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“El Nivel Inicial en la Ultima década: desafios para la universalizacion”

PRESENTACION

En este sequndo nimero del Boletin TEMAS DE EDUCACION abordamos un tema de
especial relevancia para la politica educativa: la Educacion Inicial. La universalizacion de este
nivel educativo es un mandato establecido en la recientemente sancionada Ley de Educacion
Nacional.

Sin duda, en los primeros afios de vida transcurre un periodo crucial e irrepetible de la his-
toria personal; y es en esta etapa en particular, donde se estructuran las bases fundamentales
de los aprendizajes cognitivos, motrices, afectivos y sociales de todo ser humano.

Los esfuerzos tendientes a la universalizacion de la Educacion Inicial forman parte de un
compromiso mas amplio e ineludible como es el de garantizar la igualdad de oportunidades
educativas para toda la poblacién en edad escolar; en especial, para aquellos sectores que
enfrentan condiciones de mayor vulnerabilidad social.

El disefo de estrategias en torno a la expansion y el fortalecimiento de este nivel educa-
tivo demandan el conocimiento acerca de su evolucién en el tiempo, las condiciones bajo las
cuales éste se desarrolla, y los desafios que se plantean para lograr un mejor cumplimiento de
los objetivos de la Ley de Educacion Nacional.

Aun instituida la obligatoriedad de la asistencia a la sala de 5 anos, persisten en la actualidad
brechas en las condiciones de acceso de la poblacion asi como fuertes heterogeneidades en la
oferta. Por otra parte, la poblacion de 3 y 4 afios presenta todavia un acceso muy desigual a
los servicios y existen problemas generalizados de cobertura, con distinta intensidad y alcance
segun las jurisdicciones.

Esperamos que este trabajo aporte a un debate mas informado y a un mejor conocimien-
to acerca de los desafios particulares que debera enfrentar la efectiva universalizacion de este
nivel educativo.

Marta Kisilevsky
Directora Nacional - DINIECE
Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia
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El fortalecimiento y expansion del Nivel Ini-
cial constituyen una prioridad de la politica
educativa. La nueva Ley de Educacion Nacio-
nal ratifica la obligatoriedad del nivel para la
edad de 5 afnos y establece que el Estado Na-
cional, las Provincias y el Gobierno de la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires tienen la res-
ponsabilidad de expandir la Educacién Inicial,
universalizar los servicios educativos para los
nifos de 4 afos y asegurar el acceso y perma-
nencia de los sectores menos favorecidos.

Esta responsabilidad del Estado es concor-
dante con los acuerdos internacionales que
Argentina ha suscrito en el marco de la UNES-
CO vy la Declaraciéon de la Educacién para To-
dos de Jomtien, en 1990, que establecen que
el aprendizaje comienza en el nacimiento y
que el cuidado y la educacién de la prime-
ra infancia es un componente esencial de la
Educacién Basica. En el Marco de Accion de
Dakar de Abril de 2000 se ratifico la impor-
tancia de la Primera Infancia; y Argentina,
con los demés paises firmantes, se compro-
metié a expandir y mejorar la Educacién Ini-
cial, especialmente para los nifios en situacio-
nes de mayor desventaja y vulnerabilidad.

La educacion de la primera infancia merece
una atencion privilegiada de los gobiernos y
organismos internacionales, en tanto los ni-
fios representan uno de los sectores mas vul-
nerables de la sociedad. La Educacién Inicial
debe orientarse al cuidado integral de las ne-
cesidades de los nifos pequefos, garantizan-
doles el acceso pleno a espacios de aprendi-
zaje para su desarrollo social, cultural, emo-
cional, intelectual y fisico.

Las multiples finalidades atribuidas a la Edu-
cacién Inicial han marcado un desarrollo no
exento de debates, los que se centraron espe-
cialmente en la delimitacion de la especifici-
dad pedagdgica del nivel, sus objetivos, con-
tenidos y métodos de ensefanza. Dichos de-
bates involucran también la definicién acerca
de la edad adecuada para establecer la esco-
larizacion obligatoria en este nivel educativo.

La edad de inicio de la escolaridad obligatoria
es objeto de controversias dado que las fami-
lias u otros grupos de referencia pueden te-
ner distintas preferencias respecto de la con-

INTRODUCCION

veniencia de la iniciacion temprana de la es-
colaridad. Estas varfan de acuerdo con los
contextos socioculturales y se han ido mo-
dificando en distintos momentos historicos.
En este sentido, la Educacion Inicial, mas que
ningun otro nivel, requiere para su desarrollo
de la construccion de relaciones familia-es-
cuela presididas por una confianza mutua. La
participacion de la familia y la comunidad en
la Educacion Inicial se convierte en un criterio
de calidad para cualquier propuesta educa-
cional dirigida a la primera infancia.

En todo el mundo es cada vez mayor la pro-
porcion de nifios que acuden a la escuela pri-
maria o basica habiendo tenido ya algun ti-
po de experiencia escolar previa. Sin embar-
go, se registran distintas posturas en torno a
la edad para la cual debe regir la obligatorie-
dad. En pafses europeos como Holanda, Ir-
landa, Luxemburgo y Reino Unido, la obliga-
toriedad se inicia a los cuatro afios de edad;
a diferencia de los paises nérdicos que esta-
blecieron la obligatoriedad sélo a partir de los
siete afos. En estos paises, la politica de no
obligatoriedad para la Educacion Inicial otor-
ga a los padres la libertad de elegir entre di-
versas alternativas de atencion a la prime-
ra infancia, contemplando también aquellas
que se desarrollan fuera del &mbito escolar,
entre las que merecen destacarse los cuida-
dos familiares de dia y los grupos de juego.

En América Latina, se registran también crite-
rios distintos acerca de la obligatoriedad de la
Educacion Inicial. Argentina, Colombia, Re-
publica Dominicana y Venezuela han decla-
rado obligatoria la sala de 5 afios. México fi-
j6 la obligatoriedad a partir de los 3 anos y
Panama, desde los 4 afnos. Por su parte, Cu-
ba y Brasil no lo consideran un requisito para
ingresar a la escuela primaria, aunque si han
establecido la obligacion del Estado de soste-
nery regular el servicio.

El disefio de estrategias en torno al forta-
lecimiento de la Educacion Inicial requiere
del conocimiento acerca del estado de si-
tuacion del nivel, de su dinamica interna y
evolucion en el tiempo. En este sentido, se
presenta a continuacién un panorama acer-
ca de la evolucion del Nivel Inicial en Ar-
gentina en el transcurso de la Ultima déca-
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da. Se busca reconstruir el punto de partida
con que la politica educativa se enfrenta pa-
ra lograr un mejor cumplimiento de los man-
datos establecidos en la nueva Ley de Educa-
cién Nacional.

Las preguntas que orientan este analisis in-
dagan sobre la dindmica de expansion de la
matricula y de la oferta en la uUltima década,
la cobertura alcanzada, asi como las distintas
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condiciones estructurales que marcan el ac-
ceso diferencial a este nivel para distintos sec-
tores de la poblaciéon. Se aspira a que el con-
tenido de este trabajo contribuya a detectar y
caracterizar los problemas de acceso y cober-
tura que enfrenta la Educacion Inicial, los fac-
tores estructurales que operan como condi-
cionantes de la escolarizacion en el nivel y los
desafios particulares que debera enfrentar su
efectiva universalizacion.



“El Nivel Inicial en la Ultima década: desafios para la universalizacion”

La organizacion del Nivel Inicial

En nuestro pais la Educacion Inicial compren-
de a los nifios y nifias desde los cuarenta y
cinco dias hasta los 5 afios de edad inclusi-
ve. Constituye una unidad pedagdgica y es-
ta organizada en dos ciclos. El primero, Jardi-
nes Maternales, abarca desde los cuarenta y
cinco dias hasta los dos afios de edad; el se-
gundo, Jardines de Infantes, incluye a los ni-
fos desde los tres afos hasta los cinco afios
de edad, siendo obligatorio el Ultimo afio. Es
sobre este segundo ciclo que focaliza su aten-
cion el presente trabajo.

La Ley de Educacion Nacional establece la li-
bertad de las distintas jurisdicciones para de-
terminar la organizacion de las instituciones
de Educacion Inicial en cuanto a la cantidad
de secciones, cobertura de edades, extension
de la jornada y servicios complementarios de
salud y alimentacion, de modo que respon-
dan a las necesidades y la singularidad de la
comunidad que atienden.

Los Jardines de Infantes funcionan con dife-
rentes modalidades:

1. Jardines independientes que cuentan con
direccion y edificio propio y pueden tener sa-
las para nifos de 3 a 5 afios. Dentro de ellos,
una modalidad particular son los jardines nu-
cleados. El nucleamiento consiste en una for-
ma de organizacién compuesta por una sede
donde funciona la direccién y se realizan las
tareas de gestion y sedes dependientes de la
central en las que solo se imparte clase.

2. Jardines anexos a escuelas primarias cuya
conduccién estad a cargo del director de pri-
maria, lo que implica que no disponen de di-
reccion propia del nivel.

Del total de los Jardines, un poco mas de la
mitad, 55%, funciona en forma indepen-
diente, con direccion propia y en un edificio
destinado exclusivamente para dichos fines;
mientras que alrededor de un 45% funciona
anexo al Nivel Primario. Es interesante obser-
var, ademas, que se registran tendencias si-
milares en este sentido en los sectores esta-
tal y privado.

Los jardines nucleados representan sélo un
4,5% del total de jardines de infantes. En su

mayor parte corresponden al &mbito de ges-
tion estatal y suelen asentarse en zonas rura-
les, ya que ésta constituye una estrategia que
permite extender el servicio de Educacién Ini-
cial en zonas que, por su baja densidad po-
blacional, no justifican la creacion de un esta-
blecimiento educativo.

Por otra parte, al interior de los Jardines de Infan-
tes, las salas pueden organizarse en secciones:

Independientes, concurren nifos de la
misma edad

Multiples, concurren nifos de
diferentes edades

Multinivel, concurren nifios de Nivel
Inicial junto con otros del Nivel Primario.

Las secciones independientes son las mas
extendidas: 83%. Las secciones multiples y
multinivel, que conforman respectivamente
el 13% y 4% del total, constituyen también
una estrategia para organizar la oferta edu-
cativa en zonas rurales de baja densidad de-
mografica, donde concurren pocos alumnos
y de diversas edades.

Temas de Educacion
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" Ley Federal de Edu-
cacion N° 24.195, pro-

mulgada en el afo 1993

e

10

implementada a partir
de 1996.
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La expansion de la matricula

En la ultima década la matricula del Nivel Ini-
cial mostré un crecimiento ininterrumpido de
casi el 20%. En total, a lo largo del perio-
do se incorporaron 215.690 nuevos alumnos,
mas de la mitad de ellos (58%) en la Sala de
4 anos.

Efectivamente, la Sala de 5 afios que conta-

Grafico 1:

ba con una matricula ya muy extendida, pre-
sentd un incremento moderado en la década
(3,2%), mientras que la mayor expansién se
produjo en las Salas de 3y 4 afios, que regis-
traron crecimientos del 47% y 42% respecti-
vamente, ya que la asistencia a estos dos pri-
meros anos del nivel estaba mucho mas aco-
tada diez anos atras.

Evolucién de la matricula del Nivel Inicial de Educaciéon Comun. Total pais. 1996-2005.
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de MECyT - DINIECE - Relevamientos anuales 1996 — 2005.

La incorporacion de alumnos se basé funda-
mentalmente en la ampliacion de la oferta
del sector estatal: en el afo 2005, aproxima-
damente las dos terceras partes de los nuevos
alumnos del nivel se encontraban matricula-
dos en establecimientos estatales.

En el ano 2005, siete de cada diez nifos que
cursaban el Nivel Inicial en todo el pafs lo ha-
cian en el sector estatal. La oferta de este
sector es particularmente significativa en la

Sala de 5 afios, Unica de asistencia obligatoria
desde principios de la década del 90'. Las tres
cuartas partes de la matricula de esta sala en
todo el pais estd escolarizada en el sector de
gestion estatal.

Como ya se sefialo, la Sala de 4 afios registré la
mayor incorporacién de alumnos en el periodo
y también alli es muy considerable la inciden-
cia del sector de gestién estatal, que en el ano
2005 alcanzaba a dos de cada tres nifios.
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Grafico 2:

Evolucién de la matricula del Nivel Inicial de Educacién Comun por sector. Total pais. 1996-2005.
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Fuente: eelaboracién propia sobre la base de MECyT - DINIECE - Relevamientos anuales 1996 — 2005.

La Sala de 3 afios, que es la gue menor can-
tidad de niflos nucleaba en el 2005 (algo
mas de 211.000), es también la que regis-
traba menor proporcién de matricula aten-
dida por el sector estatal (58,4%). Puede
decirse entonces que hay una fuerte rela-
cién entre el crecimiento de la oferta esta-
tal y la universalizacion de cada una de las
salas. Esto es mas claro aun cuando se tra-
ta de un afo de estudio obligatorio, como
es la sala de 5 anos.

Heterogeneidades territoriales

Si bien en el total del pais el Nivel Inicial incre-
menté su matricula entre 1996 y 2005 en un

19,1%, este crecimiento no fue homogéneo
en todas las jurisdicciones.

Tal como surge del cuadro, el rango de varia-
Cion en la expansion de la matricula es muy
heterogéneo, con importantes diferencias
aun en cada regién. Cabe destacar la regién
Sur, con un promedio sustantivamente infe-
rior al promedio, y el NOA con un crecimien-
to elevado en la mayoria de sus provincias,
destacandose Jujuy. En aquellas provincias en
las que se ha alcanzado una alta tasa de es-
colarizaciéon es esperable que el crecimiento
matricular sea inferior, lo cual constituye, en-
tre otros, un factor de importancia para expli-
car estas diferencias. En el cuarto apartado se
ofrecera informacion en este sentido.

Temas de Educacion

11



Temas de Educacion

12

Boletin de la DINIECE / Direccidén Nacional de Informacién y Evaluacién de la Calidad Educativa

Cuadro 1:

Alumnos del Nivel Inicial (salas de 3, 4 y 5 afios) de Educacion Comuin segun region y jurisdiccion,
1996-2005. Cifras absolutas y variacion porcentual.

Jurisdiccion / Region

Variacion porcentual

CENTRO

Buenos Aires

Ciudad de Buenos Aires

Cordoba
Entre Rios
Santa Fe
NEA
Corrientes
Chaco
Formosa
Misiones
NOA
Catamarca
Jujuy

Salta
Santiago del Estero
Tucuman
cuyo

La Rioja
Mendoza
San Juan
San Luis
SUR
Chubut

La Pampa
Neuquen
Rio Negro
Santa Cruz

Tierra del Fuego

777.968
495.315
81.428
73.710
32.220
95.295
97.659
30.232
25.199
14.141
28.087
109.270
8.238
15.320
26.993
25.974
32.745
75.723
10.512
36.485
16.434
12.292
66.414
13.647
6.496
16.089
17.096
8.311
4.775

923.493
589.567
90.489
101.269
38.734
103.434
114.968
34.720
32121
16.422
31.705
137.913
9.643
22.317
34.744
31.816
39.393
90.352
12.754
43.925
18.690
14.983
75.998
15.581
6.997
18.287
20.683
9.012
5.438

18,7
19,0
1,1
37,4
20,2

8,5
17,7

14,8
275
16,1
12,9

26,2
17,1
457
287
22,5
20,3
19,3
21,3
20,4
13,7
21,9
14,4
14,2

7,7
13,7
21,0

8,4
13,9

Fuente: elaboracion propia sobre la base de MECyT - DINIECE - Relevamientos anuales 1996 — 2005.
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La ampliacion de la oferta

En todo el pafs el crecimiento de la matricula es-
tuvo acompanado por la creacion de unidades
educativas, o la ampliacién de las ya existentes,
a través de la construcciéon de aulas y el incre-
mento de secciones. Durante el periodo 1997-
2005 se crearon algo mas de 1.900 escuelas de
Nivel Inicial (entre sedes y anexos?), lo que re-
present6 un crecimiento del 12%.

Todas las jurisdicciones aumentaron la canti-

Cuadro 2:

dad de sedes y anexos durante el periodo de
analisis. En este caso, aquellas que en mayor
proporcion acrecentaron su oferta pertene-
cen sobre todo a las regiones NEA y NOA que
contaban con una oferta mas acotada al ini-
cio del periodo analizado. En cambio, las ju-
risdicciones pertenecientes a las regiones Sur,
Centro y Cuyo incrementaron la cantidad de
escuelas aunque en menor proporcién que el
promedio nacional.

Sedes y anexos en que se imparte el Nivel Inicial de educacidon comun segun jurisdiccion y varia-

cién porcentual 1997-2005.

- Afos Variacién Porcentual /2005-1997
Jurisdiccion
= BET -

Buenos Aires 4.641
Catamarca 178
Ciudad de Bs.As. 886
Chaco 345
Chubut 238
Cérdoba 1.811
Corrientes 861
Entre Rios 1.074
Formosa 220
Jujuy 289
La Pampa 209
La Rioja 111
Mendoza 799
Misiones 658
Neuqguen 214
Rio Negro 267
Salta 698
San Juan 330
San Luis 161
Santa Cruz 72
Santa Fe 1.240
Santiago del Estero 361
Tierra del Fuego 40
Tucuman 631

4.793 152 3,3
227 49 27,5
868 -18 -2,0
441 96 27,8
252 14 59

1.908 97 5,4
958 97 11,3

1.174 100 9,3
320 100 45,5
456 167 57,8
198 =1/l -5,3
222 81 57,4
819 20 2,5
839 181 27,5
272 58 27,1
285 18 6,7
824 126 18,1
351 21 6,4
191 30 18,6

75 3 4,2

1.563 323 26,0

505 144 39,9
44 4 10,0
688 57 9,0

Fuente: elaboracién propia sobre la base de MECyT - DINIECE Relevamientos anuales 1997 — 2005.

Temas de Educacion

2En este nivel es muy signifi-
cativa la cantidad de anexos
(localizaciones donde funcio-
naunaomas secciones que
dependen pedagdgica y ad-
ministrativamente de una se-
de y funcionan en otro lugar
geogréfico).

3 Ciudad de Buenos Aires y
La Pampa, que presentan va-
lores negativos, no disminu-
yeron su oferta sino que
realizaron reformas admi-
nistrativas por las que nu-
clearon diversos anexos en
establecimientos de mayor
tamano.
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Ao largo de la tltima década se crearon cer-
ca de 10.000 nuevas secciones independien-
tes, lo que implicd una ampliacion del 26%
respecto de los valores de 1996. Mas de la
mitad correspondieron a la Sala de 4 afios
que fue, como se sefalé anteriormente, la
gue en mayor medida incrementd su matri-
cula. En el otro extremo, en la Sala de 5 afnos
que ya tenfa en 1996 una cobertura conside-
rable, sélo se crearon algo menos de 2.000
secciones, lo que implica un crecimiento re-
lativo del 8%.

La ampliacion de la oferta educativa en el Nivel
se complementd con el crecimiento de la plan-
ta docente. De acuerdo con los Censos Docen-
tes de los afnos 1994 y 2004, el incremento de
la cantidad de docentes en actividad que se des-
empenfaban en el Nivel Inicial de Educacion Co-
mun fue de casi 20.000 personas, un 31% a
lo largo del periodo intercensal. Este porcentaje
supera el crecimiento promedio del conjunto de
los docentes en actividad que se desempena-
ban en Educacion Comun en todos los niveles
de ensefianza (23,4%) en el mismo periodo.
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La cobertura del Nivel Inicial

Tasas de escolarizacion de los nifios y niflas de 5 afios

De acuerdo con los censos nacionales de po-
blacion, el acceso de los nifios y nifas a la sa-
la de 5 afios del Nivel Inicial fue creciendo sis-
tematicamente entre 1980 y 2001, llegando
a un nivel cercano a la universalizacién a par-
tir de la extension del inicio de obligatoriedad
escolar a los 5 anos de edad.

Cuadro 3:

Tasa de escolarizacion de la poblacion de 5 afios
1980, 1990 y 2001.

Total Pais 1980

Tasade 575 72,6 90,8
Escolarizacion
o 22,5 274 9,2
Escolarizados
No Escolarizados 53418 181456 65149

(Abs.)

Fuente: INDEC - Censos Nacionales de Poblacion,
Hogares y Viviendas 1980, 1991y 2001.

En el afno 2001, el 91% de los ninos de 5 anos
del pafs se encontraba asistiendo a la escue-
la. Sin embargo, en las regiones mas afecta-
das por la pobreza y/o mas alejadas de la ur-
banizacién, quedaban todavia nifios sin esco-
larizar.

En la mayor parte de las jurisdicciones (17) la
tasa de escolarizacién superaba el promedio
nacional y sélo en 7 provincias la tasa de es-
colarizacion era menor al 91%. En todas es-
tas provincias, ubicadas en la zona norte del
pais (regiones NEA y NOA), se registré en los
ltimos anos una sustancial ampliacién de la
oferta educativa del nivel, que se tradujo en
un apreciable incremento de la matricula, tal
como se precisé en el apartado anterior.

Cuadro 4:

Tasa de escolarizacién de la poblacién de 5 afios
segun jurisdiccion. 2001.

Jurisdiccion i o
Escolariza

Buenos Aires 91,3
Catamarca 88,3
Chaco 74,0
Chubut 100,0
Ciudad de Buenos Aires 96,1
Cordoba 92,3
Corrientes 84,8
Entre Rios 98,3
Formosa 76,8
Jujuy 93,6
La Pampa 100,0
La Rioja 91,9
Mendoza 100,0
Misiones 791
Neuquén 99,6
Rio Negro 100,0
Salta 92,7
San Juan 100,0
San Luis 94,1
Santa Cruz 100,0
Santa Fé 95,4
Santiago del Estero 66,9
Tierra del Fuego 100,0
Tucuman 84,5

Fuente: DINIECE a partir de los datos del Censo Nacional
de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001. INDEC.
Ministerio de Economifa. 2001. Célculo provisorio a partir
de la correccién de las edades del Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2001. INDEC.
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