posible
observar aspectos claves como la evolucion
de la cobertura o la proporcion de poblacion
atendida con programas de atencion a la
primera infancia.

Considerando las restricciones que se han
documentado en las diferentes mediciones
descritas previamente, en esta seccion se
sugiere analizar un mecanismo de estimacion
de brechas de atencion a la poblacion de la
primera infancia, como una forma de adecuar
0 adaptar mediciones disponibles, pero incre-
mentando la frecuencia, reduciendo la proba-
bilidad de una subestimacion de la poblacion
y, sobre todo, creando un mecanismo que
no inhiba o comprometa la participacion de
paises con menores recursos o capacidades
institucionales. Si bien son mediciones con
menor profundidad, constituyen una medida
esencial que podra complementarse en
etapas posteriores, particularmente con otras
mediciones destinadas a estimar la calidad
o la eficacia de los programas o iniciativas
implementadas.

Para tal efecto, se llevé a cabo una
medicion de la brecha de acceso a servicios
de atencion a la primera infancia en la region,
utilizando una modificacion del indicador del
Instituto de Estadistica de la Unesco denomi-
nado “Tasa bruta de matricula en los progra-
mas de cuidado y educacion de la primera
infancia” (CEPI). Este indicador ha sido
disenado para “medir el nivel general de par-
ticipacion de los nifios menores en programas
CEPI" (Unesco, 2009), con el fin de estimar la
proporcion de menores matriculados en pro-

gramas de educacion inicial, considerando,
para ello, una poblacion objetivo que abarca
la poblacion registrada en un rango de edad
de 0 a 6 afios®.

Este indicador permite configurar un
estimado de la poblacion atendida por este
tipo de programas vy, a diferencia de un
calculo de tasa neta, la poblacién beneficiada
no se limita a la poblacion en edad normati-
va, sino que incluye a todos los beneficiarios
para tener una mejor medicion de la meta
ODS 4.2, dada la diversidad de criterios para
determinar edades de atencion obligatoria en
educacion inicial y preescolar.

Aun mas, esta estimacion permite realizar
ajustes en el rango etario de la poblacion que
se buscaria beneficiar (idealmente calculan-
do tasas conforme a las diferentes edades
normativas que prevalecen en cada pais), de
manera que se identifiquen grupos objetivos
susceptibles de ser atendidos con un criterio
uniforme. Permite ajustar los criterios que
determinarian las caracteristicas tanto de la
oferta como de la demanda, dependiendo de
las condiciones gue se reporten en cada pals
o de los criterios que se sigan para garantizar
una mayor representatividad de paises en la
region.

Las variaciones en los criterios de oferta
y demanda tendran implicaciones diversas
con respecto a la medicion de la brecha.
Por ejemplo, en el caso de las caracteristi-
cas de los servicios de cuidado y educacion
de la primera infancia, se observara que, a
mayor rigidez o exigencia con respecto a los
umbrales para considerar un programa como
mecanismo valido de atencion a la poblacion
de la primera infancia, se tendra una menor
tasa de cobertura, lo que podria derivar en

El método de calculo es el siguiente:

M[
En donde: TBMéEp, =—%100 @

t
CEPI

t 4
« TBM{sp1 - Tasa bruta de matricula en programas de
cuidado y educacion de la primera infancia en el ano t .

t . . )
. Mcgp, : Numero de nifios matriculados en programas
de cuidado y educacion de la primera infancia el ano t .

« P%.;p, : Poblacién en edad normativa para recibir

servicios de cuidado y educacion de la primera infancia
enelanot.



una potencial subestimacion de la poblacion
beneficiada. Por el contrario, criterios laxos
generaran, légicamente, una sobreestimacion
de la poblacion efectivamente atendida. En
el caso del proceso de definicion de la edad
normativa o el rango etario de las personas
por atender, las potenciales variaciones

en las edades por considerar afectarian a

la tasa de cobertura, dependiendo de los
rangos usados para la focalizacion de pro-
gramas y, por supuesto, a la forma como se
distribuye la poblacion atendida en distintos
grupos de edad. El efecto variara dependien-
do de la region o poblacion considerada, lo
que requerira contextualizar las decisiones
con respecto a las caracteristicas tanto de
oferta como de demanda.

Adicional a esas variaciones, asociadas
a la adopcion de diferentes umbrales para la
estimacion de oferta y demanda, es nece-
sario considerar que el tipo de informacion
utilizada para calcular los servicios CEPI
afectaria también a las propias estimacio-
nes. Por ejemplo, en el caso de la demanda
0 poblacién objetivo, existirian al menos
dos fuentes de informacion, las cuales, si
bien complementarias, en uno de los casos
requiere el uso de factores de ajuste para
ser utilizados adecuadamente en la determi-
nacion anual de la poblacion susceptible de
ser beneficiada con programas de cuidado y
educacion a la primera infancia.

Lo anterior se explica por la distinta tempo-
ralidad con que se recolecta informacion (anual
para el caso del registro civil y quinquenal para
los censos y encuestas inter-censales) y, por
el hecho de que los registros de nacimiento se
realizan a solicitud expresa de los padres, lo
que puede resultar en registros tardios. Ambos
aspectos influyen en el tipo de informacion
que se generay, por lo tanto, afectarian a la
estimacion de la tasa de cobertura y, en conse-
cuencia, de las brechas de acceso.

Tanto para la estimacion de la oferta
como de la demanda, es factible esperar
variaciones importantes derivadas de la
fuente de informacion que se elija finalmente.
Por ejemplo, las variaciones o imprecisio-
nes derivadas de la informacion disponible

para estimar la matricula en programas de
atencion a la primera infancia podrian resultar
en una subestimacion del tamafio de la
poblacion atendida y, probablemente, en una
brecha mayor. En el caso de la informacion
disponible para calcular poblacion en edad
normativa, variaciones en el calculo afecta-
rian también al tamano de la brecha, depen-
diendo, por supuesto, de la distribucion de la
piramide poblacional.

Considerando las restricciones previas,
se buscaria una estimacion de brechas con
dos fuentes de informacion: una basada en la
informacion reportada con los censos y otra
gue se estimaria con la poblacion reportada
como registrada por el registro civil, con un
ajuste en el tamano para capturar subre-
gistros o registros tardios (lo que garantiza
una disponibilidad continua de informacion,
aungue con problemas de no registro y
registro tardio). Para lograr lo anterior, se
incluiria en la férmula de calculo un peso o
“factor de expansion” con el objeto de com-
pensar el subregistro por rango poblacional
del registro civil. Estos pesos o factores de
expansion se obtendrian con estimaciones
gue resultan del contraste entre el tamano
de poblaciones que se obtiene con datos
provenientes de censos o por encuestas inter-
censales (los cuales, a diferencia del registro
civil, solo se obtienen cada cinco anos).

De esta forma, al utilizar informacion
proveniente del registro de nacimientos como
fuente de informacion para estimar el tamano
de la poblacién objetivo, la correccion de

E}}p; se realizaria con la siguiente estima-
cion:

En donde:
ti _ ti
PEipire ajustado = 2 t=m Fipirer 10129 @

Pél'EPlrcaiusmdo = Poblacion en edad normativa
para recibir servicios de cuidado y educacion
de la primera infancia en el afo t, ajustada
por diferencia estimada por condicion de
subregistro.

ti . . -
Ffpirer = Poblacién de uno a seis afios de
edad, obtenida con datos del registro civil enl
a comunidad iy el ano.
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Cabe senalar que los factores de ex-
pansion o pesos incluidos en la formula de
célculo anterior, se definieron con base en un
estudio que estimd para el caso de México
la tasa de subregistro de nacimientos (Mier y
Teran Rocha y Garcia Guerrero, 2019), con la
que se monitorea consistentemente el porcen-
taje de la poblacion real que no cuenta con
registro de nacimientos. Al calibrar este dato,
es posible identificar la poblacion que no
contaria con acta de nacimiento, pero que, al
ser susceptible de recibir servicios de cuidado
y educacion de la primera infancia, requiere
ser incluida en los calculos de tamano de po-
blacion objetivo que se basan exclusivamente
en datos de registro de nacimientos4. Este
factor de ponderacion debera ser obtenido
en cada pais tras la realizacion de un censo
especial, con el objeto de capturar los
factores de expansion que deberan aplicarse
anualmente hasta la realizacion de un nuevo
censo de poblacion.

Las condiciones descritas que afectan la
estimacion de la brecha son aspectos por
considerar para asegurar una adecuada
comprension de la generacion de escenarios
sobre el tamafno de brechas en atencion a la
primera infancia. La solucion propuesta de
forma natural presentara también limitacio-
nes metodoldgicas, pero reduce la probabi-
lidad de generar sobre o subestimaciones
de la poblaciéon atendida y garantizara la
disponibilidad de informacion de manera
anualizada. En todos los casos, obligara, no
obstante, a hacer explicitas las restriccio-
nes y correcciones realizadas, permitiendo,

Es de resaltar que, para obtener estos pesos, el calculo realizado por los

autores fue el siguiente: . pt .
COBfqj= —<+100 ®
i
En donde: PEdadj

. COB?dadJ : Porcentaje de la poblacion en edad j que cuenta con acta de nacimiento o

esta inscrita en el registro civil del pais.

ti -, ) . L .
.P acta . Poblacion en edad j que cuenta con acta de nacimiento o esta inscrita en el

registro civil del pais.

ti
. PEdad/‘ : Poblacion en total en edad j.

ademas, identificar potenciales mejoras en
los procesos de recoleccion de informacion
para actividades de monitoreo y evaluacion
con respecto a la cobertura de servicios de
educacion para la primera infancia.

La estimacion de brechas podra llevarse
a cabo con tres fuentes distintas de infor-
macion: las estimaciones o proyecciones de
poblacidn, las recopiladas a través de los
censos de poblacion y las que se generen
anualmente con las estadisticas vitales.
En el primer caso, para el calculo de la
demanda se recurrira a las estimaciones
realizadas por la division de poblacion del
Departamento de Asuntos Econdmicos y
Sociales de las Naciones Unidas, usando
la publicacion mas reciente del 2022
Revision of World Population Prospects (UN,
2022), que cuenta con estimaciones para
21 paises iberoamericanos, lo que integra
gran parte de la muestra seleccionada. La
segunda fuente para complementar esta
informacion, se obtuvo de la recoleccién de
informacion directamente en las bases de
datos de los censos e instituciones de esta-
distica de cada uno de los paises analizados,
con la finalidad de evaluar la discrepancia
estadistica al compararse con las estima-
ciones elaboradas por las Naciones Unidas.
En este caso, se encontrd informacion para
18 de 21 paises. Finalmente, se recurrié a
recopilar informacion de estadisticas vitales,
consiguiéndola en diez paises.

La Tabla 14 muestra la comparacion
entre las diferentes fuentes de informacion,
resaltando variaciones importantes depen-
diendo de la fuente que se seleccione, como
en el caso de Costa Rica, que presenta una
variacion significativa, o bien en el caso de
Perud y Venezuela, con diferencias notorias
derivadas del contraste entre las estimacio-
nes de poblacion contra los datos obtenidos
en censos en afnos previos.

Si bien hay cierta discrepancia estadis-
tica, no resulta significativa en cuanto a
magnitud, y responde, asimismo, a los afos
en que se levanta informacién para el censo
y las metodologias empleadas para la elabo-
racion de las proyecciones.



Tabla 14 Comparacion de fuentes de informacion para estimar la demanda

PAIiS

Andorra

Argentina

Bolivia
Brasil

Chile

Costa Rica

Ecuador

Espana

Guatemala

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

Peru
Portugal
Uruguay

Venezuela

Estimada

(ONU, 2021) censos
n.d. n.d.
4,806,548 4,692,689
1,775,610 1,478,930
20,127,567 20,643,967
1,637,868 1,691,964
470,251 370,618
2,097,488 2,325,736
2,782,783 2,725,520
2,725,235 2,630,467
14,151,699 14,321,615
976,979 864,134
541,818 444,990
949,411 988,139
4,070,110 2,645,017
606,596 688,780
289,306 311,911
3,464,116 2,437,631

Afo censo o

revision Vitalidad
n.d. n.d.
2010 n.d
2012 n.d
2012 19,902,817
2017 1,573,473
2018 473,003
2010 1,963,822
2022 n.d
2019 2,599,950
2020 13,692,308
2005 n.d
2000 521,698
2015 839,410
2017 4,160,769
2011 n.d
2011 300,873
2011 n.d

Nota. Elaboracion propia con base en ONU World Population Prospects 2022, Online Edition y la informacion oficial recolectada.

Resaltan, por ejemplo, los casos de
Venezuela y Perd, paises en los que la
informacion censal se obtuvo Unicamente
para los grupos etarios que van de 3 a 6
anos y de 0 a 4 anos, respectivamente.

Sin embargo, se resalta el potencial que
tiene la medicion con el uso de estadisticas
vitales como un mecanismo que permitira
una actualizacion constante, a diferencia de
los datos obtenidos con censos, que, si bien
reducen el riesgo de una subestimacion,
carecen de la frecuencia necesaria para
capturar las dinamicas de expansion o con-

traccion poblacional. En el caso de la oferta
de los servicios de educacion y cuidado
temprano se utilizaron las cifras estimadas
por Unesco, especificamente la fuente UIS.
stat., conforme a las estimaciones que se
incluyen en la Tabla 15.

En este sentido, conviene senalar que
la recoleccion de informacion esta basada
en una encuesta realizada por el UIS en la
cual, con el fin de generar una referencia
comun, clasifican todos los servicios de
educacion inicial como nivel cero CINE.
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Tabla 15 Oferta de servicios educativos de la primera infancia y preescolar

PAiS
Argentina

Bolivia
Brasil
Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

Guatemala

Honduras
Meéxico
Nicaragua

Panama

Paraguay

Peru

Portugal

Espafa

Uruguay

Venezuela

(estimacion de UIS.stat)

MATRICULA
1,824,274
371,827
8,829,795
777,749
n. d.
147,642
675,395
365,244
551,471
597,195
233,851
4,996,743
n. d.
97,341
213,651
1,722,975
94,673
1,751,681
189,779
1,448,721

Nota.. La recoleccion de informacion esta basada en una encuesta realizada por UIS, en la cual clasifican
los servicios de educacion inicial como ISCED level 0. La poblacién objetivo son los nifios por debajo de
la edad de ingreso a primaria. Hay dos categorias de programas considerados: desarrollo educativo de la
primera infancia y educacion preescolar. El primero tiene un contenido educativo disefiado para nifos mas
pequefios (en el rango de edad de cero a dos afios), mientras que el segundo esta disefiado para nifios
desde los tres afnos hasta el inicio de la educacioén primaria.

Lo anterior se explica porque, conceptual-
mente, los programas de educacion inicial
usualmente apuntan al desarrollo cogniti-
vo, fisico, social y emocional temprano de
los nifios y a la introduccion de los nifios
pequenos a la instruccion organizada fuera
del contexto familiar y, en esencia, asume
que los programas para la primera infancia
tienen un componente educativo intencio-
nal, ya que tienen como objetivo desarrollar
las habilidades socioemocionales necesa-
rias para la participacion en la escuela y la
sociedad. Se incluye, asimismo, el desarrollo
de algunas de las habilidades necesarias

para la preparacion académica y el ingreso
a la educacion primaria, con una poblacién
objetivo que esta integrada por nifos y ninas
por debajo de la edad normativa de ingreso
a la educacion primaria.

En este caso hay dos categorias de pro-
gramas considerados: desarrollo educativo de
la primera infancia y educacion preescolar. El
primero tiene un contenido educativo disefiado
para ninos mas pequenos (en el rango de
edad de 0 a 2 anos), mientras que el segundo
esta disenado para nifios desde los 3 anos
hasta el inicio de la educacion primaria.




La estimacion de brechas 16, en promedio, usando el primer tipo de

Para lograr una mayor consistencia, el informacion, se detecta que en Iberoamé-
calculo de la brecha se hizo, por el lado de rica se excluye al 65% de la poblacion
la demanda, con base en tres proyecciones estimada, encontrandose, ademas, que las
de poblacion, y, por el lado de la oferta, se brechas de atencion mas altas se reportan
utilizé el calculo de UIS senalado ante- en Honduras y Panama y las mas bajas, en
riormente. Como podemos ver en la Tabla Espana, Uruguay y Cuba.

Tabla 16 Comparacién de fuentes de informaciéon para estimar la demanda

ae
PAIiS Brecha Peso en la poblacidn
Andorra n.d. n.d.
Argentina 62,1 10,6
Bolivia 79,1 14,7
Brasil 56,1 9,4
Chile 52.5 8,4
Colombia n.d. n.d.
Costa Rica 68,6 9,1
Cuba 15 7,1
Ecuador 73,7 11,8
Espafa 37,1 5,9
Guatemala 78,1 15,56
Honduras 84,1 14,3
Meéxico 64,7 11,2
Nicaragua n.d n.d. <
. S
Panama 82 12,5 ©
. u
Paraguay 775 14,2 <
Peru 57,7 12,1 ﬁ
Portugal 84 5,89 <
o o o 8 w
Republica Dominicana 4.4 12,8 :
Uruguay 34,4 8,4 w
N N o
Venezuela 58,2 12,3 >
w
s
3
o
Promedio 65,2 11,2 §
@)
w
(=}
o
Nota. Elaboracién propia (ONU, 2021). 9(
=
Brecha: porcentaje de la poblacion susceptible de asistir a un servicio educativo de atencion a la primera m
infancia o preescolar y que se considera que no esta asistiendo. i
n
Peso en la poblacion: porcentaje de la poblacion total del pais susceptible de asistir a un servicio educativo f
de atencion a la primera infancia o preescolar. ‘g
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El tamafo de esas brechas o de la incumplimiento en la obligacion de garanti-
cobertura resulta en un escenario muy zar acceso a toda la poblacion.
preocupante ante la proporcion de la pobla-

cién que no tiene acceso a ningun tipo de Una condicion similar se encuentra al
servicio educativo para atender a la primera estimar la brecha utilizando la informacion
infancia, es decir, independientemente de de los censos mas recientes, conforme se
la posible discusion sobre como proveer observa en la Tabla 17.

servicios de calidad o sobre como medir los
impactos de estos programas en los apren-
dizajes de los estudiantes, hay un notorio

Tabla 17 Magnitudes de brecha de atencion (censo mds reciente)

ore
PAIS Brecha Peso en la poblacidon Afio
Censo
Argentina 61,13 10,6 2010
Bolivia 74,86 147 2012
Brasil 57,23 9,4 2012
Chile 54,03 8,4 2017
Costa Rica 60,16 9,1 2018
Ecuador 76,29 11,8 2010
Espafna SENES 5,9 2022
Guatemala 77,3 15,5 2019
Meéxico 65,11 11,2 2020
Panama 78,13 12,5 2000
Paraguay 78,39 14,2 2015
Pel;ﬁ ) 34,89 12,1 2017
Poftrugalw 86,25 5,89 2011
Uruguay 39,16 8,4 2011
Venezuela 40,57 12,3 2011
Promedio 63,7 11,2

Nota. Elaboracion propia.

Brecha: porcentaje de la poblacion susceptible de asistir a un servicio educativo de atencion a la primera
infancia o preescolar y que se considera que no esta asistiendo.

Peso en la poblacion: porcentaje de la poblacion total del pais susceptible de asistir a un servicio educativo
de atencion a la primera infancia o preescolar.



Como puede observarse, en la region, de brechas son similares a las estimadas
Guatemala, Bolivia y Ecuador son los paises con las fuentes de datos mencionadas, pero
con mayores brechas de atencion. En el su recoleccion es continua, lo que permite
extremo opuesto se encuentra Espana, con actualizar de forma anualizada las estimacio-
la menor brecha estimada. nes sobre las capacidades de atencion.

Finalmente, se realizé un ejercicio con la A efecto de entender la importancia vy,
informacion disponible, correspondiente a sobre todo, la urgencia de discutir nuevos
estadisticas vitales, tal y como se refleja en programas y esquemas de financiamien-
la Tabla 18. En este caso, las estimaciones to que permitan reorientar los esfuerzos a

Tabla 18 Magnitudes de brecha de atencion (vitalidad)

o

PAIS Brecha Brecha (ajustada) Zii?ai?él:
Brasil 55,64 56,2 9,4
Chile 50,567 51,2 8,4
Costa Rica 68,79 69,18 9,1
Ecuador 71,92 72,28 11,8
Guatemala 77,03 77,32 15,5
México 63,51 63,97 11,2
Panama 81,34 81,568 12,5
Paraguay 74,56 74,88 14,2
Peru 58,59 59,12 12,1
Uruguay 36,92 37,73 8,4
Promedio 65,2 64,35 11,26

Nota. Elaboracion propia.

Brecha: porcentaje de la poblacion susceptible de asistir a un servicio educativo de atencién a la primera
infancia o preescolar y que se considera que no esta asistiendo.

Brecha ajustada: porcentaje de la poblacion susceptible de asistir a un servicio educativo de atencion a
la primera infancia o preescolar y que no se considera que esta asistiendo, considerando un factor de
ponderacion para compensar el subregistro de nacimientos para el caso de la estimacion de la demanda.

Peso en la poblacién: Porcentaje de la poblacion total del pais susceptible de asistir a un servicio educativo
de atencion a la primera infancia o preescolar.

| (CUAL ES EL ESTADO DE CUMPLIMIENTO DE LA META 4.2 EN LA REGION?

~
(¢)]
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reducir las brechas de cuidados y educacion
inicial, es importante dimensionar el peso de
la poblacién objetivo en el total de la pobla-
cién de cada pais y comprender como es
que esto se manifiesta en el tamafno de las
brechas observadas.

De esta forma, lo que sugiere la Figura
11, es que los paises de la region con una
menor brecha son aquellos en los que la pro-
porcion de las nifias y nifos sujetos a recibir
estos servicios es la mas baja. En los paises
en donde la poblacion objetivo tiene una
mayor proporcion en el total de la poblacion,
los esfuerzos de los gobiernos no son sufi-
cientes para atender a la mayor parte de las
ninas y ninos que requieren de los servicios
de cuidado y educacion inicial.

Lo anterior, sugiere una asociacion positiva
entre el tamano de la poblacion en la edad
objetivo y el tamario de la brecha de atencion
observada. Si bien es una medida imperfecta
de la eficacia de los esfuerzos realizados en
cada pais para incrementar la cobertura (no
recoge, por ejemplo, la dispersion de la pobla-
cion o las caracteristicas de las personas ex-
cluidas), los retos con respecto al cumplimien-
to de la meta 4.2, en la region permanecen
en el nivel mas elemental, que es el acceso
universal a servicios de cuidado y educacion
para la primera infancia.

Este ultimo aspecto es relevante ante la
imposibilidad de medir de manera periddica
y viable otros factores o condiciones asocia-
das a la calidad o los efectos en el desarrollo

® Figura 11 Brecha y relacion con el peso de la poblacidn objetivo (afio 2021)
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Nota. Elaboracion propia.

de habilidades y competencias para conti-
nuar estudiando. Independientemente de
las restricciones para medir los resultados
de mayor complejidad, como la calidad y
los aprendizajes, el simple tamario de las
brechas de atencion es de tal magnitud que
desplaza las discusiones sobre la calidad
de los servicios ofertados. Se replican viejos
debates que se presentaron cuando apenas
se buscaba la expansion de la educacion
basica en la region, en los que se enfati-

zaba la urgencia de incrementar tasas de
cobertura, para, posteriormente, enfocarse
en la calidad de los servicios. Si bien esta
es una disyuntiva falsa (se debe incremen-
tar cobertura con servicios de calidad), dado
el tamano de las brechas observadas y la
urgencia para incrementar las capacida-
des de atencion, es necesario priorizar la
rapida expansion de las diferentes opciones
disponibles en la region para atender a la
poblacion de la primera infancia.



Lecciones y

potencilales
| acclones



78

Lecciones y potenciales acciones

omo se ha analizado en este

reporte, existen multiples actores

comprometidos en promover la
universalizacion en el acceso a progra-
mas de cuidado de la primera infancia. La
literatura disponible ha confirmado reitera-
damente los efectos positivos de este tipo
de iniciativas en diferentes lugares del
mundo y, en consecuencia, la importancia
critica que adquiere la puesta en marcha
de iniciativas efectivas que contribuyan al
cumplimiento de la meta 4.2, de los ODS.

Sin embargo, prevalece una paradoja,
encontrada también en otros paises,
en los que el gran interés por expandir
el acceso a este tipo de programas no
ha logrado traducirse en el disefio de
programas efectivos que contribuyan a
reducir brechas y a provocar un inicio de
trayectorias educativas mas igualitario.
En el centro del problema esta la ingente
necesidad de que se produzca una nueva
generacion de politicas publicas dirigidas

al disefo, la formulacion y la ejecucion de
una agenda del siglo XXI en materia de
provision de servicios educativos para la
primera infancia.

Aparte de las distintas causas que se
podrian esgrimir para justificar la magnitud
de las brechas de atencion observadas
en la region, es evidente que se manifies-
ta un déficit de eficacia gubernamental
con respecto al cumplimiento de la meta
4.2, de los ODS. De esta forma, resulta
conveniente identificar algunas lecciones
derivadas del analisis desarrollado en
este informe, con la intencion de sugerir
potenciales vias, recomendaciones o
rutas para reducir el tamano de la brecha
gue ha sido reportado. Las siguientes
observaciones y propuestas concretarian
algunas recomendaciones para los gobier-
nos nacionales, subnacionales y locales,
asi como para los organismos encargados
de la puesta en marcha de politicas de
atencion a la primera infancia en la region.



1

Recomendacion

DIFUSION Y
SENSIBILIZACION

)
Recomendacion
MONITOREQO,
EVALUACION Y
DIFUSION

)

3

Recomendacion

MARCO COMUN
DE COOPERACION Y
CONCEPTUALIZACIONES

La prevalencia de brechas significativas en los diferentes paises de
la region sugiere que es necesario difundir y sensibilizar acerca del
incumplimiento generalizado en la region con respecto al componente
mas basico de la meta 4.2 de los ODS, que es el de garantizar acceso a
servicios educativos de atencion a la primera infancia. Se sugiere informar
y publicitar no solamente el tamano de las brechas que se presentan
practicamente en todos los paises de la region, sino los elevados costos
gue se enfrentaran en el futuro debido a la imposibilidad de garantizar
una atencion oportuna a la poblacion de la primera infancia y el riesgo de
condenar a sucesivas generaciones al fracaso en sus trayectorias educa-
tivas. La sensibilizacién y reflexion sobre estos problemas podria resultar
en la operacion de mecanismos que ayuden a que la baja cobertura en
servicios educativos para la primera infancia sea considerada como una
asignatura prioritaria para los responsables de establecer las agendas de
politicas educativas en cada pais.

Como se senald en una seccion previa, las acciones de monitoreo con
respecto al grado de cumplimiento de la meta 4.2, son limitadas y aisladas
en todo el mundo. Al identificar las grandes brechas de atencion que se
observan para la poblacién de la primera infancia en la regién, se confirma
la importancia que tiene disefar e impulsar mecanismos eficaces de moni-
toreo y verificacion del cumplimiento de metas, con el objeto de visualizar,
informar y orientar a los responsables de incrementar la eficacia de los
sistemas o subsistemas encargados de la prestacion de servicios educati-
vos destinados a este rango de edad.

Un problema técnico o metodoldgico que ha sido sefialado en
secciones previas es la multitud de conceptualizaciones y definiciones
tanto sobre las caracteristicas de las poblaciones por atender como de
los programas que se implementarian. Sobre este aspecto, es necesario
reflexionar en cuanto a la disponibilidad de potenciales mecanismos
gue ayuden a impulsar agendas de cooperacion internacional, en las
qgue, a través de acciones de formacion y asesoria, se podria impulsar el
establecimiento de definiciones comunes en el area de educacion para la
primera infancia (similares al CINE), de forma que se estandaricen, lo que,
a su vez, podra ser aprovechado para impulsar decisiones fundamentales
al interior de los sistemas educativos, gracias a la realizacion de estudios
comparados. Estos estudios permitiran analizar e identificar paises,
sistemas y practicas que deberan recibir apoyo para incrementar la
capacidad de atencion en el nivel de educacién para la primera infancia.

3 | LECCIONES Y POTENCIALES ACCIONES
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4

Recomendacion

INNOVACION EN
LAS ACTIVIDADES
DE MEDICION

5

Recomendacion

DESARROLLAR
CAPACIDADES
SUBNACIONALES
Y LOCALES

Los escenarios descritos obligan a examinar con detalle la necesidad
de impulsar mecanismos innovadores para la medicion del cumplimiento
de la meta 4.2. Por ejemplo, es posible sugerir que se impulsen activi-
dades permanentes de levantamiento de informacion en la region, de
forma analoga a otros esfuerzos desarrollados por la Unesco —como en
el caso del estudio “Global Report on Adult Learning and Education”,
(GRALE)—, pero, en este caso, orientados especificamente a generar
informacion sobre la poblacién objetivo en este tipo de programas. Del
mismo modo, podrian impulsarse acciones como la organizacion de
repositorios de estudios y encuestas sobre la primera infancia y bancos
de practicas exitosas, de forma que se establezcan redes de cooperacion
e innovacion que contribuyan a construir mejores herramientas técnicas
para la medicion de brechas, calidad y logros. En cualquier caso, €s ne-
cesario hacer visibles las severas limitaciones en términos de operacion
de sistemas de gestion de informacion eficaces, asi como la consecuencia
que tiene esta limitacion al dificultar y —a veces— impedir el intercambio de
informacion sobre el grado de cumplimiento de las metas ODS.

Como se ha descrito en este informe, las capacidades de las autorida-
des subnacionales y locales son estratégicas para facilitar una adecuada
implementacion de este tipo de programas y de operacion de sistemas de
monitoreo y evaluacion, entre otras cosas porgue son las que estan mas
cerca de los usuarios y actores involucrados. Si bien esta recomendacion
es coherente con otras presentadas décadas atras en la region, existe una
oportunidad para que los organismos de cooperacion internacional formen
y acompanen técnicamente a equipos nacionales interesados en invertir
0 mejorar la eficacia de los sistemas de monitoreo y evaluacion con
respecto a la prestacion de servicios de atencion a la primera infancia im-
pulsados desde las distintas esferas de gobierno, aprovechando, ademas,
gue hoy se cuenta con evidencia e informacion cientifica mas fina, con una
conciencia relativamente mayor acerca de la importancia de la educa-
cion temprana, con la comprobacion de que una buena educacion desde
la primera infancia es vital para la inclusion, la equidad, el crecimiento
economico y la productividad y, por supuesto, con la severa llamada de
atencién que ha significado la pandemia para transformar y reinventar las
politicas educativas a todo nivel.

Las recomendaciones anteriores se enfocan principalmente en resaltar
oportunidades para mejorar los procesos de monitoreo y evaluacion de
cumplimiento de la meta 4.2. Son solo un primer paso para mejorar la
implementacion de programas y politicas de atencion a la primera infancia
en la region. Sin embargo, el monitoreo y medicion debe ser conside-
rado como una herramienta fundamental para impulsar estrategias que
permitan acercar mayores recursos, interés y acciones, y, sobre todo,
consolidar una mayor voluntad y decision politica que favorezcan el disefo
e implementacion de iniciativas para incrementar la cobertura y la calidad
de los programas considerados como de atencion a la primera infancia en
toda la region.
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