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en su concepcioén y operacion; 2) la

reforma de los servicios sociales del Facultad de Ciencias Sociales
Estado en particular, y 3) mas de la Universidad de la Republica.
especificamente, la reforma Sectorialista en Educacién del
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centrales de las politicas sociales Nacional del Diagndstico en
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La declaracién del propdsito Técnica OPP-BID.

de cambiar, y su enunciaciéon en

términos aun muy generales,
impregna el debate y en cierta medida provoca fuertes coincidencias de
enfoque, diriamos mas bien consensos de superficie, en un espectro muy
variado de orientaciones ideoldgicas y politicas. El consenso opera sobre la
identificacién de los problemas, temas, y de un orden muy general de prioridades
que no implica mas que compromisos que pueden desarrollarse a partir de
objetivos muy dispares con resultados también diferentes.

Creemos que la articulacion de respuestas creibles y posibles debe
incorporarse al debate sobre lareforma en esa triple dimensién anotada, lo cual
sefundamentaenlaperspectivade brindar soluciones concretas alos problemas,
en orden a determinar prioridades, seleccionar alternativas, asignar
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responsabilidades y recursos, y sefialar caminos posibles.

En la medida en que la discusién sobre 1a reforma del Estado mantenga
un nivel diferenciado sélo por la orientacién y el tipo de intervencién del Estado,
sin entroncarlo con una agenda concreta de problemas, la sociedad en su
conjunto, fundamentalmente sus organizaciones sociales y politicas, se man-
tendrd en una eterna e insoluble indefinicién sobre qué y cémo hacer. Pero
tampoco resulta positivo el hecho de que las acciones y las iniciativas que se
desarrollan en diversos ambitos, mantengan en muchos casos, en su practica,
una consabida ajenidad respecto a las orientaciones que deberian servir de
sustento.

Resulta, en definitiva, tan peligroso discutir la reforma del Estado con
independencia de las estrategias y de los instrumentos posibles, como caer en
un accionardesligado de orientaciones y principios; ambas alimentan la descon-
fianza mutua, se reprochan y se descalifican sin mayor anélisis, y comprometen
la equidad social y la calidad de los servicios en el mediano plazo.

Frente a esta suerte de divorcio conceptual y operativo entre las orienta-
ciones generales y las estrategias aplicadas, resulta necesario contribuir a la
discusion sobre condicionantes y aspectos relevantes de la reforma del Estado.
En este caso abordaremos la educacion, y mas concretamente, la educacién
inicial.

Elfortalecimiento de la educacién inicial' constituye uno de los temas que
refleja mas claramente el consenso anotado, y es comun denominador de los
planteamientos realizados por diferentes grupos politicos y sociales.

!

Orientaciones generales para la reforma social

Los temas sociales son parte importante e ineludible de las agendas de
los organismos internacionales, por ejemplo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), de UNICEF, del Banco Mundial y del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). En tal sentido, el BID y el PNUD prepararon
un documento titulado Reforma social y pobreza. Hacia una agenda integrada
de desarrollo, en que se establecen orientaciones, criterios y estrategias para el
desarrollo de la reforma social.? :

En el resumen de la agenda para la accién, que se consigna en el
documento, se identifican tres aspectos relevantes asociados a la reforma
social:

— Se define la ‘“reforma social como un proceso que contribuye al
desarrollo humano, mediante la integracion de politicas e instrumentos dirigidos
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aincorporar de manera eficiente a todos los miembros de la sociedad al proceso
de crecimiento, en un contexto de aumento general del bienestar’.

— “La reforma social que se propone es un complemento ineludible y
esencial de las reformas econdmicas, toda vez que apunte a garantizar la
viabilidad econémica, politica y social de las mismas. La Iégica esencial de la
reforma social es la participacion, planteada en términos del acceso de toda la
poblacién a las oportunidades econdmicas en condiciones que equilibren la
productividad creciente y la equidad”.,

— “Con la reforma social se trata de superar las fallas bdsicas de las
politicas sociales aplicadas durante varias décadas, que fueron concebidas
como si se tratara de enfrentar un problema sectorial, 0 se disefiaron con
cardcter asistencial, sin integrarlas con suficiente fuerza en una politica general
de desarrollo”.

Enotro documento, preparado por la Oficina de Estudios Estratégicos del
BID,? se insiste en que la politica social es un componente integral de la
estrategia econdémica. Se sefala que en el marco de una economia abierta, que
apuesta a fortalecer la competitividad en los mercados internacionales, “la
inversion en capital humano se asocia a la modernizacion tecnolégica y la
equidad social a la creacién de condiciones que retienen y atraen el capital”. Vale
decir, el mejoramiento de la competitividad, como eje del medelo econémico, no
se logra sin politicas de caliticacion de recursos y de un ambiente de equidad
razonable. ‘

También, a nivel nacional, se discute recientemente la necesidad de
avanzar en definir las bases y los lineamientos posibles para la reforma del
Estado. En efecto, el Programa de Cooperacion Técnica OPP-BID, conjunta-
mente con la realizacion de diagnésticos sectoriales en las areas de alimenta-
cidn, educacién y salud,* plantea orientaciones basicas para la reforma social.®

En eldocumento sobre Reforma Social, se sefiala que en elcuarto de siglo
transcurrido desde la creacion de la OPP, las politicas sociales se han caracte-
rizado fundamentalmente por una multiplicidad de programas que ademas de no
prevery estimular mecanismos de coordinacion institucional, definen una visién
en extremo sectorialista de las expectativas y necesidades de diferentes grupos
de poblacién.

Asimismo, las soluciones a problemas sociales se han encarado predo-
minantemente desde los instrumentos y los recursos disponibles en la esfera
publica, sin contemplar adecuadamente aquellos derivados de la participacion
y la movilizacién de recursos de parte de la sociedad civil.

Las conclusiones y recomendaciones realizadas por la Cooperacion
Técnica OPP-BID,® ponen énfasis en tres elementos para la concrecidon de la
reforma social: 1) aspectos institucionales vinculados a la gestién de las politicas

Prisma N® 3 - 1994 65



sociales; 2) criterios de asignacién y direccionamiento del gasto publico social;
y 3) modos plurales de prestacién de servicios.

Se indican una serie de objetivos para la politica social, que derivan de
entenderlas como un componente ineludible y necesario de cualquier modelo de
desarrollo. Estos son:

a) tender a la reduccion de las situaciones de pobreza originadas en
aspectos estructurales asi como en la insuficiencia de ingresos;

b) promover una definicién y un consenso amplio del Estado, partidos
politicos y de la sociedad en su conjunto, en torno a la jerarquizacion de los
compromisos sociales basicos de tipo universal, con el doble cometido de
asegurar niveles minimos de cobertura y estandares de calidad del servicio;.

¢) promover la reforma institucional de las prestaciones sociales, con
énfasis en lograr flexibilizar el marco normativo, mejorar la capacidad de
gerenciamiento, capacitar a los recursos humanos y tener una comunicacion
mas fluida con el sector privado;

d) promover una efectiva iguaiaciéon de oportunidades, medibles en
términos de las condiciones de acceso, utilizacién y de los resultados obtenidos,
en programas de familia, educacién, salud, alimentacién, vivienda y trabajo;

e) regular, definir orientaciones y asumir responsabilidades para areas y
poblaciones que se consensuen como prioritarias, a través de procesos de
focalizacion social en calidad de prestaciones complementarias de las de tipo
universal, y

f) aumentar el gasto publico social en dreas en que se constate insufi-
ciencia de recursos, y reasignar el existente en funcién de los compromlsos y
prioridades sociales establecidos.

La preocupacion por la educacion inicial

Es enelmarcodeuna reflexion general sobre las orientaciones en politica
social, que se deberia plantear, a nuestro criterio, la discusién sobre el presente
y futuro de la educacién inicial. Desde diferentes instituciones e &mbitos —entre
otros, la Administraciéon Nacional de Educacion Publica (ANEP) a través del
Consejo Directivo Central (CODICEN) y el Consejo de Educacién Primaria
(CEP), la Mesa de Trabajo integrada por instituciones publicas y privadas
dedicadas a la infancia, los programas de todos los partidos politicos, sectores
académicos, ONG, las orientaciones y las prioridades establecidas en los
Programas del BID y UNICEF, y los diagnédsticos realizados por CEPAL y
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Cooperacion Técnica OPP-BID— se insiste en la necesidad de expandir la
cobertura de los servicios de educacion inicial.

Este objetivo general se concreta en diferentes planteamientos no nece-
sariamente excluyentes, aun cuando se requiere establecer y clarificar sus
similitudes y diferencias: o bien se intenta mejorar el rendimiento de los nifios de
primer grado en escuelas publicas, o bien de promover programas sociales
compensatorios asociados a la reduccion de situaciones de pobreza, o bien de
fortalecer la oferta privada en zonas carenciadas, o bien de promover un
esquema integral de prestaciones dirigidas a la infancia en su conjunto, o bien
de apostar al desarrollo de modelo de jardin.de infantes de tiempo simple y/o
asistencial, o bien de desarrollar modelos no convencionales de atencién a la
poblacién menor de seis afios.

Esta multiplicidad de propuestas y estrategias, tiene un comun denomina-
dor en orden al diagnéstico: 1) histéricamente, el Uruguay no ha prestado la
atencion debida al desarrollo de un modelo de educacion inicial entendido como
una parte necesaria e integrada al sistema educativo y 2) los esfuerzos se han
orientado en gran medida a desarrollo de los servicios de clases jardineras (para
nifos de cinco afos), en la funcidn de aprestar para la educacién primaria.

Estos ultimos afios marcan una preocupacion creciente por desarrollar la
educacion inicial; sin embargo, creemos que, en gran medida, su consolidacién
esta asociada a discutir, armonizar, priorizar y actuar sobre algunos de los
objetivos de politica social ya mencionados. En efecto, ;qué papel debera tener
el Estado en la reduccién de las situaciones de pobreza a nivel de la infancia?;
iresulta necesario y posible definir el servicio de educacién inicial como
universal?; ; se deberian aplicar criterios de direccionamiento del gasto publico
social para atender prioritariamente poblaciones especificas?; ¢ desde cudndo
y como se deben articular los programas de educacién inicial?; 4 el acceso al
sistema publico favorece a los méas pobres?; ;cémo se incorpora y se apoya la
oferta privada?, o, en definitiva, ¢resulta posible definir una universalidad
progresivay progresista que incorpore la focalizacién como categoria significativa
para expandir y mejorar la calidad de los servicios de educacién inicial?

Intentaremos avanzar en definir algunos elementos de diagndstico y
propuesta en torno a las preguntas sefaladas.

Las situaciones de pobreza en la infancia

Los indicadores de pobreza, medidos ya sea a través del enfoque de
necesidades basicas o linea de pobreza,” marcan en diferentes intervalos de
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tiempo un descenso significativo en los niveles de pobreza en el periodo 1985-
1993. :
Alicia Melgar, en un documento elaborado para el seminario sobre
“Politicas sociales de infancia: bloqueos y desafios”, organizado porel CLAEH en
1992, sefala que en el quinquenio 1985-1989, la pobreza se redujo
sustancialmente. En el lapso 1984-1989, la proporcidon de hogares por debajo de
lalineade pobreza se redujo de 20,5% a 9,2% en 1989 en Montevideo, y del 30%
al 13,6% en el Interior urbano; asimismo, con relacién al indice NBI, se pasé en
Montevideo del 11,1% al 8,4%, y en €l Interior urbano, del 17% al 15,5%.

Sin embargo, se sefialan como una de las caracteristicas de los hogares
pobres las implicaciones derivadas de la distribucion etaria de las personas que
se encuentran en situacion de pobreza. En Montevideo, la tercera parte de la
poblacién correspondiente al quintii m&s pobre son menores de 14 afios,
mientras que el Interior urbano esta proporcion asciende al 39%. Esta compo-
sicién determina que en el pais urbano, aproximadamente uno de cada cuatro
nifios vive en el 20% de los hogares mas pobres.

Los estudios realizados por la Cooperacién Técnica OPP-BID sobre la
- evolucién de la pobreza estructural corroboran la tendencia descendente para
el periodo 1984-1992. Se indica que en este lapso, la pobreza medida en
términos del indice NBI, se reduce significativamente en Montevideo (de 10,4%
en 1984 a 6,3% en 1992) y en el Interior urbano (de 22,5% en 1984 a 11,7% en
1992).8

Como sintesis de la evolucion de las tendencias generales se indica que,
en gran medida, la disminucién del indice NBI se debe a las politicas publicas
de ampliacion de la cobertura educativa y de extension del agua potable.

Coincidentemente con las conclusiones extraidas por Alicia Melgar, se
constata que el indice NBI varia fuertemente por tramo etario, aun cuando en el
entendido de que algunos de los indicadores incluidos predisponen a la obtencion
de valores criticos en los hogares con hijos —son los casos de los indicadores
de asistencia escolar, capacidad de subsistencia y hacinamiento—. Mientras
que solamente el 3,2% y el 7,4% de los hogares de Montevideo e Interior urbano
respectivamente, con poblacién de 60 afios y mas, presentan carencias criticas,
en el grupode 14 anos 0 menos, son el 19,7%y el 27% respectivamente (cuadro

1).
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Cuadro 1
Porcentaje de personas con NBI por grupos de edades
y area geografica segun encuesta continua de hogares de los afios
1984, 1989 y 1992

Total 0-14 15-59 60 +

[ 1 N} || 1
Monte- Interior Monte- Interior Monte- Interior Monte- Interior
video urbano video urbano video urbano video urbano

1984 147 28,9 26,7 421 13,0 26,2 50 151
1989 12,5 22,8 22,7 35,8 11,2 20,1 44 11,1
1992 10,1 16,5 19,7 27,0 9,1 14,7 3.2 7,4

Fuente: Cooperacion Técnica OPP-BID sobre la base de informacién aportada por las bases
de datos de la Encuesta Continua de Hogares de los afos 1984, 1989 y 1992,

Por otro lado, se sefala para el afio 1992 una altisima concentracién de
la poblacién de 14 afios y menos en el quintil de menores ingresos (38,3% y
37,3% para Montevideo e Interior urbano respectivamente), lo cual provoca que
sélo uno de cada diez nifios menores de catorce afos pertenezca al quintil de
mayores ingresos (cuadros 2 y 3).

Cuadro 2
Poblacion de Montevideo por 1 decil y quintiles de hogares segun
grupos de edades (%) 1992

Grupos 1¢ decil Quintiles Numero
de edades 1 1 2 3 4 5 de casos
0-14 23,7 37,7 20,7 15,9 13,8 11,8 6.208
15-59 12,9 24,5 211 18,8 ~ 19,1 16,5 17.354
60 + 7,3 17,3 21,3 19,7 19,7 19,5 6.750

Fuente: Cooperacion Técnica OPP-BID sobre la base de informacién aportada por las bases de
datos de la Encuesta Continua de Hogares de 1992,
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Cuadro 3
Poblacién del Interior urbano por 1 decil y quintiles de hogares segun
grupos de edades (%) 1992

Grupos 1+ decil Quintiles Numero
de edades 1 1 2 3 4 5 decasos
0-14 23,8 38,3 21,7 16,9 12,8 10,2 7.777
15-59 94 26,3 219 18,6 17,6 155 17.711
60 + 5.9 149 20,2 22,6 22,1 » 20,1 6.071

Fuente: Cooperacién Técnica OPP-BID sobre la base de informacion aportada por las bases de
datos de la Encuesta Continua de Hogares de 1892.

Enun contexto de abatimiento de la pobreza, como tendencia constatable
en la ultima década, se observa, sin embargo, que el grueso de las situaciones
de pobreza se concentran en la poblacién mas joven. En efecto, el diagnédstico
de la Cooperacion Técnica OPP-BID se refiere a una “composicién incambiada
de la pobreza segun edades en el periodo 1984-1993" lo cual provoca que,
como rasgo invariable de una década, cuatro de cada diez pobres en condicio-
nes de pobreza estructural son menores de catorce afios. Son pobres ya sea
porque pertenecen mayoritariamente a las familias de menores ingresos, o bien
porque un quinto de ellos vive en hogares carenciados, principalmente en
situaciones de hacinamiento.

Las consecuencias derivadas de este diagnéstico de las situaciones de
pobrezaresultan ain mas criticas entre la poblacién de cinco afios o menos {casi
un tercio de la poblacién del Interior urbano vive en hogares con NBI en 1992)
y mas en un orden especifico, si se tiene en cuenta que los servicios de
educacion preescolar publica no discriminan positivamente a los seclores mas
carenciados. Pero resulta ain mas relevante entenderlo en un marco donde no
han existido, tal cual sefiala la Cooperacién Técnica OPP-BID, politicas de
apoyo a los procesos de socializacién y crianza familiar para aquellas situacio-
nes familiares en que se observan jefes de hogar con bajos niveles de
instruccion, precaria inserciéon laboral y muchos hijos a cargo.®

En efecto, si partimos que la poblacién entre 3 y 5 afios es de aproxima-
damente 150.000, que alrededor de una cuarta parte vive en hogares con NBI,
y que de esta poblacién un 35% asiste a servicios de educacion inicial, se
concluye en que unos 25.000 nifios pobres no acceden en la actualidad a
servicios de educacion inicial.

Si estos 25.000 nifos fueran cubiertos, en atencién a sus necesidades, a
través de un servicio asistencial, la inversion requerida solo en infraestructura
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y equipamiento ascenderiaamas de US$ 115 millones, sise parte de considerar
queunjardinde infantes asistencial disefiado para albergar a 150 nifios a tiempo
completo cuesta US$ 600.000 enconstrucciony US$ 100.000 en equipamiento.™

En relacion al estado nutricional de la infancia, si bien los promedios
generales permiten hablar de una situacion relativamente aceptable; segun los
datos del 22 Censo Nacional de Talla, realizado por el Instituto Nacional de
Alimentacién (INDA) con el apoyo de UNICEF, entre los alumnos de primer
grado asistentes a escuelaspublicas, e!180,3% de la poblacion presentaunatalla
acorde a su edad (se esperaria un 84%).

Sin embargo, los problemas tienden a concentrarse en ciertas areas,
donde el 74% de los nifios presenta disminucién grave de latalla, localizados en
el 22% de escuelas publicas. Por ejemplo, mientras que casi cinco de cada diez
escolares asistentes a las escuelas localizadas en el barrio Casavalle registran
retraso de talla, nueve de cada diez nifios que acceden al servicio publico pero
en las escuelas ubicadas en barrios tales como Punta Gorda, Punta Carretas o
Parque Batlle, presentan una relacién equilibrada entre la talla y la edad."

Antecedentes historicos relevantes de la educacion inicial

Sumariamente, el desarrollo de la educacién preescolar se sintetiza en
cinco elementos:

— Sibien la educacién preescolar se inicié tempranamente en Uruguay,
no se verifico una relativa expansion del sistema publico hasta la década del
sesenta.

— Los cambios institucionales introducidos en el statusy en el funciona-
miento de la educacién preescolar sefialan una muy relativa capacidad de
respuesta frente a las condiciones econdmicas y sociales del pais y a las
demandas de los actores sociales.

— Dichos cambios, sin embargo, no han permitido la estructuracion
acabada de una propuesta de desarrollo de la educacién inicial en torno a
objetivos comunes y operables, sobre conjuntos definidos de poblacion. En
- general, se ha verificado la coexistencia de dos tipos distintos de oferta
—ijardines de infantes y jardineras—, que marcan grados diversos de
relacionamiento respecto al servicio de educacién primaria comun.

— La oferta publica ha priorizado su desarrollo preferentemente para el
grupo de 5 afios y en menor medida para el de 4 y 3 anos, orientados al logro
de niveles altos de exigencia y excelencia en la calidad del servicio prestado.
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— Lacoordinacion con el sector privado se ha reducido fundamentalmen-
te a la realizacion de funciones de fiscalizacion.

Perfil actual del Programa de Educacion Inicial

El Programa de Educacion Inicial, dependiente del Consejo de Educacion
Primaria, se plantea como objetivo central la atencidon educativa tendiente al
desarrollo de la personalidad del nifio preescolar, promoviendo la satisfaccion
del conjunto de sus necesidades.®

Tal cual sefiala el diagnéstico de la Cooperacién Técnica OPP-BID,* el
programa no ha logrado trascender un enfoque sectorial, circunscrito fundamen-
talmente al &rea educativa, con el agregado de una oferta alimentaria brindada
a través del Programa de Alimentacioén Escolar (PAE). En este contexto, se
aprecia la ausencia de una concepcién integrada multisectorial del proceso
educativo; por otro lado, el desarrollo de planes y estrategias se encuentra en
general acotado altiempo de permanencia de los consejeros en sus cargos, sin
que se logren efectivos lazos de continuidad.

El desarrollo del programa no ha sido concebido sobre un sistema de
informacion que permita sustentar el crecimiento, la ubicacién de los servicios
y una identificacion de las necesidades demandadas por la poblacion objetivo,
lo que permitiria aproximarse a un estado de situacion de la infancia.

El programa dispone de una definicién imprecisa de sus objetivos, los
cuales no expresan los resultados que se espera alcanzar al final de un periodo
determinado, asi como tampoco se establece claramente la prioridad asignada
para alcanzarlos. De este modo, resulta sumamente dificil realizar una evalua-
cion del impacto de la prestacién. La formulacidon de los objetivos tiende a
fundamentarse en criterios externos a la poblacion beneficiaria, lo cual también
aparece reflejado en programas curriculares con poca capacidad de respuesta
frente a demandas sociales heterogéneas.

ElProgramadefine su poblaciénobjetivo entérminos de la edad cronoldgica
de los potenciales beneficiarios, por lo que pareceria que subyace una postura
con aspiraciones de universalidad, sin que se verifique una vinculacion explicita
entrelostipos de ofertas educativasy las caracteristicas socioeconémicas
del alumnado. Por ejemplo, no existe una definicién clara de la poblacién
objetivo hacia la que se orientan los servicios de jardines de infantes de corte
asistencial, los cuales brindan, conjuntamente con el componente educativo, un
aporte nutricional.

El programa dispone de varias modalidades de servicios que reciben
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denominaciones diversas (cuadro 4), que estan caracterizados por unarelativa
homogeneidad en los planes educativos. La oferta de servicios ofrecidos por la
institucion carece de estrategias especificas de capacitacion y refuerzo del
proceso educativo mediante el involucramiento de la familia y de la comunidad.

Cuadro 4
Cantidad de establecimientos y alumnos de jardines de infantes y
guarderias publicos por area geogréafica, segun tipo de servicio. -

Afio 1991
Tipo de Establecimientos Alumnos
servicio* Total Montevideo Interior Total Montevideo Interior
Total 157 51 106 21.866 8.899 12.967
J. comun 126 41 85 19.033 7.637 11.396
J. asist. 28 7 21 2.700 1.129 1.571
Guarderias 3 3 0 133 133 0

Fuente: Cooperacién Técnica OPP-BID sobre la base de informacién aportada por el DIPE,
Consejo de Educacién Primaria.

Los jardines unidocentes, granja, de corte asistencial y de practica estan incluidos dentro de la
categoria de jardines comunes.

Baja cobertura e inequidad en su distribucién

Las estimaciones globales de cobertura de la educacién inicial se deben
realizar a partir de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de
Estadistica (INE), ya que pregunta por la asistencia a los servicios de educacién
inicial, desagregados seguln publico/privado. En cambio, el Consejo de Educa-
cién Primaria solamente registra una porciéon muy menor de la oferta privada.

A partir de la Encuesta Continua de Hogares de 1991, la Cooperacién
Técnica OPP-BID estimé la cobertura de educacion inicial por area geografica
y nivel socioeconémico.™

Se sefala que “la tasa bruta de escolarizacion en el nivel de Ensefianza
PrePrimaria es del 48,6% en Uruguay, situdndose por debajo de paises de
América Latina de relativo desarrollo educativo y de otros paises europeos”.

Esta tasa presenta unadistribucién muy similar entre los sectores publico
y privado (24,6% y 24% respectivamente), registrdndose en cambio variaciones
significativas por area geografica (59,2% y 38,7% en Montevideo e Interior
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respectivamente).

Las tasas brutas por edades individuales marcan una fuerte diferencia-
cioén; mientras que entres afios alcanza a un tercio de la poblacidn respectiva,
en cinco afios se sitda por encima del 60%.

Las variaciones de la tasa de escolarizacién por area geografica sefalan
una multiplicidad de factores que refieren, entre otras cosas, a diferencias en la
capacidad de pago de las familias, en las tasas de participacién en el mercado
laboral, en los apoyos familiares vinculados al cuidado de los nifos, en la
percepcién que se tiene de la significacion de la educacién inicial, en el valor
otorgado a la socializacién familiar, en la disponibilidad de oferta privaday en la
forma en que diferentes grupos sociales hacen uso del servicio.

El acceso a los servicios de educacion inicial se diferencia segin los
cuartiles de hogares. La cobertura en el cuartil de mayores ingresos resulta 2,5
veces superior al de menores ingresos (78,5% y 30,5% respectivamente),
siendo practicamente similar en Montevideo e Interior.

En Montevideo, se verifica una fuerte tendencia a la universalizacién del
servicio en el tercer y cuarto cuartil (80,3% y 88,9% respectivamente), mientras
que en el Interior se observa en mucho menor medida y solamente en el cuarto
cuartil (66%). Esto evidencia que la propensidn al uso del servicio no solo esta
determinada por la capacidad de pago de las familias, sino también por la
significacion que se le otorga en el desarrollo del nifio.

Lastasas brutas publicas tienden a ser globalmente similares entodos los
cuartiles, registrandose la mayor cobertura en el tercer cuartil (29%), lo cual
indica que el acceso al servicio publico es socialmente indiferenciado en un
contexto en que la oferta privada es claramente selectiva (la cobertura en el
cuarto cuartil es cuatro veces superior a la del primer cuartil).

Sin embargo, se constatan diferencias por area geografica; mientras que
en Montevideo acceden en mayor medida los dos primeros cuartiles, en el
Interior ocurre lo contrario. Dentro de un contexto en que el acceso al servicio
publico no discrimina en favor de los mas pobres, en el Interior se observa con
mayor claridad que los sectores de clase mediay media alta sonlos que acceden
preferentemente.

La tasa bruta privada supera a la publica en el tercer y cuarto cuartil,
mientras que en el segundo se observa una situacién bastante equilibrada. En
Montevideo, la participacién privada resulta relativamente alta a partir del
segundo cuartil (34,9%), lo cual estd indicando que ésta capta grupos de
poblacién relativamente mas carenciados. Comparativamente respecto de la
publica, se situa 6,6 puntos por encima, lo que en cierta medida refleja las
dificultades que tiene este grupo de acceder a los servicios publicos.

Encambio, enellnterior,latasabrutaprivada alcanzarelativa significacion
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solamente en el cuarto cuartil (33%). Estas diferencias por area geografica
sefalan que la oferta privada cumple en Montevideo un rol socialmente mas
diversificado, mientras que en el Interior urbano su desarrollo estaria mas
asociado a la significacién o al prestigio que se le asigna dentro de los grupos
de mayores ingresos (cuadro 5).

Cuadro 5
Tasa bruta de escolarizacién® de educacion preescolar
3-5 afios, por cuartiles de ingresos de hogares
segun area geografica y forma de administracion..
Encuesta de Hogares del 22 Semestre de 1991 (%)

Area geografica . Cuartiles de hogares
y forma de
administracion

Total iC 2C 3C 4C
Total del pais

Total 48,6 30,5 50,4 65,6 78,5

Publico 24,6 21,2 278 29,0 23,8

Privado 24,0 9,3 22,6 36,7 54,7
Montevideo

Total 59,2 37,3 63,3 80,3 88,9

Pulblico 23,2 24,2 28,3 20,5 16,2

Privado 36,0 13,1 349 59,8 72,6
Interior

Total 38,7 24,2 39,6 52,6 66,0

Publico 25,9 18,4 27,4 36,5 33,0

Privado 12,8 9,6 12,2 16,1 33,0

Fuente: Cooperacion Técnica OPP/BID en base a la Encuesta Nacional de Hogares del 22
semestre de 1991.

Tasa bruta de escolarizacion de la educacion preescolar equivale a la cantidad de asistentes
a educacion preescolar por edades individuales sobre las poblaciones totales respectivas.

El andlisis realizado por la Cooperacion Técnica'® acerca de los destina-
tarios del gasto publico en educacion, medible a través del indice Gini como
indicador del grado de concentracién del gasto publico en los sectores mas
carenciados, seflalaque éste resulta sensiblemente menos progresivo a nivelde
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la educacién inicial que en primaria (coeficientes Gini de -0,45y -0,22 respec-
tivamente), lo cual marca, entre otras cosas, las diferencias generadas por la
ausencia de definicion de un servicio como universal.

Asimismo, el gasto del Estado en educacién inicial resulta
significativamente mas progresivo en Montevideo que en el Interior (coeficiente
Ginide -0,30y -0,11), lo cual sefiala no sélo los efectos de una menor cobertura
del servicio en el Interior urbano, sino también diferencias en los procesos de
modernizacién en cuanto a la valoracion y necesidad del servicio.

En efecto, la poblacién sin cobertura alcanza a mas del 50% de la
poblacién entre 3 y 5 afnos, pero estd muy desigualmente distribuida; mientras
que ocho de cada diez nifios pertenecientes al cuartil de mayores ingresos
acceden al servicio y tres de ellos asisten al servicio publico, solo uno de cada
cuatro niflos del cuartil de menores ingresos del Interior urbano accede al
servicio de educacion inicial, y dos de ellos concurren al sistema publico. Vale
decir, en un contexto de ausencia de una definicién respecto a la universalidad
del servicio, son mas los nifos de la franja mas alta de ingreso que acceden al
servicio publico que aquellos ubicados en el cuartil de menores ingresos del
Interior urbano.

Sobre la base de datos de la Encuesta Nacional de Hogares del 2°
semestre de 1991, se puede estimar en consecuencia que la poblacion sin
cobertura en el grupo de 3 a 5 aiios resulta aproximadamente 80.000, que se
distribuyen en 25.000 y 55.000 para Montevideo e Interior urbano respectiva-
mente.

La oferta privada y las necesidades de apoyo

Uno de los signos mas manifiestos de la preocupacién creciente por
fortalecer la educacion inicial estriba en las iniciativas que ha desarrollado la
Mesa de Trabajo' y el Proyecto ANEP-UNICEF." Entre otras, la realizaciéon de
un Censo de Centros Privados de Educacién Inicial, que se realizé en 1992 con
el objetivo general de aportar elementos para la conformacién de una politica
social de la infancia que propenda a una atencién integral del nifio basada en la
coordinacién interinstitucional e intersectorial.

Secensaron 498 establecimientos, que absorbenuna matriculade 26.133
alumnos. Segun las estimaciones realizadas por la Cooperacion Técnica OPP-
BID, el censo cubrié mas del 90% de la poblacién de Montevideo asistente a
centros privados de educacion inicial.

Los resultados del censo permiten establecer, entre otras cosas, que los
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establecimientos estan relativamente concentrados en zonas con bajos valores
de NBI; sin embargo, la quinta parte del total se localiza en zonas de NBI
mayores de 40% (cuadro 6), lo cual parece obedecer al desarrollo de una oferta
privada que en ausencia —o con presencia marginal— de la oferta publica,
constituye una alternativa valida frente a la necesidad de madres que trabajan
y no pueden encargarse del cuidado de sus hijos.

Cuadro 6
Centros privados de educacién inicial en Montevideo por cantidad de
alumnos segun categorias de NBI (%) 1992

Categorias de NBI Alumnos en centros privakdos

Total 100% (498)
Menos de 20% 53% (264)
21 a40% 27% (134)
41% y mas 20% (100)

Fuente: Cooperacion Tecnica OPP-BID sobre la base de informacién aportada por el 1er Censo
de Centros de educacién inicial en Montevideo, noviembre de 1992.

Nota: Respecto al indice NBI, véase Necesidades Bdsicas Insatisfechas en el Uruguay, DGEC,
1989. La categorizacion en tres niveles se efectué tomando como criterio de corte el porcen- -
taje de poblacién entre 3 y 5 anos que vive en hogares NBI (34,3%) segln el Censo de 1985.

Segun la Cooperacion Técnica hOPP-BID, el andlisis de los datos del
Censoindica que la oferta privada esta sumamente extendida y aparentemente
da cobertura a una franja de la poblacidn que se encuentra en situaciones de
pobreza reciente o préximas a ésta, aun cuando se localice en zonas de alto
indice de NBI; sibien se observan diferencias en el tipo de servicio prestado por
tramos NBI, la relativa homogeneidad en condiciones minimamente aceptables
de prestacion del servicio, asi como su distribucién con capacidad de captar
poblacién en ambitos geograficos muy acotados, marcaria la conveniencia de
desarrollar programas sociales que tiendan a apuntalar la accién de los centros
ubicados en las zonas mas carenciadas, en lo que refiere fundamentalmente a
la calidad de la intervencién educativa y a la prestacion de servicios sociales
complementarios.

El diagndstico de la Cooperacién Técnica OPP-BID concluye en que
pareceriamas oportuno, entérminos de captaralapoblacion objetivo carenciada,
apoyar decididamente en el corto plazo el fortalecimiento de la oferta privada ya
existente, maxime sitenemos en cuentalas restricciones financieras del sistema
educativo publico, asi como las inercias institucionales que se resisten a asignar
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y a reasignar recursos en funcién de las prioridades de politica educativa, a
modificar los criterios de selectividad para el ingreso a la oferta publica, a
flexibilizar las ofertas educativas y a dinamizar los marcos institucionales.

Criterios de acceso a la oferta

En ausencia de criterios universales de orientacion de las politicas y
programas de educacién inicial y de una oferta publica limitada, los criterios
aplicados para la seleccion de los beneficiarios pueden tener caracteristicas
regresivas, que de alguna forma contribuyan a explicar las inequidades consta-
tadas en el anélisis de las coberturas.

El diagnéstico de la Cooperacidn Técnica OPP-BID aborda el andlisis de
los criterios de inscripcién para la asistencia a la oferta de educacién preescolar,
los cuales son diferenciales para jardines de infantes y jardineras.®

En el caso de las clases jardineras se ha establecido un limite maximo de
35 alumnos por grupo para su mejor funcionamiento. Aun cuando la tasa de
cobertura resulta relativamente alta, los criterios de priorizacién aplicables para
aquellos casos en que se verifica mayor demanda que oferta, reflejan la
preocupacion por asentar la universalidad de la prestacion en primaria, en tanto
- se privilegia el ingreso de aquellos nifios que tienen hermanos ya incorporados
al sistema.

Para la inscripcién de los nifios en jardines de infantes se establecen
prioridades de acuerdo a la condicion laboral del padre y la madre; se requiere,
en primer lugar, que la madre y el padre trabajen 8 o mas horas fuera del hogar
y que el menor no quede a cargo de un familiar adulto. De hecho, se verifica un
direccionamiento regresivo en términos de las caracteristicas socioecondmicas
de la poblacién, ya que:

— se constata el alto costo de oportunidad de las mujeres de bajos
ingresos en permanecer en el mercado laboral debido a que, por la conformacion
de los hogares, tienen un mayor niumero de hijos;"

— se verifica una fuerte correlacion positiva entre nivel de instruccién y
tasa de actividad econémica; la razén entre mujeres con primaria incompleta /
estudios universitarios es de 0,34 respecto de la tasa de actividad econdmica;®

— salvo en eltramo de 14 a 24 afios, latasa de participacion femenina en
hogares NBS resulta superior que en aquellos NBI. Las mas afectadas por el
desempleo son las mujeres trabajadoras pertenecientes a las capas sociales
mas pobres, tal cual lo evidencia la encuesta EMTFU-CIEDUR:? una tasa del
19,8% afecta a trabajadoras provenientes de hogares que perciben menos de
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dos salarios minimos nacionales, mientras que la tasa de desempleo para
hogares con ingresos superiores a cinco salarios minimos se reduce al 1,4%.

En efecto, las mujeres pertenecientes a sectores carenciados no sélo
acceden en menor medida al mercado laboral, sino también son quienes
fundamentalmente cargan con la reproduccion biolégica y social de la sociedad
sin contar con apoyos de tipo integral por parte del Estado. Si consideramos
solamente a las mujeres de 15 a 49 afos que trabajan y que tienen nifios de 1
a 5 afos a su cargo, se observa que mientras que el 70% del estrato de ingreso
equivalente hasta 1 linea de pobreza deja a sus nifios en su hogar con familiares,
el 50% del estrato correspondiente a mas de 4 lineas de pobreza ubica a sus
niflos en una guarderia o jardin de infantes.?

Frente a situaciones similares en cuanto a la participacién en el mercado
laboral, las mujeres adoptan actitudes distintas respecto a la socializacién de
sus hijos en funcién del estrato socioecondmico al cual pertenecen, lo cual indica
que la disposicién a utilizar el servicio de educacién preescolar no sélo resulta
de la asociacion entre criterios de reclutamiento y condicionamientos objetivos
sino también de la percepcion diferencial respecto de su significacién, situacio-
nes que tienden a discriminar negativamente a los sectores carenciados.
Importa sefalar, sin embargo, que las madres pertenecientes al estrato de
ingresos equivalente hasta 1 linea de pobreza aducen problemas econémicos
como el principal justificativo para no enviar a sus hijos a servicios de educacién
preescolar.

El diagnéstico de la Cooperacidn Técnica indica que en ausencia de una
politica que establezca criterios de universalidad, las respuestas dadas por el
sistema educativo frente a las demandas de la sociedad pueden adquirir un
caracter regresivo, lo cual sefiala también que los instrumentos de focalizacion
—sin un respaldo institucional garante de la fijacion y del seguimiento de
politicas consensuadas universalmente— pueden agravar las condiciones de
segmentacion social, maxime si se tiene en cuenta que el sistema publico
dispone aproximadamente de 24.000 plazas para los nifios de 5 afos en las
clases jardineras, y de 23.000 para los jardines de infantes, lo cual representa
el 36,9% de la poblacion entre 3 y 5 afios no cubierta por la oferta privada.

Impacto de los Programas

No existen estudios con representatividad estadistica a nivel nacional que
permitan establecer la relacién entre contexto socioeocnémico, cobertura de
educacion inicial por tipo e intensidad de la intervencién, y rendimiento escolar.
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Si, en cambio, se ha avanzado en establecer algunas hipétesis en favor del
impacto positivo provocado por la educacién inicial.

En los estudios de la Cooperacion Técnica OPP-BID® se analiza, a nivel
delas 62 zonas de Montevideo, la relacién entre la cobertura global de educacion
inicial y la tasa de repeticion en primer grado, la cual resulta de -0,45 (R de
Pearson). Vale decir que en los barrios con mayores niveles de cobertura de
educacién inicial se verifica una menor repeticion al inicio de la etapa escolar.

Asimismo, se hace referencia al estudio de CEPAL sobre una muestrade
alumnos de cuarto grado asistentes a escuelas publicas, el cual indica que “con
respecto a la ensefanza preescolar, a su caracter publico o privado, y a la edad
en que comenzé la escolarizacién, se puede sostener que quienes la recibieron
desde temprana edady principalmente en colegios privados tienen rendimientos
muy superiores al resto de la poblacion”?

CEPAL sefala que entre los hogares pobres con pareja unida, la suficien-
cia en la prueba de Idioma Espariol de cuarto grado alcanza al 26,1% entre
quienes no asistieron a educacién preescolar, mientras que entre quienes lo
hicieron solamente al servicio de clase jardinera por espacio de un afio, el nivel
de suficiencia es préximo al 40%. Esto estaria indicando que la sola exposicién
a un servicio que opera basicamente como aprestamiento a la educacién
primaria genera resultados positivos en un contexto familiar carenciado.

Sin embargo, entre los hogares también pobres pero con pareja casada,
la suficiencia es significativamente mas alta entre aquellos que concurrieron al
servicio publico pero a partir de los 3 y/o 4 aflos —60,6% respecto a 44,2% entre
aquellos que lo hicieron pero al sector privado y a un 38% entre quienes solo
asistieron al publico pero a partir de los cinco afios—, lo cual también pautaria
que la calidad y la intensidad del servicio operan como factores altamente
influyentes (es reconocida, altamente valorada y demandada la prestacion
brindada por el jardin de infantes publico) de los niveles de rendimiento en la
escuela primaria.

Entre los hogares no pobres, con pareja casada, los niveles de suficiencia
se ubican entre 70% y 80% cuando se asiste a un jardin publico desde los 3 y/
0 4 afos o a un privado con independencia del momento. A contrario de lo que
sucede con los hogares pobres de débil constitucién, la sola asistencia al
servicio publico desde los cinco afios no generaria mayores efectos, lo cual
plantea si efectivamente las funciones de aprestamiento tienen una valoracién
y una utilidad en tales contextos socioecondmicos. Asimismo, la variacién enlos
estandares y en los niveles de calidad de una oferta privada sumamente
extendida, con funciones sociales disimiles, pareceria tener efectos muy:
variados sobre los niveles de aprendizaje (cuadro 7).
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Cuadro 7
Alumnado de 4° grado de educacion primaria por tramos de puntaje
en las pruebas de IDE segun situacion del hogar
y asistencia a preescolar. CEPAL, 1991

Puntaje en las pruebas de IDE .

Total 0-15 16-22 23-28 29-38

Hogares pobres, pareja unida

No asiste (42) - 26,2 47,6 19,0 7.1
Publico 5 afos (33) 18,2 42,2 33,3 6,1
Publico 3-4 afos (19) — — — —
Privado 5 afos (3) — — — —
Privado 3-4 afos (4) —_ — _ —
Hogares pobres, pareja casada
No asiste (117) 33,3 34,2 23,1 9,4
Publico 5 afios (184) 20,1 41,8 32,6 54
Publico 3-4 afios (71) 8,5 31,0 46,5 14,1
Privado 5 afios (20) — — — —
Privado 3-4 afios (43) 27,9 279 32,6 11,6
Hogares no pobres, pareja casada -
No asiste (32) 12,5 40,6 37,5 9,4
Publico 5 afos (115) 13,9 42,6 27,8 15,7
Publico 3-4 afios (109) 8,3 20 32,1 39,4
Privado 5 afios (29) 3,4 27,6 414 27,6
Privado 3-4 afos (152) 5,9 12,5 34,9 46,7

Fuente: CEPAL, Oficina de Montevideo.

El tipo de intervencion y su intensidad, generan una multiplicidad de
combinaciones con efectos muy variados en contextos socioecondémicos disimiles.
Lo que siimporta remarcar es que la sola referencia a la necesidad de expandir
la cobertura de educacién inicial, aislada de consideraciones sobre su calidad e
intensidad, puede llevar a equivocar caminos y a extraer conclusiones falsas
sobre la incidencia de los programas planteados.

Porotra parte, los efectos de la educacién inicial no pueden ser solamente
vistos en términos de mejorar el aprestamiento para la educacién primaria y asi
abatir los altos nivelde repeticion constatados en el primer grado en las escuelas

Prisma N2 3 - 1994 8 1



publicas,® sino también evaluar su incidencia en términos del desarrollo
cognoscitivo, afectivo, psicomotor, nutricional y social del nifio con relacion a su
edad especifica. '

El servicio de educacién inicial como tal tiene una especificidad propia en
cuanto a satisfacer diferentes necesidades de los infantes, que no pueden ser
obviadas enladiscusién. Ademas, se debetener en cuentala propiaracionalidad
de la politica social, ya que los dafios provocados a una edad temprana —por
ejemplo, por una insuficiente atencién alimentario-nutricional— son dificiles de
compensar con programas sociales que se aplican al comienzo de la edad
escolar. :

Resumen de la discusidn y pasos futuros

Desde mediados de ladécada de los ochenta se discute el rol que deberia
tener la educaciéninicial dentro del sistema educativo formal. Como anteceden-
tes validos que enmarcan esta discusion, cabe mencionar:

1) una marcada indefinicion respecto a si el servicio debe ser universal,
y sobre qué criterios podria instrumentarse una propuesta de universalizacion;

2) la escasa vinculacion conceptual y operativa entre los servicios
educativos y otras prestaciones sociales, que se refleja en la relativa ajenidad
de los programas educativos respecto al desarrollo de politicas sociales dirigi-
das a la infancia;

3) la permanencia de un marco institucional (dependencia jerarquica de
la Division de Educacion Primaria Comun) que inhibe sensiblemente el desarro-
llo de una propuesta educativa diferenciada de las prestaciones de educacién
primaria;

4) eldesarrollorelativamente tardio de las ofertas de educacion preesco-
lar, fundamentalmente de aquellas orientadas a la poblacién menor de 5 afios;

5) lafaltade priorizacién de los problemas y requerimientos de los grupos
mas carenciados como eje articulador de las propuestas curriculares, maxime
si se tiene en cuenta que los situaciones de pobreza se concentran, tal cual se
indicd, en los grupos de poblacién mas jovenes, y

6) lainexistenciade vinculos entre los servicios del Estado, asicomo con
elconjunto de lasinstituciones privadas, locual genera una variedad inarticulada
de respuestas (oferta de una muy variada calidad y con grandes diferencias en
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los tipos de intervenciones ofrecidas), sin coordinacién y objetivos comunes.
Es en el marco de la biisqueda de respuestas a estos aspectos que, a
nuestro criterio, deben plantearse estrategias creibles y posibles. La Cooperacion
Técnica OPP-BID sugiere la necesidad de desarrollar:
“luna] politica social de Ia infancia dirigida a la poblacién menor a seis
anos, con énfasis en los aspectos de estimulacién temprana, desarrollo
psicomotor, controles periddicos de salud, complementacién alimentaria
yvigilancia nutricional, participacién comunitaria. En unaprimerainstancia
se priorizarfa la atencién integral para 30.000 menores que viven en
hogares carenciados”.®

Creemos que ladiscusidonentorno ala educaciéninicialdeberiaresponder
a la necesidad de articular programas universales con alternativas focalizadas,
lo cual se engloba en el concepto de universalidad progresiva y progresista.

Tal denominacién se fundamenta en que el Estado puede hacer una
definicién universal de la necesidad del servicio, extendiendo la obligatoriedad
algrupo de entre 3 y 5 afios, pero también reconociendo que los recursos de que
actualmente dispone no pueden aumentar de formal tal de dar cobertura a
75.000 nifios. '

El concepto de universalidad no sélo no se agota en la obligatoriedad del
servicio; también implica avanzar en la definicién de normas universales que
atiendan a una mejor coordinacidn y contralor de los servicios, tanto publicos
como privados, asi como el desarrollo de estrategias que mejoren la calidad y
la equidad de los servicios prestados.

Pero asimismo, este marco universal no obstruye la posibilidad de ir
avanzando progresivamente en expandir la cobertura delos servicios, focalizada
hacia aquellos grupos que presentan situaciones criticas, complementada con
acciones universales dirigidas al conjunto de la poblacion.

Importa siremarcar la necesidad de actuar simultanea y coordinadamente,
ya que el direccionamiento de la inversion social, desligado de consideraciones
universales sobre las estrategias y las modalidades de prestacién de los
servicios, puede degenerar en acciones “sélo para pobres”, con efectos de
estigmatizacion cultural, empobrecimiento de la calidad y, mas importante aun,
profundizacién de las brechas culturales y cognitivas entre grupos sociales
disimiles.

En la medida en que se genera consenso en torno a una definicion de un
concepto de universalidad que atienda a una efectiva democratizacion, la
focalizacion de las prestaciones sociales se transforma en un instrumento
necesario para el logro de la universalidad. No se la entiende como sustitutiva
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de prestaciones universales con el objetivo de aliviar en el corto plazo situacio-
nes de pobreza derivadas de los procesos de ajuste en un contexto de reduccién
del gasto publico social, sino mas bien como un elemento central en las
estrategias de reduccion de la pobreza y de afianzamiento de la universalidad
en un marco de sostenimiento y de crecimiento del gasto publico social.

La opcidn por facilitar y mejorar las condiciones de acceso y de utilizacién
de los servicios sociales por parte de los sectores carenciados, no contrapone
o fuerza una decisién entre universalidad/focalizacién, sino que remite a la
consideracién explicita de si efectivamente se esta dispuesto a transformar ala
focalizacién en uninstrumento que, ala vez que estimula cambios en las formas
de concebir los requerimientos y las necesidades de grupos etarios especificos,
fortalece al Estado en su capacidad de actuar sobre las condiciones de
desigualdad social.

La focalizacion, entendida unicamente como la elaboracién de instrumen-
tos de direccionamiento, puede contribuir a mejorar la redistribucion de recur-
s0s, pero actuaria sobre un escenario institucional indiferenciado respecto de
las formas y contenidos de concepcidn y operacién de una politica social dirigida
efectivamente a dar respuestas a dichos sectores.

Se entiende en consecuencia que la focalizacidn configura un proceso de
orientacioén hacia las necesidades de la poblacién beneficiaria, que se funda-
menta en la heterogeneidad de las estrategias para ellogro de resultadosiguales
en su significacién, y que en su desarrollo afirma la universalidad de objetivos
asociables a una conduccién unificada y organica de! Estado en materia de
servicios sociales.

Tal como sefiala la Cooperacion Técnica OPP-BID, la ausencia de
intencionalidad en la definicion de objetivos universales propios de la educacion
inicial torna dificil la busqueda de estrategias que tiendan a dar respuestas
armoénicas a algunos de los problemas planteados. Mas aun, la consideracién
sectorializada de las tematicas a través de componentes asistencialistas, sin
una debida reflexion acerca de las caracteristicas y las expectativas de los
grupos carenciados, puede transformar programas y acciones inspirados en
criterios de equidad en mecanismos que pueden llegar a agravar situaciones de
desigualdad social.

Ensintesis, lacomplementariedad entre acciones universalesy focalizadas
es un camino posible para el fortalecimiento de la educacioninicial, en la medida
en que se esté dispuesto a asumir, entre otras, las responsabilidades de: brindar
un nuevo marco de actuacion. institucional a la educacion inicial; atribuirle
cometidos especificos en los planes de reduccion de la pobreza a través de
politicas de infancia; asumir funciones de orientacion, seguimientoy contralor de
todos los servicios; discriminar positivamente a los sectores mas carenciados
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para la expansién de la cobertura; integrar al sector privado en el disefio y la
implementacién de politicas sociales; asignar e instrumentar la utilizacién de los
recursos en conformidad con las prioridades de politica educativa establecidas;
contarcon ofertas ajustadas alas necesidades especificas de cada grupo social;
y consolidar sistemas de informacién que permitan evaluar impactos.

Ladiscusion sobre la educacidninicial debe ser parte de una reflexién general sobre
las orientaciones de politica social, en especial porque las situaciones de pobreza
se concentran en los grupos de poblacion més jovenes. Si bien actualmente hay
consenso en extender la educacion inicial, ello se plantea con finalidades diversas
Y en un marco que presenta indefiniciones conceptuales y operativas y
descoordinacion en el plano institucional. El autor defiende la necesidad de articular
programas progresivamente universales con alternativas focalizadas, como forma
de evitar tanto la formulacion de metas inalcanzables como la estigmatizacién
resultante de los programas ‘para pobres”.

N

' Segun se sefala en el informe sobre el Sector Educacién, realizado por la Cooperacién Técnica
OPP-BID: “actualmente se han introducido modificaciones en la atencién preescolar, dado que
se entiende como una etapa de valor intrinseco mds que subsidiaria de posteriores estudios de
desarrollo. Es por ello que el concepto de preescolar que remitia a una fase ante-escuela ha sido
prograsivamente sustituido por el de Inicial, que connota una etapa con un comienzo y fin en si
misma” (véase Cooperacién Técnica OPP-BID: Evolucién de la Pobreza en el Uruguay,
“Diagnéstico Sectorial. Educacién”, t. 1, cap. Ill, “Educacién Inicial”, It 1, “Marco institucional”,
Montevideo, Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994, p. 112.

2 BID-PNUD: “Reforma social y pobreza. Hacia una agenda integrada de desarrollo”, Washington,
BID-PNUD, 1993.

3 Luis Ratinotf (BID): “El nuevo papel de los programas cociales en las reformas econémicas”,
Washington, BID, Oficina de Estudios Estratégicos, Documento de Trabajo n® 16, 1992.

¢ Ellistado de documentos, editados por la Cooperacién Técnica OPP-BID en marzo de 1994, se
compone de: tomos | al IV: “Diagnéstico sectorial Educacion”; tomos Vy VI: “Diagnéstico sectorial
Salud”; tomos VIl y VIii: “Diagno6stico sectorial Alimentacién”; tomo IX: “Sistema de Informacién
Social”, tomo X: “Evolucién de la Pobreza en Uruguay”; tomo XI: “Gasto Publico”, y tomo XII:
“Conclusiones y recomendaciones”.

5 Santiago Gonzélez Cravino: Reforma Social (una propuesta), versién ampliada, Montevideo,
Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994.

¢ Ibidem.

7 Los dos procedimientos que se han utilizado en Uruguay para medir la pobreza son:
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1) las lineas de pobreza, tal cual indica Katzman, “surgen de aplicar la metodologla basada
en la alimentacién, que consiste en estimar el costo de una canasta de alimentos que cubre
razonablemente las necesidades nutricionales minimas de la poblacién y multiplicar luego
dicho costo por el inverso de la proporcién que representa el gasto en alimentos en el gasto
total, calculado con aquellos hogares que tienen un gasto en alimentos algo superior al
presupuesto minimo estimado para satisfacer las necesidades nutricionales minimas” (véase
Ruben Katzman: La heterogeneidad de la Pobreza. El caso de Montevideo, Santiago de
Chile, CEPAL, 1987);

2) el calculo del indice de NBI (necesidades basicas insatisfechas), que son definidas como
el “conjunto de requerimientos piscoflisicos y culturales cuya satisfaccién constituye una
condicién minima necesaria para el funcionamiento y el desarrollo de la vida humana en
sociedad” (véase Direccién General de Estadistica y Censos: Las Necesidades Bésicas en el
Uruguay, Montevideo, DGEC, 1990).

Una descripcion sobre las formas de medir pobreza en Uruguay, puede consultarse en
Katzman: o. cit., y en Cooperacién Técnica OPP-BID: o. cit., t. X, cap. Il. “Medicién de la
Pobreza en Uruguay”, Montevideo, Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994.

Ib.,t. X, cap. lll, “Pobreza estructural en Uruguay. Su evolucién entre 1984 y 1992", Montevideo:
Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994.

Ib., t. X, cap. V, “Sintesis y perspectivas en la medicién de la pobreza estructural”. .
Se estim6 basandose en los costos promedio de construccién y equipamiento de jardines de
infantes asistenciales correspondientes al Programa de Inversién Social (PRIS).

Cooperacion Técnica OPP-BID: o. cit., t. |, Ill.4, “La demanda por la educacién inicial”,
Montevideo, Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994, pp. 175-177.

ANEP-CODICEN: “Proyecto de Presupuesto Nacional, Sueldos, Gastos e Inversiones. Perfodo
1991-1994". Montevideo, 1990.

La descripcién y andlisis del Programa de educacién inicial dependiente del Consejo de
Educacién Primaria se desarrolla en Cooperacién Técnica OPP-BID: o. cit,, t. |, Il..4, “Marco
Institucional”, Montevideo, Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994, pp. 175-177.

La descripcién y andlisis del Programa de Educacién inicial dependiente del Consejo de
Educacién Primaria se desarrollaen Cooperacién Técnica OPP-BID: o. cit., t. |, 1.4, “Lademanda
por la educacion inicial”, Montevideo, Cooperacién Técnica OPP-BID, 1994, pp. 180-183.

Ib., t. IV, Vili.4.6, "Destinatarios del gasto publico en Educacién”, pp. 151-154.

Ib., 111.2.2.3, “Censo de Centros de Educacién Inicial en Montevideo”, pp. 134-148.

Dentro de las lineas de accion del proyecto de Educacién Inicial para el perfodo 1992-1996 que
ANEP acordara con UNICEF, se incluye la realizacién de estudios e investigaciones que
permitan, por una parte, cuantificar la demanda potencial de educacién inicial segln criterios
socioeconémicos y territoriales y, por otra parte, caracterizar y analizar cuantitativa y
cualitativamente la oferta privada existente en barrios carenciados de Montevideo y del Interior
(véase ANEP-CODICEN: “Proyecto de Educacién Inicial”, convenio ANEP-UNICEF, Montevi-
deo, CODICEN, 1991). .

Cooperacion Técnica OPP-BID: 0. cit,, t. |, 1114, “La demanda por la Educacién Inicial”, 111.4.3.4,
“Pobreza, oferta y demanda”, pp. 186-189.

UNICEF: Andlisis de situacion de los nifios y las mujeres del Uruguay, Santiago de Chile,
UNICEF, 1991, p. 174.

Ib., p. 16.

EMTFU-CIEDUR: Encuesta, 1987.

Ib., cuadro 24, p. 63.

Cooperacién Técnica OPP-BID: o. cit,, t. |, 111.2.23, “Censo de Centros de Educacién Inicial en
Montevideo”, p. 138.

lb., t. 1, 1V.9.2.2.3, “Historia Escolar y perspectivas futuras del nifio”, pp. 195-197.

Latasade repeticidon en escuelas primarias comunes publicas resuitadel 20,6% para el afio 1992
(véase ib,, t. ll, IV.9, “Desempeiio del sistema y marginalidad”, pp. 174-175.

lb., t. Xil, Conclusiones y recomendaciones, p. 23.
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