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Nota de la UNESCO sobre las Politicas de la
Primera Infancia

Integracion del Cuidado y la Educacion:
El Desafio de Brasil

El afio 1996, el gobierno de Brasil elaboro una politica
encaminada a integrar la responsabilidad administrativa de las
guarderias infantiles y escuelas preprimarias - que atienden a la
poblacion infantil de 0 a 3 y 4 a 6 afios de edad, respectivamente —
en el sector educativo. Sin embargo, nueve aiios mds tarde, la
integracion de estos servicios se encuentra muy lejos de verse
concretada. Con el objeto de obtener mayor informacion sobre los
desafios que enfrenta esta politica, se concerté una entrevista con
la Dra. Maria Malta Campos, profesora de la Universidad
Catélica de Sao Paulo y el investigador jefe de la fundacion
Carlos Chagas. La Dra. Malta Campos, en su calidad de
integrante de la Asociacion Nacional de Investigacion Educativa,
colaboré en el lanzamiento de diferentes iniciativas que
culminaron en la promulgacion de la Ley General de Educacion
de 1996 que incorporaba esta politica. La entrevista fue
conducida por Soo-Hyang Choi, de la UNESCO Paris, quien
preparé el siguiente extracto.’

Perfil de educacion para la primera infancia (ECE) en Brasil:
Los componentes del servicio ECE comprenden las guarderias
infantiles que dan atencion a los niiios entre las edades de 0 a 3
aios y las escuelas preprimarias que atienden a la poblacion
infantil de 4 a 6 aios. Los nifios ingresan a la educacion primaria
a los 7 aiios.’ La provision de ECE es de responsabilidad de las
municipalidades. Desde 1996, la responsabilidad administrativa
de entregar estos servicios reside en el ministerio de educacion.
La tasa neta de matricula de las guarderias infantiles alcanzaba el
9% en tanto que en las escuelas preprimarias se elevaba al 61%.°
El 2001, la tasa bruta de matricula de educacion preprimaria, o
CINE 0,* fue del orden del 67%. Los servicios publicos de ECE,
tanto para guarderias como para escuelas preprimarias, son
totalmente gratuitos.”

Choi:  ;Cual era el régimen administrativo para la ECE antes de
19667

'Esta entrevista tuvo lugar en agosto de 2005. Sin embargo, durante la
etapa de impresion de estas Notas, se produjeron ciertos
acontecimientos que afectan directamente los temas presentados en
esta publicacion. Primero, el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de
la Ensefianza Fundamental y de Valorizacién del Magisterio
(FUNDEB), ver nota de pie de pagina N° 7, ha sido aprobado a nivel de
la Camara de Diputados y actualmente se encuentra en el Senado. El
proyecto de ley no contempla apoyo para las guarderias infantiles.
Segundo, se ha aprobado una nueva ley que rebaja de 7 a 6 afios la
edad de ingreso a la educacion primaria. En consecuencia, en la
actualidad la educacion para la primera infancia de Brasil cubre el
segmento poblacional entre 0 y 5 afios de edad. Estos cambios recientes
no se reflejan en el presente articulo.

? Sin embargo, algunas municipalidades también aceptan a nifios de 6 afios
de edad.

? Datos obtenidos de la Encuesta Nacional de Hogares para el afio 2000.
Los datos generados por la Encuesta Escolar pueden ser diferentes ya que
ésta ultima solo incluye los servicios registrados.

* Programas de educacion para la primera infancia para nifios entre los 3
afios de edad y la edad previa a ingresar a la educacion primaria.

° También se proporcionan meriendas libres de costo. Si bien las guarderias
infantiles comunitarias son gratuitas, dependen, en gran parte de las
contribuciones voluntarias de los padres.

Campos: Con anterioridad a 1996, la principal preocupacion del
sector educativo era la educacion preprimaria y la del sector social
las guarderias infantiles, con algun grado de superposicion de
responsabilidades entre el grupo de 4 a 6 afios que asistia a
escuelas primarias o a guarderias infantiles. Se trataba de un
sistema paralelo.

Ch: (Quién propuso la idea de integrarlos?

Ca: En un comienzo, hubo presion de parte de las
organizaciones de la sociedad civil interesadas en temas
relacionados con la condicion de la mujer y el derecho a recibir
una educacidn. Se argumentaba que los servicios de cuidado y
educacion prestados a los niflos de corta edad debieran cumplir
ciertos criterios de calidad y que el sector educativo era el mas
indicado para garantizarla.

Ch: (Cuadl fue la reaccion del sector educativo?

Ca: Los proponentes estuvieron de acuerdo en el tema de la
calidad y la capacidad del sector educativo para garantizarla. Sin
embargo, existia cierta preocupacion en el sentido que la
responsabilidad adicional que representaba asumir la ECE
representaria una carga adicional para el sector que terminaria por
distraerlo de su gran prioridad, la educacion primaria.

Ch: (Coémo tomaron los maestros de preprimaria la idea de
una integracion con el personal de las guarderias?
Ca: Los primeros se resistieron a la idea de realizar

“actividades propias de una guarderia”. Entre los segundos, las
opiniones se encontraban divididas. A algunos les agrad6 la idea
de recibir un mayor reconocimiento por su labor, aunque otros
temian perder sus empleos de no cumplir con las calificaciones
requeridas.

Ch: Al parecer se habria producido cierta resistencia natural
dentro del sector social.

Ca: Hubo consenso de opiniones sobre la responsabilidad
que el sector educativo deberia asumir respecto de la educacion
preprimaria, no asi respecto de las guarderias infantiles. Dado el
estrecho vinculo que une a las guarderias infantiles y al sector
social, esto se habria considerado el inicio de un debilitamiento
generalizado de las politicas sociales del pais.

Ch: Considerando la gran cantidad de opiniones, reacciones
y presiones, asumo que el congreso debid jugar un importante
papel en la decision final. ;Coémo reacciond?

Ca: Una gran cantidad de guarderias infantiles nacieron
como iniciativas de la comunidad siendo su objetivo principal el
de atender a la poblacién de escasos recursos. Desde una
perspectiva politica, el argumento que la calidad de estos servicios
para los desfavorecidos debiera mejorarse, era muy viable.

Ch: Dentro de la iniciativa, jhubo alguna intenciéon de
desarrollar una estructura mas sistémica para la ECE con relacion
al sistema educativo?

Ca: Incluso antes de la Ley de 1996, ya se contaba con
guarderfas infantiles y escuelas preprimarias.® La ley no hizo mas
que estructurar estos servicios dentro de un sistema y clarificar el
mecanismo de entrega de los servicios de cuidado y educacion

®En el pasado, las guarderias infantiles atendian a nifios entre los 0 y 6
afios de edad. En la actualidad muchas guarderias también atienden a nifios
mayores de 3 afios. En la practica, la distincion de edad por tipo de servicio
no es estricta, pese a que la ley es muy especifica sobre el tipo de servicio
que corresponde a cada grupo etario.
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desde el nacimiento de la persona hasta su ingreso a la escuela
primaria. La ley estableci6 la ECE como base del aprendizaje de
por vida y el primer nivel de educacién basica, etapa que debiera
preceder a la educacion primaria y el primer ciclo de secundaria.
Ch: Entiendo que el actual debate sobre la ECE en Brasil
gira en torno al tema del financiamiento. ;Menciona algo la ley a
este respecto?

Ca: La ley propone pautas generales sobre el financiamiento
de la educacion basica, aunque no menciona especificamente el
financiamiento de escuelas preprimarias y guarderias infantiles, a
pesar que éstas son parte de la educacion basica.

Ch: Dado que durante la época de integracion las guarderias
infantiles fueron mayoritariamente financiadas por el sector social,
deberia haber habido alguna indicacion con respecto a la
transferencia de fondos desde el sector social, por ejemplo. ;Fue
esto considerado durante el proceso de redaccion de la ley?

Ca: La Ley de Educacién no es competente en materias
relacionadas con transferencias de fondos de un sector que no sea
el propio. Durante su redaccion, se propuso cobrar a los
empleadores por los servicios prestados por las guarderias pero la
iniciativa fue retirada de la versién final debido a la crisis
econodmica.

Ch: En la actualidad, ;cudl es el mecanismo de
financiamiento de las guarderias infantiles?
Ca: Las guarderias infantiles que se han integrado al sector

educativo se financian a través de fondos de educacion de
procedencia local. Sin embargo, la mayoria de las guarderias
infantiles aun no se han integrado, mientras que otras so6lo han
firmado un acuerdo de certificacion con las autoridades de
educacion. Estos servicios suelen tener su origen en la comunidad
y ain dependen para su financiamiento del sector social. El
proceso inconcluso de integracion, tanto desde la perspectiva de
financiamiento como administrativa, ha obstaculizado las
iniciativas de mejoramiento de las guarderias infantiles, uno de los
principales objetivos de la politica de integracion.

Ch: (Cree usted que el sector social continuara
financiandolas a pesar que la responsabilidad administrativa ya no
reside en é1?

Ca: No lo creo. Recientemente, se elaboraron normas
municipales y estatales que disponen la eliminacién del
financiamiento que las guarderias infantiles reciben del sector
social. Como resultado de esto, en algunas municipalidades las
guarderias infantiles de origen comunitario se vieron obligadas a
cerrar.

Ch: (Ha considerado el sector educativo asumir la
responsabilidad de las guarderias infantiles y abordar los
problemas de calidad que puedan presentar?

Ca: El sector educativo ha propuesto el financiamiento
obligatorio de la educacion basica, que incluye a la ECE, dentro de
sus areas de prioridad. Existen rumores, sin embargo, que la
propuesta incluiria a las escuelas primarias, pero no asi a las
guarderias infantiles.’

Ch: (Como se explica esta exclusion?

Ca: Muchas guarderias infantiles no se han integrado al
sistema educacional y no son reconocidas como instituciones
educacionales. Por otra parte, el costo de estas guarderias es
superior al de las escuelas preprimarias, otro factor de importancia
que debe ser tomado en cuenta.

Ch: (Podria ser esto una indicacion del hecho que la
prioridad del sector educativo es la educacion preprimaria, no las
guarderias infantiles?

Ca: Ciertamente. La propuesta de financiamiento obligatorio
en cuestidn representa una propuesta global en favor de la
educacion basica que incluye no sélo a la educacion para la
primera infancia, sino, ademds, a la educacion primaria y
secundaria. De manera que se evidencia tension entre las diferentes

" El gobierno ha presentado un proyecto de ley ante el congreso que no
contempla al tramo 0 a 3 afios en su programa de financiamiento.

areas de la educaciéon bésica en materia de acceso al
financiamiento. Particularmente los estados, que son responsables
de la educacion secundaria y estan en insuperables condiciones de
ejercer una fuerte presion politica sobre el congreso, han exigido
una mayor participacion en los fondos. Todas estas
consideraciones no han dado tiempo al sector educativo para
preocuparse de las guarderias infantiles que, en la practica, aun no
han adquirido la condicién de instituciones educacionales que le
fuera otorgada por la Ley de 1996.

Ch: (Qué puede hacerse para evitar el colapso de las
guarderias infantiles?
Ca: Las autoridades federales de educacion han afirmado que

deberia hacerse un esfuerzo para incluir al menos parte de las
guarderias infantiles dentro del nuevo esquema de financiamiento
obligatorio de la educacion bésica. Esta iniciativa sera esencial
para conservar intacto el sistema integrado. Incluso aunque en la
actualidad no exista financiamiento sistematico del gobierno para
las guarderias infantiles, el nuevo programa de financiamiento
deberia contemplar un plan de integracion gradual de estos
servicios. De lo contrario, sera muy dificil —o practicamente
imposible— solicitar la intervenciéon del congreso en favor de las
guarderias infantiles mas adelante.

Ch: (Qué deberiamos esperar del sector social hoy?

Ca: El sector social aun tiene un importante papel que jugar
en la ECE. Sus diversos planes de asistencia, subsidios familiares,
alimentacion, transporte y programas de salud para los
necesitados, deberian ser disefiados y entregados a los padres
como forma de incentivar la participacion de sus hijos en servicios
para la primera infancia.

Ch: (Cudl seria el impacto negativo mas serio generado por
esta dificultad insuperable relacionada con las guarderias
infantiles?

Ca: Me temo que los mayores perjudicados serian los pobres.
Ellos tienen acceso limitado a los servicios infantiles y, con
frecuencia, las guarderias de origen comunitario son los unicos
servicios para la primera infancia a su alcance. Lamentablemente,
actualmente estas guarderias se encuentran al borde del colapso ya
que no cuentan con el apoyo de las municipalidades ni del
gobierno federal.

Ch: (Podria dar algin consejo a los gobiernos que estén
considerando la adopcion de una politica similar de integracion?
Ca: En el caso de Brasil, y pese a los problemas que estamos

enfrentando, todos coinciden que la decision de integrar la ECE al
sector educativo ha sido acertada. Sin embargo, las brechas
conceptuales y administrativas entre los servicios sociales y
educativos para la primera infancia, son profundas y no podran
superarse de un dia a otro. Y, por cierto, seria ingenuo creer que se
superaran mientras el sistema de financiamiento se encuentre
dividido o sesgado hacia uno u otro sector.

Soo-Hyang Choi, Jefa

Seccion para la Primera Infancia y Educacion Inclusiva
Division de Educacion Basica

UNESCO, Paris
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