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¢QUE ES #META?

#META es una plataforma que promueve una discusién plural y colectiva basada
en evidencia sobre los problemas estructurales que la Argentina debe superar
para desarrollarse con inclusién y garantizar los derechos de toda su ciudadania.
A su vez, es una metodologia de trabajo que busca construir compromisos sobre
una agenda estratégica que guie la politica publica durante el préximo periodo de
gobierno, y monitorear los avances y el cumplimiento de los acuerdos alcanzados.

Estamos convencidos que Argentina necesita enfrentar sus problemas crénicos
con una mirada de largo plazo que resista las volatilidades de los tiempos politi-
cos. E1 2019 es una nueva oportunidad para poner estos temas en agenda.

éCUALES SON LOS TEMAS ESTRATEGICOS?

Argentina ha tenido, en los Gltimos 70 afios, 1 afio de recesién cada 3 afios y
solo dos periodos breves de crecimiento sostenido. Salir de esta trampa de cre-
cimiento interrumpido requiere identificar sectores con capacidad innovadora
que ofrezcan empleos de calidad a futuro, un contexto macroeconémico estable,
una estrategia de exportacién diversificada (#META Exportar para crecer), y una
matriz energética sostenible (#META Energia sostenible).

Pero el crecimiento econémico no garantiza la inclusién social: la desigualdad se
ha sostenido incluso en los escasos periodos de crecimiento. En 2019, casi 3 de cada
10 argentinos viven en situacién de pobreza (#META Pobreza crénica). Ademas,
alrededor de un tercio de la poblacién del pais no tiene una vivienda adecuada, el
15% de la poblacién no tiene acceso a agua potable y méas del 40% no cuenta con
redes de cloaca (#META Volver a hacer ciudad). Favorecer la equidad en Argentina
implica concentrar los esfuerzos en las familias con mayor proporcién de nifios y
mujeres (#META Equidad econémica de género), en las poblaciones que compo-
nen el nuicleo duro de la pobreza, e invertir en la educacién a nivel inicial (#META
Primera infancia impostergable) y en la secundaria (#META Transformar la edu-
cacion secundaria).

Las instituciones sélidas y eficaces son el marco de posibilidad necesario para
avanzar en esta direccién: responder a los problemas estructurales de Argentina
requiere de una administracién publica profesional (#META Alta Direccién Publica
profesional) y de un sistema politico amplio y robusto que favorezca la construc-
cién de consensos participativos (#META Partidos fuertes y politica estables). La
mirada de largo plazo solo es posible con metas claras y medibles que articulen las
prioridades politicas con el presupuesto, favorezcan la transparencia de las accio-
nes de gobierno y la rendicién de cuentas (#META Medir el Gobierno).
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RESUMEN EJECUTIVO

La primera infancia es un periodo critico en la vida de las personas durante
el cual se desarrollan habilidades cognitivas, socioemocionales y moto-
ras fundamentales para el resto de la vida (Repetto et al., 2016; UNICEF
Argentina, 2016; CAF, 2016). Los derechos de los nifios y las nifias estan
garantizados en la Convencién Internacional sobre los Derechos del Nifio,
la cual goza de jerarquia constitucional en Argentina y esta operativizada
a través de numerosos instrumentos legales.

A pesar de esta responsabilidad ineludible, los derechos de los nifios y nifias
estan vulnerados. La cara més visible de esta vulneracién es la cantidad de
nifios en situaciéon de pobreza: casi la mitad (45,5%) de las nifias y nifios
entre 0y 5 aflos viven en la pobreza, frente 26% de los adultos (EPH, 11-2018).
La vulneracién de los derechos de los nifios mas pequefios también se veri-
fica en otras dimensiones, como la crianza, la ensefianza, el cuidado y la
salud de los mas pequefios. Esta situacién demanda una respuesta integral
del Estado a través de la implementacién de politicas publicas distributi-
vas que garanticen a millones de nifios el pleno ejercicio de sus derechos.
La gestion de gobierno 20192023 seré critica para sentar las bases de esta
politica integral para la primera infancia.

Actualmente, en Argentina existe una oferta limitada, fragmentada e
inequitativa en diversos frentes: en los espacios de crianza, ensefianza y
cuidado (CEC); en las transferencias de ingreso a las familias con nifios; en
los regimenes de licencias; y en las politicas de salud. A pesar de contar con
un marco normativo propicio para el disefio e implementacién de politicas
publicas integrales para la primera infancia desde un enfoque de derechos,
no hay una estrategia integral para la primera infancia en marcha, a diferen-
cia de otros paises de la regién que las desarrollaron en los Gltimos 15 afios.

Para avanzar en esta ruta, seria necesario, en primer lugar, propiciar un
proceso participativo que lleve a la sancién de una ley federal de primera
infancia. Este deberia contemplar instancias de participacién ciudadana —
en especial de los nifios— y de articulacién con los niveles provinciales y
locales de gobierno. La ley deberia blindar la proteccién y la promocién de
los derechos de los nifios en su primera infancia a través de un acuerdo
legislativo en el Congreso de la Nacién. En segundo lugar, seria necesario
crear un érgano colegiado que regule la implementacién de la ley de pri-
mera infancia, integrado por la Secretaria Nacional de Nifiez Adolescencia
y Familia y representantes de igual jerarquia de Salud y Educacién, del
Ministerio del Interior y del Ministerio de Hacienda. Por wltimo, seria



necesario garantizar la cobertura y la calidad de los espacios CEC: estable-
cer metas graduales de ampliacién de los espacios CEC; utilizar criterios
comunes que tiendan a la calidad; potenciar y profundizar la formacién
permanente y acreditacién de los profesionales de la totalidad de espacios
CEC; y regularizar la situaciéon de los jardines no oficiales.



1. éPOR QUE ES IMPOSTERGABLE PRIORIZAR
A LA INFANCIA?

Laprimera infancia®es un periodo critico en la vida de las personas durante
el cual se desarrollan habilidades cognitivas, socioemocionales y moto-
ras fundamentales para el resto de la vida (Repetto et al., 2016; UNICEF
Argentina, 2016; CAF, 2016). La Convencién Internacional sobre los Derechos
del Nifio (1989) reconoce a los nifios como sujetos plenos de derechos y esta-
blece la corresponsabilidad de todos los actores sociales para garantizar el
bienestar integral de la nifiez. A su vez, impone al Estado la responsabi-
lidad ultima en la promocién y la proteccién de derechos, como también
en la reparacién ante las vulneraciones. En 2015, las Metas de Desarrollo
Sostenible (2015) volvieron a poner el foco en la primera infancia. La Meta
4.2 plantea que los Estados deben asegurar que, para 2030 “todos los nifios
tengan acceso a servicios de atencién y desarrollo en la primera infancia y
educacién preescolar de calidad” (UNESCO, 2015).

Argentina tiene la responsabilidad ineludible de garantizar los derechos
de la primera infancia. Estos se encuentran contenidos en un marco nor-
mativo frondoso y propicio para el disefio y la implementacién de politicas
publicas: la Convencién Internacional sobre los Derechos del Nifio goza de
jerarquia constitucional y estd operativizada a través de numerosos ins-
trumentos legales.

Sin embargo, en Argentina los derechos de los nifios y las nifias estan
vulnerados. La cara maés visible de esta vulneracién es la cantidad de
nifios en situaciéon de pobreza. Casi la mitad (45,5%) de los nifios entre 0
y 5 afios viven en la pobreza, frente 26% de los adultos (EPH, 11-2018). Esta
infantilizacién de la pobreza es un fenémeno estructural que se viene pro-
fundizando: la proporcién de nifios en pobreza por cada adulto crecié desde
la crisis del 2001. La vulneracién de los derechos de los nifios méas pequefios
también se verifica en otras dimensiones, como la crianza, la ensefianza,
el cuidado y la salud. Esta situacién demanda una respuesta integral del
Estado a través de la implementacién de politicas publicas distributivas
que garanticen a millones de nifios el pleno ejercicio de sus derechos.

A estos principios fundamentales se suman otros argumentos que reafirman
que la primera infancia es una prioridad impostergable. En primer lugar, el
que se deriva de la situacién demografica argentina. Actualmente, el pais
goza de un bono demografico: la proporcién de poblacién en edad de trabajar

1Se considera primera infancia al periodo que va desde los O a los 5 aflos de vida.



supera a la de la poblacién con dependencia?. Esta situacién se revertira a
principios de la década de 2040, cuando Argentina empiece a convertirse
en una sociedad envejecida (Gragnolati & Rofman, 2015). En segundo lugar,
hay un argumento desde la rentabilidad de la inversién en politicas sociales:
priorizar la generaciéon de entornos de calidad, estimulantes para la primera
infancia tiene una alta tasa de retorno (Lopez Boo, 2016).

La gestion de gobierno 2019-2023 sera critica para sentar las bases de una
politica integral para la primera infancia. Los desafios que enfrentara
seran importantes: las condiciones macroeconémicas adversas amenazan
con profundizar la vulneracién de los derechos de los nifios (Diaz Langou,
Florito y Karczmarczyk, 2018). Sin embargo, aunque las propuestas para
lograr una politica integral para la primera infancia parezcan costosas
fiscal y politicamente, no actuar implica hipotecar el futuro de los nifios y
de la sociedad en su conjunto.

2. POBREZA Y DESIGUALDAD EN LOS PRIMEROS ANOS

Hay consenso sobre la relevancia de la primera infancia en la vida y el desa-
rrollo integral de una persona, pero en Argentina los nifios de esta edad son
quienes estan mas desprotegidos en relacién a su situacién de pobreza, del
acceso a espacios de crianza, ensefianza y cuidado (CEC), y de salud.

2.1 Pobreza

Pese alos avances en la reduccién de la pobreza luego de la crisis del 2001, las
familias con nifios en la primera infancia se encuentran recurrentemente en
hogares en donde la pobreza y la indigencia impactan con mayor intensidad.

Segln la medicién correspondiente al segundo semestre de 2018, 1.684.563
nifios menores de 5 afios vivian en situacién de pobreza. No se trata de
una situacién coyuntural: la infantilizacién de la pobreza se mantuvo en
periodos de alto crecimiento, de estancamiento y de recesién, y los nifios
estan sobrerrepresentados entre la poblacién que padece pobreza crénica
(Gasparini, Tornarolli, & Gluzmann, 2019).

2 Se entiende como poblacién con dependencia a aquella gue no esta habilitada para gene-
rar un ingreso propio a través del mercado de trabajo: nifios y adolescentes, adultos mayores
y personas con discapacidades (CEPALSTAT, 2018).



GRAFICO 1. Evolucién de la pobreza por grupo etario.
Total aglomerados urbanos (2003-2018)
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Fuente: CEDLAS-CIPPEC sobre la base de EPH-INDEC.

2.2 Espacios de crianza, ensefianza y cuidado (CEC)

La acogida de la primera infancia, en todas sus dimensiones, fue histérica-
mente relegada a la esfera doméstica. La crianza, la ensefianza y el cuidado
de la poblacién infantil en la etapa previa a su ingreso a la escuela prima-
ria se definieron culturalmente con dos caracteristicas. En primer lugar, la
familiarizacién: la responsabilidad fundamental de proveer de los bienes
y servicios necesarios para satisfacer las necesidades de consumo de sus
hijos a cargo recae sobre las familias. Como consecuencia, el ejercicio de
derechos de los nifios es condicional a los recursos (no solo econémicos)
con los que cuente cada hogar, generando una desigualdad de origen dificil
de revertir (Cecchini, Filgueira, Martinez, & Rossel, 2015).

La segunda caracteristica es la feminizacién de las responsabilidades. Las
pautas culturales reproducen una divisién sexual del trabajo en la que los
varones son percibidos como los proveedores de recursos econdémicos a
través de su trabajo en el mercado y las mujeres son responsables de las
tareas domeésticas, incluida la atencién a los mas pequefios (Rodriguez
Enriquez, 2015).

Las caracteristicas de este modelo generan desigualdades que, por su evo-
lucién histérica llevaron a su crisis. En las décadas recientes, Argentina
experiment6 profundas transformaciones sociodemograficas. En primer
lugar, aumenté significativamente la tasa de participacién laboral



femenina. En 1970, apenas el 35% de las mujeres trabajaba de forma remu-
nerada, mientras que en 2018 lo hacia el 59%. En segundo lugar, hubo
una gran reconfiguracién de los tipos de hogares argentinos: en 1986,
solo el 29% tenia tanto a jefe como cényuge activos en el mercado labo-
ral, mientras que el 65% tenia un solo proveedor varén. En 2018, estas
proporciones eran del 40% y del 35% respectivamente. Los hogares mono-
parentales pasaron a ser el 17% a mediados de la década de 1980 a 31% en
2018, con mas del 80% liderado por una mujer. Estas familias monoparen-
tales de jefatura femenina son sobre las que mas incide la pobreza, que
alcanza hasta el 45% de este tipo de hogar. Finalmente, si bien la tasa de
fecundidad descendié de 3,15 en 1950 a 2,18 en 2017, no se evidencia una
convergencia en términos socioeconémicos: las mujeres de hogares mas
vulnerables tienden a tener una mayor cantidad de hijos y a una edad
mas temprana (Sacco & Borges, 2018).

En este contexto, el rol protagénico del Estado se vuelve ain mas nece-
sario y urgente. Como resultado histérico de politicas diversas, se han
configurado circuitos diferenciados por los que transitan los nifios antes
de su ingreso a la escuela primaria. Por un lado, existen los jardines
dependientes del sector educativo que son concebidos como espacios de
ensefianza. Por otro lado, han surgido espacios de cuidado o desarrollo
infantil, en general orientados a grupos de poblacién vulnerables y regu-
lados por la cartera de Desarrollo Social. A estos espacios se suma una
“zona gris” de jardines no incorporados al sistema educativo oficial y que
en general funcionan amparados en la regulacién vigente para los esta-
blecimientos comerciales. A nivel nacional, se estima que la asistencia a
espacios de cuidado y jardines no oficiales explica entre un 10 y un 20% de
la asistencia total a espacios CEC para los nifios de 0 a 4 afios (Steinberg
& Scasso, 2019).

El acceso a este conjunto diverso de espacios de crianza, ensefianza y
cuidado es limitado y esta condicionado por una serie de variables. En
primer lugar, depende de la edad: solo el 3% de los nifios menores de 1 afio
asistia a algun tipo de oferta CEC hacia el afio 2012, frente al 8% de los
nifios de 1 afio, el 20% de los de 2 afios, el 51% de los de 3y el 77% de los
de 4 (UNICEF-MDS, 2013). En segundo lugar, depende del nivel socioe-
condémico del hogar [Grafico 2]. Si bien el promedio general indica que
el 32% de los nifios de 0 a 4 afios asiste a una institucién CEC, existen
grandes diferencias entre quintiles de ingreso. La tasa de asistencia del
quintil mas rico méas que duplica la del quintil méas pobre (UNICEF-MDS,
2013). En tercer lugar, también existe una gran heterogeneidad inte-
rregional [Grafico 3]. La Ciudad de Buenos Aires muestra una tasa de



asistencia casi cuatro veces mas alta que la del Noroeste y el Nordeste
(UNICEF-MDS, 2013). Finalmente, hay diferencias respecto de la asisten-
cia a establecimientos publicos o privados. La mayor parte de los nifios
de menores ingresos acceden a la oferta estatal, mientras que lo contra-
rio se constata en el quintil de mayores ingresos. La participacién de la
oferta privada aumenta sistematicamente en funcién del nivel de ingreso
(UNICEF-MDS, 2013).

La Encuesta de Condiciones de Vida de la Nifiez y la Adolescencia
(ECOVNA), desarrollada por UNICEF y el Ministerio de Desarrollo Social,
de la que emanan estos datos de acceso es de 2012 y no permite distinguir
el tipo de oferta CEC a la que asisten los nifios mas alla de su naturaleza
privada o publica. El universo de espacios CEC es sumamente diverso:
incluye espacios dependientes de los tres niveles de gobierno, del sector pri-
vado, de la sociedad civil, de las areas de educacién y desarrollo social, y de
una estructura institucional ambigua (Cardini, Diaz Langou, Guevara, &
De Achéval, 2018). Ante la ausencia de datos confiables y publicos que per-
mitan organizar, cuantificar y trazar un mapa de las instituciones a las que
asiste la primera infancia, los datos de la ECOVNA siguen teniendo vigen-
cia por su exhaustividad. Otros instrumentos de relevamiento, como la
Encuesta Permanente de Hogares y el Censo de Poblacién, solo cubren a la
poblacién a partir de los 2 y 3 afios respectivamente. Se trata de encuestas
que, en su disefio, obviaron tanto las perspectivas de la infancia como la de
género vy, por ende, tienen ciertas limitaciones para captar la asistencia a
toda la oferta de espacios CEC (Steinberg & Scasso, 2019).

La informacién existente sobre el sector educativo —maés actualizada que
la de la totalidad del universo de espacios CEC— evidencia que los déficits
en el acceso estan estrechamente vinculados con la falta de oferta estatal,
sobre todo en las regiones més vulnerables del pais. Hoy en dia, la asisten-
cia a la sala de 5 es practicamente universal. Sin embargo, el porcentaje de
nifios que asisten a la sala de 4 —pese a su obligatoriedad— desciende a
85%, mientras que solo 41% de los nifios va a la sala de 3 y cerca de 10%
asiste a la de 2 (Steinberg, Cardini & Guevara, 2019). La contracara de esta
disparidad en el acceso es una oferta educativa muy reducida para los
nifios mas pequefios. Mientras que aproximadamente 92% de los jardines
incluye, aunque sea, una sala de 5, solo 15% tiene alguna sala para nifios de
2 afios 0 menos (Steinberg & Giacometti, 2019).

3 Una nueva onda de esta encuesta estd programada para 2019. Se espera que los resulta-
dos estén en 2020. Esta tarea supondra una necesaria actualizacion de los datos de acceso a
espacios CEC por parte de los nifios en su primera infancia.



GRAFICO 2. Tasa de asistencia a instituciones de CEC de la
poblacién de O a 4 afios, segun quintiles de ingreso per capita
familiar. Principales aglomerados urbanos (2011-2012)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de ECOVNA 2011-2012 (MDS y UNICEF, 2013).

GRAFICO 3. Tasa de asistencia a instituciones de CEC de la
poblacién de O a 4 afios, por regidn. Principales aglomerados
urbanos (2011-2012)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de ECOVNA 2011-2012 (MDS y UNICEF, 2013).



GRAFICO 4. Tasa de asistencia a instituciones de CEC de la
poblacién de O a 4 afios, segun quintiles de ingreso y tipo de
gestioén. Principales aglomerados urbanos (2011-2012)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de ECOVNA 2011-2012 (MDS y UNICEF, 2013).

GRAFICO 5. Oferta de nivel inicial seguin quintil del indice de
Contexto Social de la Educacion de la escuela (2016)
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A su vez, esta oferta estd muy desigualmente distribuida: los jardines ubi-
cados en contextos sociales méas vulnerables* son aquellos que menos
incluyen salas de jardin maternal (45 dias a 2 afios). El porcentaje es todavia
menor entre los jardines de gestién estatal (Steinberg & Giacometti, 2019).

2.3 Salud

La tasa de mortalidad infantil se viene reduciendo desde 1990, cuando alcanzé
el valor de 25,6 cada 1.000 nacidos vivos. El Gltimo dato disponible es de 2017,
cuando el promedio nacional fue de 9,3. Sin embargo, existen grandes dife-
rencias entre las jurisdicciones subnacionales: mientras que en la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (CABA) la tasa es de 6,9, en provincias como
Corrientes, Salta y Tucuman supera el valor de 11 y en Formosa llega a 16 (DEIS,
2018). La razén de mortalidad materna cada 10.000 nacidos vivos también dis-
minuyé en el mismo periodo, pero a menor ritmo. Pasé de 5,2 en 1990 a 2,9 en
2017. Nuevamente, hay mucha heterogeneidad entre las provincias: mientras
que en CABA es menor a 0,3/10.000, en Formosa supera la razén 10/10.0000
(DEIS, 2018). El grado de institucionalizacién del parto es de 99,7% (DEIS, 2018).

Respecto de los controles de salud durante el embarazo, en 2012 el 89,8%
de las madres residentes en zonas urbanas del pais recibié al menos
cuatro controles, que es el pardmetro que recomienda como minimo la
Organizacién Mundial de la Salud (UNICEF-MDS, 2012). Existe una clara
brecha de ingresos en el alcance de ese umbral minimo: mientras que
95% de las embarazadas del quintil més rico se hizo esa cantidad de che-
queos médicos, la cifra se reduce a 81% en el caso de las del quintil mas
bajo de ingresos (UNICEF-MDS, 2013). Respecto del control de salud de los
nifos, el 86,7% de la poblacién entre 0 y 4 afios residente en zonas urbanas
habia recibido al menos un control por parte de un pediatra en los tltimos
6 meses. Los controles tienden a espaciarse, sin embargo, a medida que
aumenta la edad de los nifios (UNICEF-MDS, 2012).

Un elemento adicional a considerar es el de la prevalencia del sobrepeso y
la obesidad entre los nifios en la primera infancia. La Encuesta Nacional de
Nutricién y Salud, realizada en 2005, con una actualizacién prevista para
2019, permite dar cuenta de la baja talla y la obesidad como los principa-
les problemas de nutricién de los nifios entre 6 meses y 6 afios. E110,4% de
los nifios en esta edad era obeso, mientras que 8% tenia baja talla o acor-
tamiento segun los estandares ideados por la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS). A su vez, 2,1% tenia bajo peso y 1,3% emaciacién (MSAL, 2005).

4 Los contextos territoriales vulnerables son definidos segun el indice de Contexto Social de
la Educacion elaborado por el MECCyT.
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Aunque alin no estan disponibles los datos para ver el avance de estos indi-
cadores, la Secretaria de Salud del Ministerio de Salud y Desarrollo Social,
con apoyo de UNICEF Argentina, publicé recientemente un informe que
permite complementar este andlisis con indicadores nutricionales entre
la poblacién que esté inscripta en el Plan Sumar, que funciona como un
seguro publico de salud. Alli se observa que el sobrepeso es el principal
problema, en tanto afectaba a 25,2% de los menores de 2 afios usuarios del
seguro de salud en 2016 y a 29,4% de los nifios entre 2 y 5 afios (MSyDS, 2018).

En lo que hace a la lactancia materna, en 2017, 68% de los nacidos fue ama-
mantado en la primera hora de vida. Un 24% adicional lo hizo dentro del
primer dia, mientras que 8% tardé mas de 24 horas, lo que resulta desacon-
sejable (MSAL, 2018). Solo 58% de los nifios menores de 6 meses gozaba de
lactancia materna exclusiva en 2017. Esto representa una mejora sustan-
cial desde 1998, cuando se lanzé la primera onda de la Encuesta Nacional de
Lactancia, pero sigue siendo un desafio. Ademas, se observa que menores
niveles educativos de las madres se correlacionan con menores indices de
lactancia materna, lo que sefiala una brecha socioeconémica (MSAL, 2018).

Finalmente, respecto de las inmunizaciones correspondientes al calenda-
rio hasta los 6 afios, hay una gran variacién respecto al tipo de vacuna y a
la jurisdiccién. Por ejemplo, entre 2011 y 2017, la proporcién de nifios vacu-
nados contra la hepatitis A y B se redujo 9,4 y 2,8 puntos porcentuales
respectivamente; pero otras, como la que combate el neumococo, aumen-
taron (MSAL 2017).

3. LO QUE SE HIZO HASTA AHORA: AVANCES
Y DESAFIOS PENDIENTES

Los paises de América Latina avanzaron, en los Gltimos tres lustros, en
la inclusién de la primera infancia como una poblacién prioritaria para
la inversién social. El proceso de envejecimiento poblacional y el terreno
que fue ganando el enfoque de derechos humanos dieron lugar a una revi-
sién del rol del Estado en la provisién de bienes y servicios especificamente
orientados a los nifios de esta edad (Cecchini, Filgueira, Martinez, & Rossel,
2015). Argentina se esta quedando atras.



3.1 Espacios de crianza, ensefianza y cuidado (CEC)

Existen dos areas sectoriales que, a nivel nacional, tienen mandato sobre el
heterogéneo universo de espacios CEC que existe en Argentina: el Ministerio
de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia (MECCyT) y el Ministerio de Salud
y Desarrollo Social (MSyDS). Sin embargo, estos organismos practicamente
no tienen oferta propia, sino que regulan y apoyan a las de las provincias, los
municipios, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil.

En 2006 la Ley de Educacién Nacional (N° 26.206) reconocié la educacién
inicial como una unidad pedagdgica que constituye el primer nivel del
sistema educativo. El nivel inicial se compone de los jardines maternales
(que cubren a la poblacién de 45 dias a 2 afios) y de infantes (3 a 5 afios), de
gestién publica y privada, reconocidos oficialmente por los ministerios de
educacién provinciales. La educacién es obligatoria a partir de los 4 afios
y existe el compromiso del Estado nacional y de las administraciones pro-
vinciales de universalizar el acceso a la sala de 3 (Ley N° 27.014).

La regulacién y la oferta dependen de cada provincia, aunque estas deben
estar alineadas con la normativa y el curriculum que emanan del MECCyT.
Elnivel inicial se desarrolla en establecimientos con formatos instituciona-
les muy diversos. Algunos de los jardines reciben a nifios de 45 dias a 5 afios,
tienen su propio edificio y un equipo directivo completo. Sin embargo, tam-
bién hay una gran oferta de salas de 4 y 5 afios anexas a escuelas primarias
sin edificio ni equipo directivo propios (Steinberg & Giacometti, 2019).

En paralelo, existen jardines privados que ofrecen educacién inicial pero
no estan reconocidos oficialmente: son los “no incorporados”, en ocasiones
denominados “clandestinos”. Dado que carecen del aval de los ministerios
de educacién provinciales para funcionar, no reciben financiamiento ni
supervisién por parte de los organismos competentes. Aunque no existe
informacién detallada sobre estas instituciones, se sabe que suelen cubrir
el tramo no obligatorio de la educacién inicial (45 dias a 3 afios) y que
muchos de ellos estan habilitados como establecimientos comerciales por
parte de las provincias (Steinberg, Cardini & Guevara, 2019). La sancién de
la Ley N” 27.064 en 2015 significé un avance para hacer frente a este desafio,
al establecer las condiciones de funcionamiento y supervisiéon de estos jar-
dines. Algunas provincias y municipios construyeron registros, e incluso
algunas sancionaron normativa especifica’. Sin embargo, el desarrollo de
politicas orientadas a regularizar estas instituciones es un desafio pen-
diente en la mayor parte del territorio.

5 Como es el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y de la provincia de San Juan.



A partir de 2016, el MECCyT avanzd en un Programa de Fortalecimiento
Edilicio de Jardines Infantiles con el objetivo de ampliar la cobertura a
partir de la construccién de nuevas salas y edificios y la refaccién de los
establecimientos existentes. El plan de construir 10.000 nuevas salas entre
2016 y 2019 quedd trunco: contabilizando la construccién de las 760 nuevas
aulas salas anunciadas para 2019, se alcanzaria un total de 3.552, apenas
mas que un tercio de las anunciadas. El Programa sufrié una merma de los
recursos asignados en el periodo considerado, ademés de una fuerte sube-
jecucién (Diaz Langou, Florito, & Karczmarczyk, 2018).

Respecto de los Espacios de Primera Infancia (EPI) que no dependen
de las areas de educacién, estos quedaron bajo el paraguas del Plan
Nacional de Primera Infancia, fundado por el decreto 574/2016 del Poder
Ejecutivo Nacional, cuya rectoria le fue entregada la Secretaria de Nifiez,
Adolescencia y Familia (SENNAF), dependiente del MSyDS. Dentro del
Plan hay acciones de creacién y fortalecimiento de Espacios de Primera
Infancia, a las que se suman programas de acompafiamiento familiar y
formacioén en la crianza (Eje Acompafamos la Crianza). La mayoria de las
provincias adhirieron al Plan y se inicié un periodo de seleccién de espa-
cios a fortalecer. El programa consiste en una transferencia inicial para
mejoras de infraestructura y de transferencias mensuales, que varian en
funcién de si la gestién del centro es publica o comunitaria y de la canti-
dad de nifios que asisten. La politica cubre a centros que atienden a nifios
entre 0 y 5 afios, y su regulacién es responsabilidad de diferentes areas sec-
toriales dependientes de las provincias y/o de los municipios. A pesar de la
intencién inicial de construir 3.000 centros, a mediados del 2019 se habian
construido menos de 10, mientras que se fortalecieron alrededor de 1650°.
La linea programaética también sufrié reducciones de los recursos asigna-
dos y altos niveles de subejecucién. En el presupuesto 2019, la asignacién
presupuestaria es inferior, incluso nominalmente, a la del afio previo (Diaz
Langou, Florito, & Karczmarczyk, 2018).

La heterogeneidad en la rectoria de la oferta encuentra su correlato en
la diversidad de regulacién de los espacios. En Argentina no existe una
regulacién Unica para todos los espacios CEC y los programas de acompa-
fiamiento familiar, por lo que dimensiones vinculadas a la infraestructura,
los profesionales, las interacciones y el enfoque general varian enorme-
mente (Cardini, Diaz Langou, Guevara y De Achéaval, 2017). A nivel nacional,
el instrumento curricular que existe para los espacios estrictamente edu-
cativos fue aprobado en 2004 por el Consejo Federal de Educacién. Se trata

6 Segun entrevistas con funcionarios a cargo, aunque no existe informacion oficial al respecto.



de los Nucleos de Aprendizajes Prioritarios para el Nivel Inicial (NAPNTI).
Fueron concebidos para las salas de 5 afios y con una mirada profunda-
mente sectorial y de ensefianza, sin considerar espacios de otra naturaleza
como los Espacios de Primera Infancia, ni las funciones de crianza y cui-
dado, especialmente importantes para el trabajo con los mas pequefios
(Cardini & Guevara, 2019a). Por su parte, el Consejo Federal de Nifiez y
Adolescencia aprobé en 2015 los Estandares de Inclusién de los Centros de
Desarrollo Infantil a partir de la propuesta de la Comisién de Promocién y
Asistencia de los Centros de Desarrollo Infantil Comunitarios (COCEDIC).
Sin embargo, estos estdndares no llegaron a implementarse.

Asimismo, tampoco existen pautas comunes para los profesionales que
trabajan con los nifios en los distintos espacios CEC. A los maestros y pro-
fesores del sistema educativo se les exige un titulo docente y hoy existen
criterios minimos comunes para las carreras de formacién docente en todo
el territorio nacional (Cardini & Guevara, 2019b). Sin embargo, los profesio-
nales no docentes de los espacios del sector educativo, y los de los Espacios
de Primera Infancia y jardines no oficiales no se encuentran incluidos en
ninguna regulacién. A pesar de esto, es necesario sefialar que la SENNAE,
en el marco del Plan Nacional de Primera Infancia, inicié acciones de capa-
citaciéon de los profesionales de los Espacios de Primera Infancia a través
del Instituto Nacional de Educacién Tecnolégica (INET) y mediante los
operadores que la Secretaria tiene en territorio.

En resumen, la atencién en materia de crianza, ensefianza y cuidado en
Argentina va por dos carriles paralelos con pocos vasos comunicantes:
el educativo y el vinculado con desarrollo social. Esta doble via implica
una ausencia de principios curriculares comunes y de criterios Uinicos
para el trabajo con los nifios y los perfiles profesionales que trabajan en
estos espacios.

3.2 Politicas de transferencias para sostenimiento del ingreso

Uno de los principales instrumentos de proteccién social dirigido a los
nifios son las asignaciones familiares: son transferencias que el Estado
realiza a las familias con nifios entre 0 y 18 afios. En Argentina, existen
tres subsistemas diferenciados tanto en el criterio de elegibilidad, como
en los montos y en la existencia de corresponsabilidades que las familias
deben cumplir.

El primero de ellos es el sistema de asignaciones familiares para traba-
jadores de la economia formal. La poblacién destinataria son los nifios y



adolescentes con al menos un progenitor trabajador registrado en rela-
cién de dependencia o en forma independiente en el Régimen Simplificado
(monotributista). Las transferencias son mensuales y decrecientes a
medida que aumenta el ingreso familiar. La mayoria de los nifios titulares
de este beneficio pertenecen al quintil 3 y 4 de ingreso (Diaz Langou, Caro
Sachetti, & Karczmarczyk, 2018).

El segundo subsistema es el que empieza a operar cuando un trabajador
formal o auténomo supera el umbral a partir del que empieza a pagar el
impuesto a las ganancias. En caso de tener hijos a cargo, puede deducir en
concepto de cargas familiares una proporcién de esa tasa. Este subsistema
cubre a los trabajadores de mayores ingresos: el 92,6% de quienes lo perci-
ben se ubican en los dos quintiles superiores de distribucién del ingreso.

El tercer subsistema se inicié en 2009, con la implementacién de la
Asignacién Universal por Hijo (AUH), que tiene como poblacién objetivo
a los nifios y adolescentes a cargo de trabajadores informales que cobren
un ingreso declarado inferior al Salario Minimo Vital y Mévil. Consiste
en una transferencia mensual del 80% del valor de la asignacién, siendo
el 20% restante abonado de forma anual condicional al cumplimiento de
corresponsabilidades educativas y sanitarias. El pago de esta transferen-
cia se realiza a uno de los dos progenitores, priorizando a la madre, o al
tutor, curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado de cada
nifio adolescente o titular. Existe un méaximo de cinco hijos por familia, y
el limite de edad de 18 afios desaparece en caso de que se trate de una per-
sona con discapacidad.

A pesar de los impactos positivos de estas politicas (ANSES-UNICEF, 2017),
quedan desafios pendientes. En primer lugar, de cobertura: cerca de 1,3
millones de nifios y adolescentes sigue sin acceder a ninguno de los tres
subsistemas. Por sus caracteristicas, se estima que deberian ser titulares
de AUH (Diaz Langou, Caro Sachetti, & Karczmarczyk, 2018). En segundo
lugar, el sistema es inequitativo en cuanto establece corresponsabilidades
solo para las familias en el mercado de trabajo informal y también en la
medida en que tiene una priorizacién geogréafica, que se traduce en montos
mayores y beneficia a algunas regiones sin un criterio de progresividad
(Diaz Langou, Caro Sachetti, & Karczmarczyk, 2018). Finalmente, a pesar de
que la AUH fue critica para sacar a nifios y adolescentes de la indigencia, su
impacto sobre la pobreza es mas reducido por la adecuacién de los montos
al costo de vida (ANSES-UNICEEF, 2017).



3.3 Tiempo para cuidar: regimenes de licencias familiares

En Argentina, solo la mitad de los trabajadores puede acceder a las licen-
cias ante un nacimiento o adopcién (Diaz Langou & Caro Sachetti, 2017).
Las licencias estan asociadas estrictamente a los derechos laborales de
los trabajadores formales y no a los de todos los ciudadanos. Existen dos
esquemas de licencias: el de trabajadores privados y el de trabajadores
publicos. Sin embargo, existe también gran diversidad dentro de estos dos
grupos. Por su parte, los trabajadores informales, auténomos y monotribu-
tistas estan excluidos de estas prestaciones.

El empleo privado se encuentra regulado por la Ley N® 20.744 de Contrato
de Trabajo. Esta norma dispone de la existencia de licencias por mater-
nidad (para las mujeres) y por nacimiento de hijo (para los varones) para
trabajadores en relacién de dependencia. También dictamina los permi-
sos de lactancia y periodos de excedencia. La ley otorga una licencia por
maternidad de 90 dias con una tasa de reemplazo del 100% del salario de
la trabajadora, financiada por ANSES, y concede 2 dias corridos de licen-
cia por paternidad; su costo debe ser afrontado por el empleador. En la
regulacién no existen las licencias familiares, es decir, dias que se puede
tomar cualquiera de los dos progenitores luego de ejercer las licencias
anteriores. Tampoco se contempla la diversidad de conformaciones fami-
liares posibles, por lo que la ley entra en tensién con avances normativos
de cumplimiento de los derechos de la comunidad LGTBI. Las familias
homoparentales y las adoptantes no disfrutan de los mismos derechos, y
tampoco se consideran dias adicionales de licencia por embarazos multi-
ples ni por hijos con discapacidades.

El empleo publico, por su parte, es regulado segun su jurisdiccién. A nivel
nacional, el instrumento que establece las condiciones laborales para
la Administracién Publica Nacional es el Convenio Colectivo de Trabajo
(CCT). Este convenio estipula una licencia por maternidad por 100 dias —
que respeta el piso de 98 dias establecido por la OIT—, y una licencia por
paternidad de 5 dias. Dicho convenio establece 10 dias corridos adicionales
en caso de parto multiple. En caso de adopcién, se otorgan 100 dias de licen-
cia para la madre y 30 dias al padre. Los gobiernos subnacionales tienen
potestad para regular el empleo publico a nivel provincial. De este modo, la
cantidad de dias que recibe cada familia cuyos progenitores son empleados
publicos del nivel provincial, esta condicionado por el lugar de residencia
(Diaz Langou & Florito, 2016).
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3.4 Salud

El Plan Sumar es una politica de incentivos a los espacios efectores de
salud que funciona a través de trazadoras: a los centros que logran cumplir
con ciertas metas o mejorar su desempefio se les transfieren fondos adi-
cionales. De las catorce trazadoras, nueve se relacionan con salud infantil.
Estas son: atencién temprana del embarazo (antes de la semana 13 de ges-
tacién); seguimiento del embarazo (al menos cuatro chequeos); efectividad
del cuidado neonatal; seguimiento de salud del nifio menor de un afio; equi-
dad intraprovincial en el seguimiento de la salud del nifio menor de un afio;
cobertura de inmunizaciones a los 24 meses; y evaluacién del proceso de
atencién de los casos de muertes infantiles y maternas.

Por su parte, frente al avance de la incidencia del sobrepeso y la obesidad
e infantil en Argentina, se lanzé el Plan ASI de alimentacién saludable
en la nifiez y la adolescencia para reducir el sobrepeso y la obesidad. Este
fue reglamentado por la Resolucién 996/2019 del Ministerio de Salud y
Desarrollo Social de la Nacién. Entre sus objetivos incluye fortalecer la edu-
cacion alimentaria y nutricional y la promocién de actividad fisica entre
los referentes sociales y multiplicadores; sensibilizar e informar a la comu-
nidad y movilizar a actores claves sobre la problemética del sobrepeso y
la obesidad en los nifios y adolescentes; promover una adecuada calidad
nutricional en los programas con componentes alimentarios con foco en
la poblacién de mayor vulnerabilidad; y promover politicas que regulen los
entornos y los productos para facilitar el cumplimiento de las pautas nutri-
cionales y promocién de la actividad fisica (Resolucién 996/2019 y anexos).

3.5 Institucionalidad

En las Gltimas décadas, Argentina avanzé en la consolidacién de un marco
normativo propicio para el disefio e implementacién de politicas publicas
para la primera infancia desde un enfoque de derechos. La ratificacién de
la Convencién sobre los Derechos del Nifio en 1990 y su jerarquia constitu-
cional en 1994 marcé un hito al reconocer a todos los nifios como sujetos
plenos de derecho y facultar al Estado como responsable tiltimo de su cum-
plimiento y garantia. En 2006, la Ley de Proteccién Integral de Derechos de
las Nifias, Nifios y Adolescentes (N° 26.061) ratificé estos principios e incor-
poré la nocién de corresponsabilidad social, que indica el deber de todos
los actores sociales de dar cumplimiento a los derechos de los nifios. Esta
ley también estableci6 la obligacién del Estado de mantener anualmente la
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inversién en politicas de infancia y adolescencia. A su vez, existe otra norma-
tiva vinculada con sectores especificos como la educacién y la salud”.

Sin embargo, persiste el desafio de un abordaje integral®. La logica de la
estrategia nacional sigue siendo estrictamente sectorial, con pocas ins-
tancias de toma de decisiones conjuntas entre las areas con mandato
sobre la primera infancia, a saber, el Ministerio de Trabajo Empleo y
Seguridad Social, el Ministerio de Salud y Desarrollo Social, el Ministerio
de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia, y el Ministerio de Hacienda. A
esto se suma la complejidad del federalismo argentino: los consejos fede-
rales funcionan como compartimentos estancos y no interacttian entre si
de forma significativa. La légica sectorial se reproduce a nivel provincial,
entre las carteras educativas y sociales, e incluso en el territorio, donde a
menudo no hay vasos comunicantes entre los jardines y los Espacios de
Primera Infancia (Cardini, Diaz Langou, De Achaval, & Guevara, 2017).

En segundo lugar, existen déficits en la disposicién de datos confiables,
actuales y accesibles para la toma de decisiones. Cada area y programa
tiene su propio sistema de monitoreo que no siempre es compatible con el
de otros sectores. El seguimiento de las politicas, a través de indicadores de
proceso, de resultados y de impacto tiene mucho espacio de mejora, y hay
grandes diferencias entre algunos programas y otros. A la vez, no existen
instrumentos actualizados periédicamente que permitan dar cuenta, de
forma integral, de la situacién de la primera infancia en Argentina. A modo
de ejemplo, se desconoce la cantidad de espacios CEC que existen, su ubi-
cacién en el territorio, la cantidad de nifios que reciben y las interacciones
que suceden entre profesionales y nifios.

En tercer lugar, la inversién en primera infancia es volatil y condicional al
desempefio macroeconémico. El analisis presupuestario de los recursos
orientados a esta poblacién muestra una tendencia pro-ciclica, que tiene
como consecuencia la reduccién de la inversién en los momentos mas criti-
cosen términos de condiciones de vida (Diaz Langou, Florito y Karczmarczyk,
2018). Segun un informe reciente del Ministerio de Hacienda, la inversién
real en este grupo de poblacién crecié en un 3% entre 2016 y 2017 (Ultimos
datos disponibles) (Ministerio de Hacienda, 2019). Sin embargo, no existen
metas de inversién concretas y planes para su efectivo cumplimiento.

7 Se pueden mencionar como ejemplos la Ley de Educacion Nacional (Ley N° 26.206), la de
universalizacion del acceso a sala de 3 (Ley N° 27.014), entre otras.

8 En el momento que se escribié este documento se estaba avanzando en la Estrategia
Nacional “Primera Infancia Primero” aunque todavia no habia sido oficialmente aprobada, ni
estaba siendo implementada.
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En cuarto lugar, es preciso abordar las capacidades de las burocracias estata-
les, tanto del nivel nacional como del provincial, para fortalecer el abordaje
de la primera infancia de acuerdo con el marco legal vigente. Existe gran
heterogeneidad en la institucionalidad que cada area de nifiez asume en
las provincias, en sus recursos humanos, técnicos y presupuestarios, y en el
enfoque que informa las decisiones (Diéguez, Rubio y Zuvanic, 2019).

Finalmente, las politicas de primera infancia en Argentina fueron objeto de
discusién y consulta a una multiplicidad de organizaciones de la sociedad
civil enfocadas en esa agenda. Tanto el sector educativo como el vinculado
a desarrollo social organizaron varias jornadas de debate con el objetivo
de que la sociedad civil y los referentes académicos en temas de primera
infancia pudieran presentar comentarios y recomendaciones. Sin embargo,
esas experiencias no estan reguladas y tampoco se garantiza una repre-
sentatividad adecuada de las todas las organizaciones. En consecuencia,
las organizaciones con sede en la Ciudad o en la Provincia de Buenos Aires
y las que cuentan con mayores recursos tienden a estar sobrerrepresenta-
das. Tampoco existe una instancia de participacién efectiva, mucho menos
vinculante, por parte de nifios en el disefio e implementacién de los linea-
mientos de politicas que los afectan directamente.

4. DEBATES Y CONSENSOS

En los ultimos quince afios, los paises de América Latina pusieron a la pri-
mera infancia en el centro de la agenda. Son multiples las experiencias de
politica en la regién que apuntan a la integralidad: Brasil (Plan Nacional
para la Primera Infancia — PNPI), Chile (Subsistema de Proteccién Integral
a la Infancia “Chile Crece Contigo”), Colombia (Atencién Integral a la
Primera Infancia “De Cero a Siempre”), Cuba (“Educa a Tu Hijo"), Nicaragua
(Politica Nacional de Primera Infancia “Amor por los mas chiquitos y
maés chiquitas”) Panama (Plan de Atencién Integral a la Primera Infancia
— PAIPI), Paraguay (Plan Nacional de Desarrollo Integral de la Primera
Infancia), Republica Dominicana (Programa de Atencién Integral a la
Primera Infancia) y Uruguay (Sistema de Proteccién Integral a la Infancia
“Uruguay Crece Contigo”) (Aulicino, 2015).

Una primera caracteristica de todas estas politicas es que ponen el foco
en proteger el financiamiento ante episodios de estancamiento o recesién
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econdémica. Algunos paises de la regién avanzaron a través de bonos de
impacto social, fondos anticiclicos e impuestos sobre las regalias de recur-
sos naturales. Bolivia, por ejemplo, financia el Bono Juanito Pinto a través
de impuestos a las ganancias extraordinarias de la explotacién gasifera
(Diaz Langou, et al. en prensa).

Una segunda caracteristica es la integralidad. Aunque este es hoy un
principio indiscutido para las politicas orientadas a esta franja etaria,
pueden distinguirse distintos grados de profundidad. Aulicino y Diaz
Langou (2015) diferencian dos grupos de paises en funcién de la profundi-
dad de la integralidad en los avances observados en los Gltimos afios. En
primer lugar, hay un conjunto de paises que avanzé en el establecimiento
de estrategias integrales en su disefio y también en su implementacién.
Tal es el caso de Chile, Colombia, Cuba y Ecuador. En segundo lugar, hay
un grupo de paises que realizdé importantes avances normativos o dis-
cursivos para el establecimiento de estrategias integrales dirigidas a la
primera infancia, pero que, por alglin motivo, no llegan a ser comprensi-
vas en su implementacién. Tal es el caso de Costa Rica, Brasil, Nicaragua,
Panamé y Uruguay.

Las experiencias de mayor integralidad muestran que este principio debe
atravesar tanto la arquitectura de los servicios y ofertas, como el enfoque.
Respecto de la arquitectura, una politica integral requiere de articula-
ciones virtuosas para centrarse en los nifios como sujetos de derecho. La
légica sectorial con la que a menudo actta el Estado tiende a separar aque-
llo que en la practica es inseparable. En efecto, las familias experimentan
la llegada de los nifios al mundo de forma multidimensional y simulté-
nea (Repetto, et al. 2016), y no en compartimentos estancos. Para generar
una politica integral, es necesario desarrollar los mecanismos de coordina-
cién de autoridad politica, recursos econdémicos y técnicos, informacién y
medios de implementacién necesarios para que la oferta llegue de forma
integral y especifica segiin las necesidades que enfrenta cada nifio en un
territorio particular (Cecchini, Filgueira, Martinez, & Rossel, 2015).

Esto requiere, en primer lugar, de instrumentos sectoriales especificos,
potentes y bien organizados, que cumplan los objetivos con los que fueron
creados. En el caso de esta poblacién especifica, 1a triada de transferencias
para el sostenimiento del ingreso, el tiempo para cuidar a través de licen-
cias familiares, y la provisién de espacios publicos CEC es el basamento
prioritario. En segundo lugar, se necesita de articulacién intersecto-
rial, es decir, entre las diferentes carteras y su oferta programaética. Los
sectores de desarrollo social, salud y educacién deben crear canales de
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comunicacién para articular sus prestaciones. Por ultimo, la integralidad
requiere de articulacién entre las instancias federales de toma de decisién.
Esto es especialmente relevante en Argentina, dada la centralidad de las
provincias y de los municipios en el abordaje de la primera infancia.

Respecto del enfoque, una politica integral de primera infancia debe arti-
cular a los distintos actores que participan de ella alrededor de una mirada
comun. La evidencia sugiere que decisores y efectores de politica de los
niveles nacional, provincial y municipal, profesionales que trabajan con los
nifios, familias y comunidad deben estar alineados y sus acciones deben
articularse virtuosamente para centrarse en los nifios como sujetos de
derecho. La construccién de estas miradas comunes es una de las claves
de la integralidad, tal como sugieren distintos estudios internacionales
(Urban, Cardini, & Flérez Romero, 2018; Urban, et al. 2012).

En efecto, esta mirada comun requiere de una construccién participativa.
La co-construccién y el consenso entre distintos actores es un requisito
sine qua non para el éxito de una politica integral de primera infancia. La
formulacién e implementacién participativa de una politica de primera
infancia no solamente contribuye a otorgarle legitimidad, sino que tam-
bién permite garantizar la pertinencia cultural y territorial de la oferta y
contribuye a garantizar su calidad. Investigaciones sugieren que la cali-
dad en los sistemas de primera infancia se alcanza solo si todos los actores
acuerdan en relacién a qué constituye una oferta de calidad y cémo alcan-
zarla (Urban, 2010; Urban, et al. 2019).

Mas alla de estos consensos, existen también algunos debates. En primer
lugar, muchas veces se ha planteado un antagonismo entre la agenda de
primera infancia y la agenda de género. Sin embargo, este debate presenta
una falsa dicotomia entre los derechos de los nifios y los de las mujeres.
Por el contrario, ambas agendas se encuentran positivamente vincula-
das, especialmente en lo que hace al ejercicio de la autonomia econdémica
de las mujeres. En Argentina, las mujeres dedican casi el doble del tiempo
diario a tareas domésticas para la provisién de cuidados que los hombres.
Esto repercute directamente sobre su nivel de participacién en el mercado
de trabajo y la calidad de los puestos que ocupan (Diaz Langou et al., 2019).
La ampliacién de la oferta de CEC implicaria liberar de la responsabili-
dad exclusiva de la conciliacién de la vida familiar y laboral a las mujeres
y avanzar hacia un esquema de corresponsabilidad social. En consecuen-
cia, cualquier ejercicio de priorizacién territorial debe incluir variables de
demanda potencial en funcién de los obstaculos vinculados con el acceso
y las trayectorias de las mujeres en el mercado de trabajo (De Ledn, 2016).
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Asimismo, la ampliacién de la oferta CEC tiene un enorme potencial de
generaciéon de empleo femenino, dado que el sector de los profesionales
CEC esta altamente feminizado®.

Por otro lado, si bien hay coincidencia en la urgencia de ampliar la oferta
programaética para la primera infancia, existen debates en torno a cémo
avanzar en esa direccién siguiendo criterios de equidad. Estos debates se
plantean de manera maés visible en las decisiones en torno a la amplia-
cién de los espacios CEC. Una primera discrepancia se da en relacién a los
criterios de creacién. Asi, surge la pregunta de si es méas efectivo ampliar
la oferta de a partir de programas de acompafiamiento familiar, o si el
camino a seguir debe ser priorizando la creacién de espacios CEC. Entre
quienes argumentan que la ampliacién debe hacerse a partir de la crea-
cién de espacios, queda pendiente discutir si debe concretarse a partir
de la construccién de Espacios de Primera Infancia o bien de jardines
maternales y de infantes. Los jardines, por un lado, poseen profesiona-
les con titulacién docente, regulacién y supervisién de los ministerios
de educacién provinciales. Esto los convierte en instituciones con mayor
foco en la ensefianza, pero en ocasiones no logran acomparfiar a las fami-
lias en la crianzay el cuidado. En efecto, la jornada suele ser de tres horas
diarias (Steinberg & Giacometti, 2019). Por su parte, el formato de los EPI
suele ser mas flexible, sensible a las necesidades de las familias, y con
mayor foco en el cuidado (en detrimento, en ocasiones, de la ensefianza).
Sin embargo, los profesionales no siempre se encuentran titulados, sus
condiciones laborales son precarias y existe limitada regulacién y super-
visién de su funcionamiento.

Otros criterios son la priorizacién territorial, la etaria y la demanda de
las familias. Mientras algunos especialistas sostienen que la oferta debe
ampliarse en aquellas zonas de demanda existente, otros argumentan
que debe ampliarse en los territorios de mayor vulnerabilidad donde,
muchas veces, la demanda es aun potencial. En este caso, se requiere
de estrategias complementarias para ampliar la demanda. Asimismo,
existen argumentos encontrados entre quienes sostienen que se debe
priorizar el acceso de los nifios mas grandes (4 y 5 afios) dada la obliga-
toriedad de las salas, y quienes sostienen que se debe priorizar a los mas
pequenos (45 dias a 3 afios) dado el impacto que los primeros afios de vida

9 Si se lograra llegar al 67% de cobertura de los espacios CEC para la primera infancia se
generarian mas de 1.000.000 de empleos, de los que el 60% seria ocupado por mujeres. La
inversion, de alrededor de 2,8% del Producto Bruto Interno (PBI), se recuperaria totalmente, y
dejaria un retorno neto de 1,7 puntos porcentuales adicionales (Diaz Langou, Caro Sachetti, &
Karczmarczyk, 2019).
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tienen en el desarrollo futuro y las posibilidades que ofrece para acompa-
fiar la insercién laboral de las mujeres.

Por ultimo, aunque existe acuerdo sobre la importancia de generar una
mayor cohesién en la oferta, existen discrepancias en torno al rol que debe-
ria ocupar un marco federal para la primera infancia. Por un lado, este
instrumento es fundamental para generar pisos comunes en la oferta y una
visién compartida del trabajo con la primera infancia, en linea con otras
experiencias internacionales (Cardini & Guevara, 2017) y regionales (Cardini
& Guevara, en prensa). Por otro lado, el marco deberia ser lo suficientemente
flexible como para respetar la diversidad de formatos institucionales exis-
tentes, en un pais de fuerte diversidad territorial y cultural.

5. PROPUESTAS

La integralidad en las politicas de primera infancia supone contar con
instrumentos sectoriales potentes y bien organizados, que cumplan con
sus objetivos. En el caso de esta poblacién especifica, la triada de trans-
ferencias para el sostenimiento del ingreso, tiempo para cuidar a través
de licencias familiares, y provisién de espacios publicos CEC es el basa-
mento prioritario. Los dos primeros elementos tienen algunos aspectos a
mejorar, especialmente en términos de cobertura y equidad; sin embargo,
su fortalecimiento es funcién de la voluntad politica y la disponibilidad
de espacio fiscal, sin que existan desafios de implementacién demasiado
complejos. En el caso del tercer pilar —el de los espacios CEC—, la volun-
tad y los recursos fiscales son condicién necesaria pero no suficiente.
Sobre todo, a partir de la experiencia de la gestién de gobierno 2015-2019,
quedé claro que los medios de implementacién juegan un rol esencial en
la consecucién de una politica de expansiéon de la oferta y mejora de su
calidad. Un aprendizaje claro es que es preciso generar las condiciones
habilitantes para lograr un cambio sustantivo en el acceso equitativo a
espacios de crianza, ensefianza y cuidado. Por lo tanto, esta area es la que
debe priorizarse dentro del esquema més amplio de busqueda de integra-
lidad. Esto se puede lograr a través de una institucionalidad normativa y
organizacional adecuada y mediante el fortalecimiento de ciertas lineas
programaticas especificas.
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5.1 Propiciar un proceso participativo que lleve a una ley federal
de infancia

En primer lugar, es fundamental generar las condiciones para desarrollar
una institucionalidad normativa especifica y legitima que funde sus prin-
cipios en el enfoque de derechos y apunte a la consolidacién de una politica
de primera infancia integral. Los avances que se hicieron en programas con
impacto especifico en la poblacién de 0 a 5 afios y en sus familias no siguie-
ron un lineamiento particular, sino que fueron producto de la canalizacién
de las demandas de diferentes agendas de politica publica, provenientes
tanto desde dentro del Estado como desde fuera, y a lo largo de diferen-
tes gestiones. Si bien estas innovaciones fueron positivas en términos del
ejercicio de los derechos de los nifios, su disefio coyuntural, desarticulado
y desvinculado de una planificacién de largo plazo atenta contra la sus-
tentabilidad de una estructura programatica que aborde la situacién de la
primera infancia de forma integral.

Por lo tanto, se recomienda la sancién de una ley de la primera infancia que
blinde la proteccién y la promocién de los derechos de los nifios a través
de un acuerdo legislativo en el Congreso de la Nacién. Esta ley deberia ser
entendida como un complemento superador de la normativa existente,
fundamentalmente la Ley N° 26.061 y sus reglamentaciones.

Se proponen ademas recomendaciones sobre dos dimensiones de la ley.
En primer lugar, sobre el proceso: es necesario que la norma se legitime a
través de la participacién plena de la ciudadania en general y de los nifios
en particular respecto de sus objetivos y medios de implementacién. Una
experiencia que puede servir como guia para esto es el debate sobre la crea-
cién de un Sistema Nacional de Cuidados en Uruguay. Alli, el grupo de
Trabajo Interinstitucional, a cargo de disefiar una propuesta del sistema,
coordiné una fase de debates que se desarrollé en la capital nacional y en
las capitales departamentales, y nucled, a través de multiples asambleas, a
los actores (técnicos, politicos, operativos, representantes de la sociedad
civil, sector privado, poblacién destinataria, entre otros) con intereses en
la materia. La experiencia del debate profundo permitié el disefio de meca-
nismos de resolucién de conflictos entre intereses contrapuestos, lo que a
su vez fortalecio el proceso de implementacién de la politica. Pero ademas
de la participacién social, es necesario que las propuestas se basen en evi-
dencia rigurosa acerca de lo que funciona y lo que no respecto de politicas
destinadas a la primera infancia. Esto incluye también la identificacién de
factores que obstaculizan y otros que facilitan la implementacién y estra-
tegias para sortear los primeros y potenciar los segundos.
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En segundo lugar, hay elementos bésicos que deberian formar parte de
la ley. Es fundamental que la normativa avance sobre la integralidad del
abordaje, generando los mecanismos de articulaciéon federal e intermi-
nisterial propicios para una coordinacién programatica de recursos y
de sistemas de informacién adecuada a la empresa que se propone. Esto
requiere, necesariamente, acuerdos previos con las provincias mediante
los Consejos Federales pertinentes (de Educacién, de Nifiez y Adolescencia)
y el involucramiento de areas de gobierno nacional con mandato, directo o
indirecto sobre la primera infancia. Ademas, es fundamental garantizar la
sustentabilidad presupuestaria de las actividades derivadas del articulado
legal. Para ello, es necesario que en el marco del Grupo de Trabajo que lleve
adelante el proceso legislativo, tanto en sentido estricto como en sentido
amplio, se cuente con recursos técnicos que puedan definir metas mensu-
rables de cobertura y de consecuente financiamiento. A la vez, es necesario
identificar hitos cuyo cumplimiento deba ser informado por las autorida-
des pertinentes desde el momento de aplicaciéon de la ley.

5.2 Crear un érgano colegiado para regular la implementacién
de la ley de infancia

La implementacién de la ley de primera infancia deberia acompafiarse
con la creacién de un érgano colegiado interministerial que la regule,
integrado por la SENNAF y representantes de igual jerarquia de Salud y
Educacién, como también por el Ministerio del Interior y el Ministerio de
Hacienda. Su creacién debe estar contemplada en la ley pero su funciona-
miento puede ser previo. La Secretaria Ejecutiva del organismo deberia
estar a cargo de la persona que ocupe el cargo de la Secretaria Nacional
de Nifiez, Adolescencia y Familia. Las funciones de este érgano colegiado
deberian ser las siguientes.

Administrar los recursos presupuestarios de la politica integral
de infancia

La Ley N° 26.061 de Proteccién Integral establece el principio de no dis-
minucién e intangibilidad de la inversién en infancia y adolescencia. Es
necesario que las gestiones de gobierno avancen en una planificacién
intertemporal de metas de financiamiento de politicas orientadas a estos
grupos etarios, con foco en modalidades innovadoras e intersectoriales de
fondeo. Esta planificacién puede blindar la inversién ante las vicisitudes
macroeconémicas.
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Se propone que el érgano colegiado sea el responsable de la planificacién y
administracién presupuestaria de la politica integral de primera infancia. Esto
incluye tanto una planificacién cuatrienal de los recursos presupuestarios
necesarios como también el ejercicio anual para la discusién en el Congreso
de la Nacién. A la vez, el érgano colegiado debe velar por la administracién de
los recursos, distribuyendo las partidas correspondientes e ideando los meca-
nismos de rendicién de cuentas propicios para la ejecucién de las actividades.

Por otro lado, tal como definen los principios de no disminucién e intan-
gibilidad de la inversién en infancia y adolescencia contenidos en la Ley
N* 26.061, el organismo deberia proponer mecanismos de salvaguarda de
las metas de inversién presupuestaria para blindar los recursos y, en con-
secuencia, las lineas programaticas de la politica integral. Entre estos
mecanismos se pueden explorar fondos anticiclicos o impuestos especifi-
cos para el fondeo de las politicas.

Integrar el uso de los subsistemas de informacién existentes
y proponer mejoras en los instrumentos de monitoreo
de la infancia

Es fundamental contar con informacién precisa acerca del acceso a la
oferta de espacios CEC. Para construir diagnésticos certeros, es necesario
que los instrumentos de medicién ofrezcan informacién actualizada, de
alcance nacional y plausible de ser desagregada que identifique a los distin-
tos tipos de espacios de CEC.

El pais cuenta con fuentes de informacién que pueden ser potenciadas sin
gue esto represente una inversiéon cuantiosa para el Estado. Actualmente
existen datos sobre la cantidad y la ubicacién de jardines de infantes, sobre el
personal que alli trabaja, sobre indicadores de salud infantil, sobre cobertura
de transferencias, entre otros. Sin embargo, esta informacién esté dispersa
en diferentes subsistemas con poca interaccién entre si. Es necesario contar
con una instancia de agregacién que genere un registro tinico que pueda dar
cuenta de la situacién de los nifios en la primera infancia y las acciones del
Estado para garantizar sus derechos. El 6rgano colegiado deberia ser respon-
sable también de proponer mejoras en los instrumentos de recoleccién de
datos para potenciar la cantidad y la calidad de la informacién existente®.
Esta integracién, ademas, fortaleceria la capacidad de rendicién de cuentasy
de monitoreo de las metas acordadas en la politica integral.

10 Un ejemplo son modificaciones minimas a las preguntas incluidas en el Censo y en la
Encuesta Permanente de Hogares que permitirian un mejor monitoreo de la cobertura de los
espacios CEC, publicos y privados, en la poblaciéon de 0 a 3 aios.
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Coordinar la generacion de acuerdos intersectoriales
e interjurisdiccionales

El érgano colegiado deberia tener la potestad de generar acuerdos
intersectoriales para empalmar armoniosamente las diferentes lineas pro-
gramaticas contenidas en la politica integral de primera infancia. Para
ello, es fundamental que cuente con los recursos de poder politico y pre-
supuestario que le garanticen un didlogo propicio con sus interlocutores
sectoriales. La presencia de un representante jerarquico del Ministerio de
Hacienda apunta a garantizar eso. A su vez, la representacién por parte del
Ministerio del Interior puede generar las condiciones para una comunica-
cién aceitada y agil con las provincias y los municipios, en paralelo y como
complemento de las reuniones de los Consejos Federales sectoriales.

5.3 Garantizar la cobertura y la calidad de las politicas dirigidas
alainfancia

Ampliar la cobertura de las politicas de primera infancia siguiendo crite-
rios de equidad es fundamental para garantizar los derechos de todos los
nifios. En primer lugar, es necesario establecer metas graduales de amplia-
cién de los espacios CEC. Para definir los criterios de priorizacién territorial
e inversién es preciso integrar los sistemas de informacién existentes sobre
la oferta y la demanda potencial. Se debe tener presente que la construc-
cién de espacios CEC también es un buen negocio. La inversién necesaria
para cubrir al 67% de los nifios alcanza los 431 mil millones de pesos, pero el
retorno es muy superior. Esta ampliacién generaria 1.285.000 puestos de tra-
bajo —la mayoria ocupados por mujeres—, y un aumento del PBI del 5,6%.
El Estado recuperaria hasta el 56% de la inversién a través de impuestos.

En segundo lugar, es fundamental que estas politicas estén informadas por
criterios comunes, para que todos los nifios puedan acceder a servicios de cali-
dad. Un instrumento de politica clave que deberia emerger de estos acuerdos
es un Marco Federal para la Primera Infancia (MAFEPI). Este marco debe
alcanzar a toda oferta CEC institucional y no institucional (jardines mater-
nales, de infantes, municipales, no oficiales, Espacios de Primera Infancia y
programas de acompafiamiento familiar). El marco federal debe garantizar
acuerdos sobre: sentidos, focos y principios del trabajo con la primera infan-
cia; infraestructura y mobiliario; higiene y nutricién; ratios y vinculos entre
adultos y nifios; perfiles de los profesionales; vinculos y acompafiamiento a
las familias y a las comunidades; lenguaje, juego y corporalidad; supervisién
y regulacién. El marco debe ser una referencia para el trabajo de provincias,
municipios, instituciones y profesionales que trabajan con la primera infancia.
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La elaboraciéon de este marco federal deberé ser consensuada y conside-
rar la diversidad territorial y de actores involucrados. A su vez, debera
retomar y potenciar las experiencias del sector educativo en materia de
produccién curricular y del sector de desarrollo social en la elaboracién
de estandares para los Espacios de Primera Infancia. No debera reiterar la
légica sectorial que informé la produccién de aquellos documentos, sino
que debe lograr un marco comun.

En tercer lugar, es necesario potenciar y profundizar la formacién perma-
nente y acreditacién de los profesionales de la totalidad de espacios CEC.
Si bien en el sector educativo existe un sistema de formacién y acredita-
cién para los docentes, el desafio es pensar en la formacién de todos los
profesionales con perspectiva integral —es decir, con foco en la crianza, la
ensefianza y el cuidado— vy en linea con los acuerdos del MAFEPI. Para ello,
se requiere asegurar a todos los profesionales condiciones de trabajo ade-
cuadas. Es urgente promover remuneraciones salariales equitativas y la
reglamentacién de sus condiciones contractuales.

Finalmente, es imperioso regularizar la situacién de los jardines no ofi-
ciales en las distintas provincias del pais. Para ello, se debe avanzar en el
disefio y puesta en marcha de una politica de identificacién, supervisién y
acompafiamiento para la regularizacién de estos espacios siguiendo los cri-
terios del MAFEPIL
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SOBRE CIPPEC

CIPPEC es una organizacién independiente, apartidaria y sin fines de
lucro que produce conocimiento y ofrece recomendaciones para construir
mejores politicas publicas.

Promovemos politicas para lograr una Argentina desarrollada, mas
equitativa, con igualdad de oportunidades e instituciones publicas sélidas
y eficaces. Queremos una sociedad justa, democratica e inclusiva, en la que
todas las personas puedan desarrollarse en libertad.

MISION

Proponer politicas para el desarrollo con equidad y el fortalecimiento de
la democracia argentina, que anticipen los dilemas del futuro mediante la
investigacién aplicada, los dialogos abiertos y el acompafiamiento

ala gestion publica.

VISION

Trabajamos por una sociedad libre, equitativa y plural, y por un Estado
democratico, justo y eficiente, que promueva el desarrollo sostenible.

VALORES

Integridad. Independencia. Pluralismo. Transparencia. Vocacién publica.

OBJETIVOS

Promover mejores practicas en el sector estatal y el desarrollo de méas
y mejores profesionales con vocacién por lo puiblico, para que el Estado
pueda responder a las necesidades de la poblacién.

Servir como fuente permanente de consulta sobre politicas ptblicas
y contribuir al debate publico con propuestas innovadoras para mejorar
el trabajo del Estado y el bienestar de la sociedad.

Realizar proyectos de investigacién que complementen el trabajo de otros
centros de estudio, para comprender y aportar soluciones a problemas
fundamentales de la realidad argentina.

Desarrollar y difundir herramientas que permitan aumentar la
participacién de la sociedad civil en las politicas del Estado.
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