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Resumen Ejecutivo

El presente documento contiene un estado del arte sobre las políticas para la formación 
y desarrollo profesional de docentes de primera infancia en América Latina y el Caribe, 
así como un conjunto de criterios orientadores para la formulación de políticas públicas 
en este ámbito. Este trabajo se ubica en el marco de la iniciativa “Proyecto Estratégico 
Regional sobre Docentes para América Latina y el Caribe”, el que, a su vez, es parte de 
la iniciativa a nivel mundial de UNESCO “Profesores para una Educación para Todos”.

Dieciséis países participaron, de distintas maneras, en este estudio: Argentina, Brasil, 
Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, 
Nicaragua, Panamá, Perú, República Dominicana, Trinidad y Tobago, y Venezuela.

El documento está organizado en doce capítulos, los que incluyen el presente resumen 
ejecutivo.

La Introducción ofrece una presentación del estudio como un intento por identificar 
grandes tendencias relativas al desarrollo de la docencia de la primera infancia en la 
Región, situándolo dentro del debate sobre calidad de la educación inicial, el derecho 
a la educación desde el nacimiento, y los desafíos de la docencia de primera infancia 
como campo profesional.

El capítulo Metodología describe el método de trabajo empleado para este estudio, el 
cual fue definido por la Secretaría Técnica de la Estrategia Regional y se basa en datos 
secundarios, específicamente, informes elaborados por consultores para siete países, 
reuniones de grupos nacionales de discusión, seminarios internacionales de discusión 
de documentos preliminares con actores claves del campo de los países participantes, 
y una encuesta aplicada en algunos de ellos.

El capítulo Mapa de Tensiones identifica un conjunto de ejes temáticos definidos por 
posiciones divergentes en torno a la educación de la primera infancia, señalando los 
dilemas que deben ser considerados en el diseño de políticas dirigidas a este campo.

A continuación, los siguientes cinco capítulos abordan dimensiones claves para entender 
a las docentes de primera infancia como profesión en la actualidad. Para cada uno de 
ellos se realiza un análisis de la evidencia recabada para los países participantes en 
este estudio, el cual es complementado con una breve reseña del debate internacional 
al respecto. Se identifican, además, un conjunto de temas críticos, los que identifican 
nudos claves para avanzar en cada ámbito.

El capítulo Elementos de Contexto describe el sistema de educación para la primera 
infancia en que se desempeñan las docentes de este nivel en cada país, enfocándose 
en su institucionalidad, su obligatoriedad, currículum oficial, los programas de atención y 
la cobertura. Como tema crítico sobre este aspecto, se plantea la necesidad de superar 
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la visión de la educación de la primera infancia como una colección de programas 
exitosos, para avanzar hacia la conformación de un sistema que opera sobre una 
institucionalidad coherente y coordinada.

El capítulo Características Sociodemográficas describe a las docentes de la primera 
infancia de acuerdo a su composición en términos de género, distribución geográfica, 
y asociación a organizaciones, entre otros aspectos, vinculando estos atributos con los 
desafíos para su mayor profesionalización. Como tema crítico se plantea el importante 
desequilibrio en la distribución de la fuerza laboral de docentes de primera infancia, y la 
alta fragmentación de este grupo ocupacional, siendo estos dos nudos lo fundamental 
a resolver para avanzar en su profesionalización.

El capítulo Formación Inicial de Docentes de Primera Infancia analiza tres aspectos 
centrales de este proceso en los países participantes en el estudio. Estos son: los 
perfiles profesionales presentes en la formación, la regulación de los programas de 
formación inicial, y el currículum de la formación inicial. Como temas críticos en 
esta dimensión, se señalan la baja selectividad en el ingreso a la formación inicial, 
la heterogeneidad curricular en la formación inicial, la debilidad institucional de las 
instituciones formadoras, y la formación de docentes en el nivel secundario.

El capítulo Desarrollo Profesional Continuo de las Docentes de Primera Infancia analiza 
las instancias existentes en este ámbito en los países participantes, concentrándose 
en la legislación que las respalda y las características de los programas de desarrollo 
profesional continuo. Además, se identifican como temas críticos la insuficiente regulación 
estatal, la dispersión de la oferta de perfeccionamiento, y la escasa sistematización de 
la información sobre desarrollo profesional continuo.

El capítulo Condiciones Laborales y Carrera Profesional de las Docentes de Primera 
Infancia analiza sus condiciones de trabajo, las carreras profesionales y la evaluación 
del desempeño en los países participantes. Además, se identifican como temas críticos 
la precariedad de sus condiciones de trabajo, sus carreras profesionales fragmentarias, 
y la inadecuación de las evaluaciones del desempeño.  

El capítulo Orientaciones para la Elaboración de Políticas sobre Docentes de Primera 
Infancia propone, a partir de los nudos críticos identificados en los capítulos anteriores, 
algunos criterios generales para la formulación de políticas públicas para las docentes 
de la primera infancia. 

Cierran el documento una sección de Conclusiones y un capítulo de Referencias 
Bibliográficas Citadas que incluye aquellas publicaciones citadas en el documento, 
incluyendo los informes nacionales, la encuesta y los grupos nacionales de discusión 
realizados para este estudio.

Finalmente, en un Anexo, se entregan las referencias bibliográficas contenidas en los 
informes nacionales de Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Perú y Trinidad y 
Tobago, las cuales no fueron incluidas en el capítulo precedente.
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Introducción

El presente documento constituye un estado del arte sobre las políticas dirigidas a 
las docentes de primera infancia en América Latina y el Caribe, el que incluye un 
conjunto de criterios orientadores para la formulación de políticas públicas en este 
ámbito. Este trabajo ha sido elaborado por las especialistas Marcela Pardo1 y Cynthia 
Adlerstein2, siendo responsabilidad de la Secretaría Técnica de la Estrategia Regional 
sobre Docentes para América Latina y el Caribe3. Esta se aloja en el Centro de Estudios 
de Políticas y Prácticas en Educación (CEPPE), dentro del marco de la “Estrategia 
Regional sobre Docentes para América Latina y el Caribe”, de OREALC/UNESCO que, 
a su vez, es parte de la iniciativa mundial de UNESCO “Profesores para una Educación 
para Todos”.

En las últimas tres décadas, la formación y desarrollo profesional de las docentes 
de primera infancia se han elevado como materia de preocupación de las políticas 
gubernamentales alrededor del mundo, como derivación de la evidencia de investigación 
que muestra su estrecha asociación con la calidad de la educación inicial, y del 
consecuente aumento de las expectativas sociales sobre la educación de los niños 
pequeños.

Conjuntamente, la educación de la primera infancia ha pasado a ser considerada como 
un bien público central y como la primera etapa del sistema educativo (OECD, 2006; 
UNESCO, 2007), gracias a su consagración como un derecho desde el nacimiento en 
la Convención de los Derechos del Niño y en la Declaración Mundial sobre la Educación 
para Todos (Naciones Unidas, 1989; Secretaría del Foro Consultivo Internacional Sobre 
Educación para Todos, 1990). Así también, UNESCO ha promovido el desarrollo de 
programas de atención y educación de la primera infancia de calidad, que favorezcan 
el desarrollo integral de la primera infancia, más allá de promover la preparación para la 
escuela. Reconociendo la ausencia de criterios unánimemente aceptados para definir 
su calidad, este organismo enfatiza, entre otros factores, la formación y las condiciones 
laborales del personal a cargo de la atención y educación de la primera infancia 
(UNESCO, 2007).

Este trabajo desea poner de manifiesto la complejidad del tema de la formación y 
desarrollo profesional de las docentes de primera infancia, sobre la base del análisis 
de los diversos cursos de acción que han surgido como respuestas concretas a los 
desafíos de la educación de la primera infancia en nuestra región, levantando desde 
esta experiencia comparada nuevas orientaciones para las políticas públicas en este 
ámbito.

1	 Investigadora del Centro de Investigación Avanzada en Educación (CIAE) de la Universidad de Chile - Proyecto Basal FB0003 
Programa de Investigación Asociativa de CONICYT.

2	 Académica de la Facultad de Educación de la Pontificia Universidad Católica de Chile.

3	 La Secretaría Técnica está constituida por Cristián Cox, Director del Proyecto, Carlos Eugenio Beca y Marianela Cerri.
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En este esfuerzo, reconociendo y valorando la significativa diversidad de contextos 
sociales, culturales y políticos que configuran el campo de la educación de la primera 
infancia en la Región, este documento intenta, lejos de pretensiones homogeneizadoras, 
identificar las grandes tendencias del desarrollo de la profesión docente en primera 
infancia, rescatando la riqueza de esas tramas y trayectorias, para así avanzar en 
sentidos compartidos fortalecedores de la profesión docente para la primera infancia.
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Metodología y marco conceptual

El estudio realizado para este proyecto se ha basado en un método de trabajo definido 
por la Estrategia Regional Docentes de OREALC/UNESCO, la cual ha buscado contribuir 
crítica y participativamente a la discusión de nuevos criterios para las políticas de 
docentes de primera infancia.

En primer lugar, se trata de un estudio basado exclusivamente en datos secundarios 
proporcionados por los propios países participantes del estudio. Éstos fueron 
producidos mediante dos estrategias complementarias. Por una parte, la producción de 
documentos nacionales elaborados por especialistas de siete países. Éstos son: Daniel 
Brailovsky, Profesor de formación docente en el Instituto Superior de Profesorado de 
Educación Inicial Sara Eccleston, y docente e investigador en FLACSO, para Argentina 
(Brailovsky, 2015); Beatriz Abuchaim, Investigadora de la Fundación Carlos Chagas, 
para Brasil (Abuchaim, 2015); Nidya Buitrago, Contratista vinculada a la Dirección de 
Participación y Relaciones Interinstitucionales de la Secretaría de Educación de Bogotá, 
para Colombia (Buitrago, 2015); Marcela Pardo, Investigadora Asociada del Centro de 
Investigación Avanzada en Educación de la Universidad de Chile y Cynthia Adlerstein, 
Académica de la Facultad de Educación de la Pontificia Universidad Católica de Chile, 
para Chile (Pardo & Adlerstein, 2015); Georgina Quintanilla, Directora General de 
Educación Normal y Actualización del Magisterio, para México (Quintanilla, 2015); Silvia 
Ochoa, Directora de Bien-Estar Consultoría EIRL, para Perú (Ochoa, 2015); y Anne 
Thornhill, profesora de la Universidad de West Indies y Directora Administrativa de la 
Universidad de West Indies-Family Development and Children’s Research Centre, para 
Trinidad y Tobago (Thornhill, 2015). 

Adicionalmente, una versión preliminar del estudio recibió las observaciones y 
contribuciones de grupos nacionales de discusión, convocados para este efecto y 
constituidos por actores relevantes del campo, en todos estos países (con la excepción 
de Trinidad y Tobago) y en Guatemala (Argentina. Grupo Nacional de Discusión, 
2015; Brasil. Grupo Nacional de Discusión, 2015; Chile. Grupo Nacional de Discusión, 
2015; Colombia. Grupo Nacional de Discusión, 2015; Guatemala. Grupo Nacional de 
Discusión, 2015; México. Grupo Nacional de Discusión, 2015; Perú. Grupo Nacional 
Discusión, 2015).

Por otra parte, para los restantes países participantes se recogió información mediante 
la aplicación de una encuesta construida especialmente para este estudio, y que fue 
respondida por autoridades educacionales de Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, 
Honduras, Nicaragua, Panamá, República Dominicana y Venezuela (Costa Rica, 2015; 
Cuba, 2015; El Salvador, 2015; Guatemala, 2015; Honduras, 2015; Nicaragua, 2015; 
Panamá, 2015; República Dominicana, 2015; Venezuela, 2015).

3
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Además, se realizaron dos seminarios internacionales con el objetivo de analizar los 
avances de este trabajo. El primero tuvo lugar en Ciudad de Panamá los días 4 y 5 de 
mayo de 2015, con la participación de representantes de los respectivos ministerios 
de educación, del campo académico y de organizaciones gremiales de Costa Rica, 
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamá y República Dominicana. El 
segundo, en la ciudad de Sao Paulo, Brasil, los días 22 y 23 de junio de 2015, con 
la participación de representantes de 22 países de la Región de los ministerios de 
educación respectivos, de algunas instituciones formadoras y de docentes, quienes 
comentaron y enriquecieron este documento. 

Con el fin de entregar perspectiva a la situación de los dieciséis países participantes 
en el estudio, los datos recolectados fueron analizados a la luz del debate internacional 
sobre docentes de primera infancia. Al respecto, se debe tener en cuenta que gran 
parte de las fuentes citadas provienen de países de habla inglesa, con un número 
mucho menor de referencias a autores latinoamericanos, dada la menor producción 
académica sobre el ámbito en nuestra región.

Con respecto al estilo del texto, se debe mencionar que el cuerpo de este documento no 
cita las referencias bibliográficas usadas en cada uno de los siete informes nacionales 
mencionados, sino que refiere a éste como fuente. De todas maneras, las referencias de 
los informes nacionales han sido incorporadas como anexo al final de este documento. 
Asimismo, para conservar fielmente los planteamientos de los informes nacionales, este 
documento ha intentado mantener la redacción original de los informes nacionales en 
la medida en que ha sido posible.

Por otra parte, atendiendo a la variedad de denominaciones que recibe esta profesión 
en la región, se ha empleado la de “docentes de la educación de la primera infancia” 
como denominación genérica internacionalmente reconocida. Asimismo, dado que esta 
profesión está integrada casi exclusivamente por mujeres en los países participantes, 
en el documento se le refiere en género femenino.

Es relevante señalar que este estudio se ha concentrado en aquellas docentes formadas 
en el nivel terciario (universidades o institutos superiores) o en escuelas normales 
secundarias. Dos razones justifican esta decisión. La primera es que la investigación 
científica ha mostrado contundentemente que los mejores beneficios de la educación 
inicial se producen cuando ésta está a cargo de agentes educativos con formación 
profesional especializada, realzando su valor específico. La segunda razón es que 
la información sobre el conjunto de agentes educativos no profesionales de este 
ámbito (el que incluye desde madres comunitarias con educación básica incompleta 
hasta personal con formación terciaria especializada de dos años de duración), es 
extremadamente escasa en casi todo el mundo, incluyendo América Latina y el Caribe. 
El foco en las docentes de primera infancia profesionales no desestima la relevancia 
de las agentes educativas no profesionales; por el contrario, reconociéndolas como 
indispensables para la adecuada operación de la educación de la primera infancia 
(Musick & Scott, 2000; Ryan & Whitebook, 2013), entiende más bien la necesidad de 
realizar un estudio exclusivamente enfocado en ellas. Asimismo, sugiere que, por sus 
características específicas, enfrentan desafíos singulares que implican que la política 
pública debiese abordarlas separadamente.
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Por otra parte, el marco conceptual empleado para el análisis realizado en este trabajo 
sostiene que, con miras a una educación de primera infancia de alta calidad, la formación 
de las docentes que atienden a los niños menores de 6 años no puede limitarse a 
la formación inicial. Como todos los profesionales, su desarrollo profesional requiere 
mantenerse de forma sostenida a lo largo de toda su trayectoria, sobre la base de 
apoyos específicos a las necesidades concretas que estas docentes presentan a lo largo 
de su trayectoria. Así, el desarrollo de competencias profesionales de las docentes de la 
primera infancia es el producto de un proceso continuo de aprendizaje que acompaña 
a las docentes desde su ingreso a la profesión hasta el fin de su carrera, encadenando 
los procesos de formación inicial y continua. Más aún, un efectivo desarrollo profesional 
no se sustenta sólo en las cualidades individuales de cada docente, sino que debe 
ser sostenido a través del tiempo en varios niveles, los que en conjunto producen un 
sistema de formación de docentes competentes: individual (referido a los conocimientos, 
prácticas y valores de las docentes), institucional (referido a las características de los 
programas de formación), inter-institucional (referido a los vínculos entre las instituciones 
formadoras), gobernanza (referido al marco legal e institucional donde se inserta el 
sistema de educación para la primera infancia) (Urban et al., 2011).
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Mapa de tensiones sobre la educación    
de la primera infancia en América         
Latina y el Caribe

Este capítulo identifica un conjunto de tensiones que atraviesan el análisis sobre 
las políticas para la formación y desarrollo profesional de las docentes de primera 
infancia en América Latina y el Caribe. Éstas emergieron durante el desarrollo de este 
estudio, como observaciones a la versión borrador de este documento realizadas por 
los grupos nacionales de discusión en siete países y de la reunión técnica de países 
centroamericanos realizada en Ciudad de Panamá.

Un rasgo central de estas tensiones es que dan cuenta de importantes debates 
internacionales sobre la educación de la primera infancia, o de la educación en general, 
señalando distintas vertientes de pensamiento y tradiciones históricas que llevan a 
planteamientos divergentes, en algunos casos de manera difícil, sino imposible de 
reconciliar.

De tal manera, si bien el pensamiento de la UNESCO en la última década converge 
en plantear lineamientos asociados a formación inicial de calidad, carreras docentes 
orientadas al desempeño en contextos educativos diversos, y políticas vinculantes de 
la formación inicial, continua e inserción laboral (UNESCO, 2007; UNESCO 2013), el 
aporte de los grupos nacionales revela importantes tensiones vigentes. La discusión del 
documento borrador entre los países participantes, deja de manifiesto las diferentes 
situaciones educativas y agendas políticas; asimismo, da cuenta de la fuerza con que 
los actores de cada contexto nacional adoptan perspectivas propias para definir y 
priorizar cuáles son realmente sus problemas y desafíos en el ámbito de la profesión 
docente de la primera infancia.

Resulta clave aclarar que la reflexión sobre los núcleos críticos y las orientaciones 
planteadas no elude las tensiones y concreciones propias de cada país. Por el contrario, 
si bien se trabaja sobre dilemas y desafíos compartidos por el conjunto de la Región, 
estos han sido posibles de identificar a partir de la comprensión histórica, política y 
cultural que cada grupo nacional ha elaborado y puesto en discusión. El documento 
parte precisamente visibilizando dichas discrepancias y tensiones, entendiendo que 
éstas configuran los modos de responder en cada país a la problemática docente, 
en un esfuerzo de re contextualización. Al mismo tiempo, como ha sido declarado 
precedentemente, el documento hace el esfuerzo de identificar unas problemáticas 
comunes y, en especial, unos criterios de acción para la elaboración de políticas 
apuntadas a resolver los principales nudos o problemas que el desarrollo de la profesión 
docente de este nivel presenta en la Región.

4
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Las tensiones sobre la educación de la primera infancia se presentan organizadas por 
eje temático, dentro de cada uno de los cuáles se describen las posiciones manifestadas 
por los países participantes en este estudio.

4.1	 Divergencias sobre conceptos fundantes y la necesidad 
de explicitación de supuestos

El lenguaje del campo de los docentes de primera infancia (su lenguaje técnico) es 
una construcción social que porta una fuerte carga histórica y política. Los significados 
diversos de sus conceptos estructurantes, tales como “infancia”, “educadores” y 
“calidad” entre otros, hacen que éstos no sean neutrales y por tanto porten ideologías, 
posicionamientos y concepciones respecto de lo que la educación y los docentes de la 
primera infancia son y debieran ser (Cannella, 1997; Da Costa, 2007; Dahlberg et al., 
2005). Al respecto, la mayor parte de los países participantes (Argentina, Colombia, 
Chile, Guatemala, Perú, México y Brasil) han acusado con fuerza la ambigüedad y falta 
de discusión epistemológica sobre ellos en el documento.

Con distintos ejemplos, se ha mostrado cómo esta ambigüedad de lenguaje puede 
reproducir estructuras docentes calificadas como dominantes, en otros casos como 
patriarcales o modernistas, o basadas en un discurso de calidad de tipo tecnocrático. 
Así, una de las demandas más fuertes a este documento, y a los propios estados a 
la hora de diseñar políticas docentes de primera infancia, ha sido el que se hagan 
explícitas las concepciones a la base de estas nociones. Como lo ha planteado el Grupo 
Nacional de Discusión de Perú, la carencia de una concepción filosófica explícita sobre 
lo que es el niño, influye sobre los programas de capacitación, sobre el currículo y el 
servicio que se presta a la sociedad.

Respecto de la primera infancia, este documento asume la definición de la UNESCO y 
UNICEF siguiendo la propuesta del Comité de los Derechos del Niño, que la entienden 
como la etapa desde la gestación, pasando por el nacimiento, hasta los 8 años de 
edad (Comité de los Derechos del Niño, 2004, pp. 3). Sin embargo, tal como lo plantea 
cada uno de los países participantes, se entiende aquí que “la infancia es algo más 
que el tiempo que transcurre entre el nacimiento y la llegada de la edad adulta. Se 
refiere también al estado y a la condición de la vida del niño: a la calidad de esos años” 
(UNICEF, 2014, pp. 5). Como lo han planteado los grupos nacionales de discusión y la 
literatura internacional, la inmadurez de los niños en esta etapa puede ser un hecho 
biológico de la vida, pero las formas en que la entendemos y la tornamos significativa, 
es un hecho cultural (Cannella, 2001; Diaz-Soto & Power, 2005; James & Prout, 1997; 
MacNaughton, 2005).

Esta forma de comprender la infancia trae claras implicancias para el desarrollo de sus 
docentes pues su “conocimiento y estudio se genera día a día (...) en el lenguaje diario 
de los profesores y los niños y niñas, en la ética de trabajo, en las rutinas, los rituales, 
procesos, las expectativas y (...) en todo lo que hacemos en la práctica diaria en el 
aula como parte del quehacer con los alumnos” (Da Costa, 2007, pp. 19). Como lo ha 
manifestado Quintanilla sobre México “existe una amplia conexión entre la docencia y 
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la concepción de infancia que se pretende abordar; se analiza que los países que tienen 
una limitada concepción de la niñez carecen de una visión de retorno social. Por ello se 
considera que, si la noción de infancia se amplía a todos los sectores, implícitamente el 
valor social de los docentes tendrá un impacto positivo y, en consecuencia, se generarían 
cambios sustanciales en la función que realizan dentro del ámbito educativo” (pp. 11).

La mayor visibilidad de la primera infancia en las agendas de las políticas públicas y 
un progresivo reconocimiento de los niños como sujetos de derechos son indiscutibles. 
Pareciera entonces que la tensión a resolver se debate entre definiciones estáticas 
y universales presentes en documentos oficiales de los países, y la construcción de 
sentidos compartidos sobre cómo los docentes valoran y construyen condiciones de 
aprendizaje y desarrollo de infancias plenas. La postura del documento, de acuerdo 
con planteamientos previos de la UNESCO, UNICEF y OEI, es a favor de criterios que 
impulsen una agenda política y políticas intersectoriales que se articulen en torno a una 
concepción compartida de qué es la infancia y el desarrollo humano.

4.2	 Educación homogénea versus educación para la 
diversidad

Diversos organismos internacionales han ido dando cuenta de cómo en la última década 
América Latina ha comenzado a auto-reconocerse como multiétnica, multirracial 
y multicultural (CEPAL, 2007; UNESCO, 2014b). Lentamente la relación entre las 
diversidades que pueblan la Región empieza a consolidarse como una preocupación 
que se va instalando en la agenda académica, social y política. Este nuevo contexto se 
expresa por ejemplo en nuevas leyes y reformas constitucionales orientadas a recoger los 
derechos de los pueblos originarios y en reformas educativas encaminadas a fortalecer 
la educación intercultural bilingüe. En este mismo sentido, se han generado en el 
marco de la educación infantil condiciones propicias para reivindicaciones ciudadanas, 
propuestas dirigidas hacia la inclusión social y la garantía de los derechos humanos. 

Mantener visible la diversidad de pueblos, culturas y lenguas de la Región, aparece 
fuertemente asociado a los criterios de pertinencia y relevancia, para fortalecer 
a las docentes de la primera infancia. Por el contrario, en general los participantes 
en este estudio tienden a leer con resistencia la visibilización de rasgos comunes y 
coincidencias entre agendas políticas. Desde esta perspectiva, a los grupos nacionales 
de discusión como Argentina, Colombia y Perú, la generación de un documento que 
revela grandes tendencias regionales les parece descriptivo de generalidades y con 
pretensiones homogeneizadoras. Sugieren cautela con la perspectiva comparada con 
países desarrollados y ponen de manifiesto la necesidad de considerar particularidades 
de los contextos latinoamericanos, en la definición de cualquier criterio de mejora. 

Por su parte, Brasil, Chile, Guatemala, México y Nicaragua, si bien no disputan la búsqueda 
de ciertos criterios comunes para la Región, abogan por el reconocimiento de una 
necesaria educación para la diversidad, procesos de concientización y conservación de 
lo propio. Como ha planteado el Grupo Nacional de Discusión de México “es necesario 
hacer énfasis en que la formación docente tenga como plataforma el respeto a los 
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derechos humanos, la equidad de género, la educación para la diversidad, así como 
aulas y escuelas inclusivas, siguiendo la línea de promover procesos de concientización 
y desarrollo de dichos actores” (pp. 17).

Hace más de cinco años que la UNESCO viene reconociendo que “los niveles de 
cualificación y de formación en muchos países son insuficientes e inadecuados para 
garantizar una atención y educación de calidad a la diversidad de contextos y grupos 
sociales, especialmente en el caso de las modalidades no convencionales o alternativas” 
(UNESCO, 2010). Esta incapacidad reproduce la exclusión de minorías culturales que 
viven en la Región y vulneran el derecho a una educación de calidad. Es en este 
sentido que el Grupo Nacional de Discusión de Chile ha propuesto el reconocimiento 
de ciertas condiciones esenciales y mínimas que permitan asegurar equidad para todos 
los docentes, y para niños y niñas de la primera infancia.

Enfrentar la tensión entre diversidad y homogenización es una invitación a transitar hacia 
pensar lo global y lo local en un sentido complementario (UNESCO, 2000). Los países 
de la Región siguen albergando condiciones de desventaja que configuran barreras 
para el aprendizaje y desarrollo de niños y docentes: concentraciones de pobreza en 
áreas urbanas marginales y en zonas rurales remotas, así como minorías étnicas y 
personas con discapacidad socialmente marginadas (UNICEF, 2014). Es necesario 
reconocer que la posición de estos diversos grupos culturales, no es sólo un problema 
local (de cada uno de ellos). Es también expresión de relaciones globales que requieren 
una perspectiva más amplia que la propia comunidad o Estado-Nación. 

Aquí el análisis comparado sirve para rescatar fuentes no convencionales de 
conocimientos y para transitar hacia el establecimiento de colaboración internacional 
que acuerde y transforme, los procesos y las estructuras establecidas que vulneran el 
derecho a una educación y vida plena de la primera infancia. Como lo ha reconocido 
el Grupo Nacional de Discusión de Colombia, se destaca la necesidad de formular e 
implementar políticas que reconozcan lo construido de manera dialógica en los diversos 
territorios. Esto significa considerar adecuadamente un equilibrio entre condiciones 
uniformes y diversidad de contextos; ni un estándar que homogenice, determine o 
prescriba, ni una generalidad que no hable del contexto (pp. 8).

4.3	 La idoneidad docente: profesionales versus trabajadores 
de la educación

A quién se considera un docente idóneo en el quehacer con la primera infancia, es 
una tensión que emerge con fuerza entre los países participantes y que demanda 
un posicionamiento claro al documento. Al respecto, los informes de Argentina, Chile, 
Perú y México discuten dos perspectivas sobre el quehacer educativo con la primera 
infancia: por un lado, el docente como trabajador de la educación y por otro, como 
profesional del campo educacional. Mientras que los informes de los restantes países, 
se alinean con una u otra de estas dos visiones.

Desde una perspectiva de trabajadores de la educación, “dos aspectos distinguen el 
trabajo docente: su carácter colectivo, ya que los procesos de trabajo que se llevan 
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adelante en la institución educativa trascienden los límites del aula y la escuela y se 
conectan con el conjunto de la vida social; y su carácter productivo en el sentido de 
trabajo creador”, como señaló el Grupo Nacional de Discusión de Argentina (pp.34). 
Desde esta perspectiva serían docentes idóneos los monitores, educadores, técnicos 
y maestros que se desempeñan en labores formativas y que luchan por generar 
condiciones de aprendizaje para los niños y niñas a su cargo. Como trabajadores de la 
educación los docentes de primera infancia se entienden con un carácter reivindicativo 
generado a partir de las luchas colectivas (por condiciones laborales dignas, estatus 
social, poder decisional y protección laboral). En este sentido existe una idea de 
disputar las prácticas tecnocráticas emanadas desde el Estado. Esto correspondería a 
una visión de la profesión como colectivo de trabajadores militantes, según Tedesco y 
Tenti (2002). Como lo plantea el Grupo Nacional de Discusión de Perú, el desarrollo de 
los docentes desde esta perspectiva supondría buscar formas o estrategias para que 
el docente de educación inicial sea más un sujeto, en la lógica de la revalorización y 
también de la politización.

La idoneidad desde la perspectiva profesional demanda de los docentes trabajo 
altamente especializado, competencias racionales y técnicas que son exclusivas de su 
oficio y que se aprenden en tiempos y espacios determinados. Según el Grupo Nacional 
de Discusión de Argentina “La docencia es una profesión cuya especialidad se centra 
en la enseñanza, entendida como acción intencional y socialmente mediada para la 
transmisión de la cultura y para el desarrollo de las potencialidades y capacidades de los 
alumnos, lo que no necesariamente desconoce la dimensión del trabajo” (pp.35). Desde 
esta concepción, que se alinea además con estándares de organismos internacionales 
como la OCDE, se incluyen solo aquellos docentes formados en educación terciaria. 
Como es posible comprender, ello excluye al gran número de educadores y agentes 
comunitarios que sin este tipo de formación superior desempeñan hoy labores docentes. 
Ante ello, sobre todo los países con mayor número de programas no convencionales o 
no formales, sienten invalidada su fuerza laboral que se desempeña en la educación 
de la primera infancia. Países como Nicaragua, Honduras y Guatemala abogan por una 
comprensión de sus docentes en un sentido más amplio. 

El reporte de los países asocia estrechamente estas perspectivas, con la distinción 
entre cuidado y educación para la primera infancia. En los programas donde predomina 
una visión Educativa tiende a prevalecer la presencia de docentes profesionales, 
mientras en programas centrados en el cuidado, predomina el rol de otros agentes 
sociales. 

El análisis de los informes muestra que los docentes de la primera infancia se 
encuentran en una tensión propia de la edad del profesionalismo post-moderno. “Los 
docentes tratan con una compleja y diversificada clientela, en condiciones de creciente 
incertidumbre moral, donde hay muchas estrategias de enseñanza que son viables, y 
donde hay más y más grupos sociales que ejercen su influencia y tienen algo que decir” 
(Hargreaves, 1996, pp. 34). Al respecto el autor plantea que el que se vaya a presenciar 
la emergencia de asociaciones positivas y estimulantes entre grupos e instituciones 
y que los docentes trabajen efectiva y abiertamente con dichos socios; o que, en su 
defecto, esta edad vaya a ser testigo de la desprofesionalización de la docencia en 
la medida que los maestros sucumben bajo múltiples presiones, exigencias laborales 
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intensificadas y limitadas oportunidades para aprender de sus colegas, es algo que aún 
está por resolverse.

Este documento entiende a los docentes de primera infancia desde esta perspectiva 
profesional. Remite específicamente a quienes, para desempeñarse en labores 
educativas con la primera infancia, han desarrollado estudios especializados, sean de 
nivel secundario o terciario. A la base de este posicionamiento se encuentra la fuerte 
convicción de que el empoderamiento y autonomía de un campo profesional docente 
se sustenta en una base de conocimiento común, altamente especializado, construido 
y legitimado participativamente por sus miembros. En este sentido aquí se asume la 
postura planteada por el Grupo Nacional de Discusión de Colombia, cuando precisa 
en torno a los estándares de calidad que “es perentorio en países con tanta diversidad 
dar un mayor reconocimiento a los contextos y a sus demandas en términos de los 
perfiles de idoneidad” (pp. 8). Al respecto, el Grupo Nacional de Discusión de Argentina 
también destaca que estos intereses no necesariamente implican posturas en disputa. 
Plantean que desde su experiencia con la Paritaria Nacional Docente y en la línea de 
educación popular de Jorge Huergo4, es posible la integración de estas, concibiendo 
la profesión, el trabajo u oficio docente, como el quehacer del pedagogo y enseñante.

El desafío entonces que plantea esta tensión es el reconocimiento de una ineludible 
formación superior de docentes para la primera infancia. Indudablemente ello implicará 
transitar desde políticas estandarizadoras y homogeneizadoras de la profesionalización, 
hacia políticas que consideren la diversidad de agentes educativos, con igualdad ante 
las posibilidades de desarrollo (Blanco, 2012).

4.4	 Calidad versus cobertura: una tramposa dicotomía por 
superar

Durante la última década, los países de la Región han desarrollado importantes 
esfuerzos de expansión de su cobertura (lo que resulta fácil de evidenciar en el número 
de nuevas matrículas por tramo etario y tasas de aumento anuales). Si bien ello se 
reconoce como un progreso sustantivo que mejora la situación de acceso para niños y 
niñas, resulta clave comprender que no es suficiente para generar calidad y equidad. 
Los países participantes han reconocido ampliamente que, para avanzar en un marco 
de equidad y justicia social, resulta imprescindible desarrollar e implementar, al mismo 
tiempo, políticas específicamente orientadas hacia la calidad. No obstante, el acuerdo 
que esta idea genera en la Región, dos tensiones se evidencian en torno a su desarrollo. 

Por un lado, los grupos nacionales de discusión de países como Argentina, Chile y 
Colombia demandan una necesaria explicitación de qué se estaría entendiendo por 
calidad en educación para la primera infancia. Al respecto, los Informes de Argentina y 
Chile adhieren a la definición propuesta por UNESCO (UNESCO, 2007) y se plantean 
desde un enfoque de derechos que exige el máximo desarrollo de las múltiples 
potencialidades de cada persona, a través de aprendizajes socialmente relevantes y 

4	 Para profundizar en esta aproximación, el Grupo Nacional de Discusión de Argentina sugiere consultar http://perio.unlp.edu.
ar/catedras/system/files/huergo-jorge_lo-que-articula-lo-educativo.pdf 
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experiencias educativas pertinentes a las necesidades, características y contextos en 
que las personas se desenvuelven. En este sentido reconocen cinco dimensiones clave 
de la calidad: relevancia, pertinencia, equidad, eficacia y eficiencia. Por otro lado, grupos 
nacionales de discusión de países como Brasil, Colombia, Guatemala, México y Perú, 
abogan por una definición construida participativa y reflexivamente entre comunidades 
educativas, gestores de la política, y profesionales del ámbito. 

Independientemente del grado de criticidad con que se posicionen los países respecto 
de la calidad, se reconoce una una fuerte tensión entre ésta y el aumento de cobertura, 
que afecta a los docentes de primera infancia. Como lo ha planteado Ochoa (pp. 2) 
“se requiere enfatizar en la calidad de los servicios educativos actuales, no basta el 
avance en cobertura o inversión, sino también saber qué se pretende lograr y qué se 
ha avanzado en términos de la calidad de los servicios educativos”. Esto, a propósito de 
que las docentes se ven frecuentemente enfrentadas a generar calidad en condiciones 
precarizadas por el aumento de cobertura; baja dotación de docentes para grupos 
numerosos o bien una insuficiente fuerza laboral capacitada para ejercer labores 
docentes en condiciones de masificación de la educación. La mayor parte de los países 
han señalado, por ejemplo, que la cobertura rural del servicio de educación inicial se ha 
incrementado, pero que la cantidad de personal no calificado y/o certificado en estas 
zonas es muy alto; y que la proporción de número de niños por docente calificado en 
sector público y privado deja ver una característica que puede dificultar la calidad del 
servicio educativo.

El planteamiento de este documento, concuerda con las perspectivas de los países, en 
términos de que la tensión “aumento de cobertura” versus “mejoramiento de la calidad”, 
es una falsa dicotomía. Por el contrario, la propuesta es fortalecer el campo profesional 
de la educación para la primera infancia, con criterios que impulsen una agenda y 
políticas basadas en un crecimiento con calidad; considerando que esta última requiere 
condiciones materiales y simbólicas específicas, para que la cobertura efectivamente 
garantice el derecho a la educación. Como lo ha planteado Peralta, aumentar la cobertura 
en el sector, abordando seriamente los problemas de calidad a través de un trabajo 
consensuado, documentado y de continuidad, que traspase los cambios de gobierno, 
parece ser la tarea pendiente de los tiempos actuales (Peralta, 2012).

4.5	 Base de conocimientos común versus diversidad 
curricular en la formación inicial

En las últimas tres décadas el campo de la educación de la primera infancia ha 
comenzado a debatir acerca de los conocimientos que deben poseer sus profesionales. 
En una gruesa descripción, este debate se ha estructurado en torno a dos polos 
principales. El primero, y de mayor arraigo histórico, ha enfatizado la importancia de 
que las instituciones formadoras, como conjunto, abarquen a todo el rango de edad 
(tradicionalmente, 0-6 años) y variedad de modalidades curriculares (i.e. Montessori, 
High Scope, entre otros), que son propios de la educación de la primera infancia, a 
través de énfasis distintivos en los currículos formativos, de acuerdo con su propio sello. 
Más recientemente, esta misma orientación ha incorporado énfasis en necesidades 
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educativas especiales, interculturalidad y multilingüismo. Así, esta perspectiva valora 
la heterogeneidad de planes de estudio en la formación inicial, entendiéndola como 
una estrategia para proporcionar una atención educativa adecuada a la diversidad de 
infancias.

El segundo polo, que corresponde a una preocupación más reciente, pone de relieve 
la necesidad de que la docencia de la primera infancia identifique, consensue y adopte 
una base (es decir, un mínimo común denominador) de conocimientos propios de esta 
especialidad ocupacional, que la distinga de otras ocupaciones también enfocadas en 
la atención de los niños pequeños. Esta base de conocimientos, aún en construcción 
según varios autores, debiese estar integrada por un cuerpo teórico relevante para 
la práctica de las docentes que se desempeñan en el aula, como una condición 
indispensable para avanzar en la profesionalización de este grupo ocupacional. Desde 
esta perspectiva, la vasta heterogeneidad de programas de formación inicial es vista 
con preocupación, al entenderla como un indicio de la falta de especificidad del perfil 
de la docencia de la primera infancia (Bowman et al., 2000).

En esta dirección, el Grupo Nacional de Discusión de Perú plantea la necesidad de 
que la formación se oriente a los distintos contextos en que deben desempeñarse las 
docentes de la primera infancia, con el fin de asegurar pertinencia. Como ejemplos de 
esta pluralidad, señalan, las zonas urbanas y rurales, la diversidad cultural, modalidades 
escolarizadas y no escolarizadas, entre otras.

De acuerdo con la literatura reciente, en principio, ambos polos del debate no debiesen 
ser considerados incompatibles, sino complementarios, pues una adecuada formación 
debiese tratar de conciliar la incorporación de una plataforma de saberes y competencias 
común fundamental del ámbito, junto con espacios para abordar la diversidad de la 
primera infancia (Bowman et al., 2000).

4.6	 Estándares prescritos centralmente versus definición 
participativa

Como parte de una tendencia mundial más amplia de regulación de la formación 
universitaria y de la docencia en general, la introducción de estándares para la formación 
inicial de docentes de primera infancia ha comenzado a instalarse en América Latina 
desde fines de la década de los años noventa. Ello ha dado lugar a un intenso debate 
sobre la conveniencia de este mecanismo para mejorar la calidad de la formación.

Diversos autores han expresado una posición crítica respecto de los estándares 
señalando que representan una respuesta burocrática a problemas pedagógicos 
complejos; que, como políticas “de arriba hacia abajo”, excluyen un componente 
esencial para el mejoramiento de la calidad: la participación de los actores; y que 
tienden hacia la uniformidad en detrimento de la diversidad de visiones sobre la 
formación docente (Casassus, 2009, 2010). En educación de la primera infancia, en 
particular, los estándares han sido criticados como una imposición central que cercena 
el conjunto de los conocimientos que son relevantes para las docentes de este nivel 
educativo, menoscabando su profesionalismo (Fromberg, 2003).
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Esta es la posición adoptada por el Grupo Nacional de Discusión de Argentina en 
torno a la propuesta de este trabajo de introducir estándares como una vía para 
mejorar la formación inicial de las docentes de primera infancia. Su argumento objeta la 
definición y utilización de “estándares exhaustivos” vinculados a los ingresos y egresos 
de la formación. Se considera que poner el énfasis en los momentos de “entrada” a la 
formación y “salida” de ella, va en desmedro de los procesos de transmisión que se 
deben desarrollar en su interior.

La posición que adhiere a la relevancia del instrumento estándares, que es la que 
asume el presente trabajo, postula que los mismos contribuyen de manera decisiva 
a establecer una definición pública y válida de lo que deben saber y poder hacer los 
profesionales de la educación en general, lo que significa un instrumento importante 
de salvaguarda de la profesión, así como de parámetro orientador del quehacer de las 
instituciones formadoras de tales profesionales. El significado original de estándar, no 
remite, desde esta perspectiva, a medición ni a homogeneización, sino a “estandarte”, 
es decir punto de identidad y norte orientador acerca de las bases de conocimiento 
y perspectiva moral (identitaria) de una profesión (Centre of Study for Policies and 
Practices in Education (CEPPE), 2013; Danielson, 2010; Shulman, 2004). Lo clave de 
los estándares en términos de políticas, es que sean construidos con el acuerdo de la 
profesión: la construcción de buenos estándares debe incluir a los docentes a través 
de sus organizaciones, y recoger el conocimiento sustantivo sobre lo que los docentes 
deben conocer y saber hacer (Ingvarson, 2002). Una vez logrado esto, plantea esta 
posición, los estándares constituyen un instrumento de gran potencial en términos de 
sinergia y construcción de coherencia entre distintos aspectos de las políticas referidas 
a formación y carrera docente, incluida la construcción de criterios de la evaluación para 
el desempeño docente. Desde esta misma perspectiva, en el campo de la educación de 
la primera infancia se ha señalado que los estándares pueden promover positivamente 
la identidad profesional de las docentes de este nivel educativo, al definir un cuerpo de 
conocimiento y de habilidades especializados para esta profesión (Miller, 2008b).

4.7	 Evaluación del desempeño como mecanismo formativo o 
de control

La evaluación del desempeño de las docentes de la primera infancia es un problema 
de muy reciente interés. Habiendo sido históricamente una profesión con escasas 
regulaciones estatales, en las dos últimas décadas éstas se han incrementado 
ostensiblemente tanto en países desarrollados como en países en desarrollo, haciéndose 
comparables a las que reciben los docentes de los otros niveles de enseñanza, como un 
mecanismo para favorecer la calidad de la educación (Buell & Peters, 2003). A manera 
de ejemplo, la rendición de cuentas representa un elemento clave de la política inglesa 
para la educación de la primera infancia (Her Majesty’s Government, 2004).

Para entender adecuadamente el debate sobre la evaluación del desempeño, se debe 
considerar que éste ha girado en torno a dos argumentos que se han opuesto: el del 
control y el de la responsabilidad profesional. El argumento del control sostiene que las 
escuelas han tendido a guiarse por criterios poco exigentes, en particular en lo que se 
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refiere al trabajo de los docentes; la evaluación del desempeño profesional representa, 
en este contexto, una solución a dicho problema, fundamentado en el aumento del 
control central.

Entendiendo la evaluación del desempeño en su acepción de control, los Grupos 
Nacionales de Discusión de Argentina y México han planteado serios reparos sobre este 
mecanismo de rendición de cuentas. El Grupo Nacional de Discusión de Argentina afirma 
la importancia de centrarse en la evaluación formativa, y de superar las concepciones 
evaluativas de la rendición de cuentas, rechazando el valor de incentivos económicos 
en función del desempeño. El Grupo Nacional de Discusión de México ha planteado 
un amplio rechazo a la evaluación del desempeño docente, percibiéndolo como un 
mecanismo de fiscalización más que de mejora académica. Agrega además en su 
informe que su implementación en México ha excluido un componente fundamental 
del desempeño docente: la práctica. En cambio, se ha centrado en el conocimiento 
administrativo y de gestión del sistema educativo, así como en el de los componentes 
curriculares vigentes. Agregan también que esta evaluación opera sobre un enfoque 
universalista que no considera la contextualización ni la diversificación de los servicios 
educativos mediante instrumentos y métodos adecuados.

El argumento de la responsabilidad afirma que la rendición de cuentas favorece el 
compromiso moral, al promover y requerir el compromiso mutuo entre los docentes, las 
autoridades educacionales y la sociedad, en aras de un objetivo común. En esta línea, 
los mecanismos de rendición de cuentas para docentes de primera infancia asociadas 
a medición, incentivos y sanciones, sobre la base de estándares y prescripciones para 
la práctica -adoptados en varios países, en particular en aquéllos de habla inglesa- han 
sido objeto de fuertes críticas, por fallar en su intento de producir logro institucional y 
confianza pública (Moss, 2009).

La evaluación docente ha despertado rechazo dentro del campo de la educación de 
la primera infancia, siendo acusada de distorsionar el profesionalismo de las docentes 
(Osgood, 2006). Moderando estas reflexiones, algunos especialistas en educación 
inicial han rescatado la importancia de la rendición de cuentas -en general, incluyendo 
la evaluación del desempeño- dentro de una comprensión del profesionalismo que 
abre espacio a la colaboración entre distintos grupos de interés (Oberhuemer, 2005). 
En esta línea, se ha planteado la necesidad de entender la rendición de cuentas en su 
dimensión de “responsabilidad” más que de “control” dentro del campo educativo, ya 
que ésta última es de mero carácter contractual y legal, mientras que la primera, es 
un concepto moral que produce y requiere un vínculo y un compromiso de todas las 
partes involucradas (Fielding, 2001). A manera de ejemplo, se ha valorado, como una 
respuesta propia del campo de la educación de la primera infancia, a la documentación 
pedagógica5 como una forma de rendición de cuentas democrática o pública que puede 
conducir a fortalecer la confianza pública, al realzar la importancia de responder por la 
propia responsabilidad, así como el valor de la participación, la deliberación y el juicio 
colectivo (Alcock, 2000; Grieshaber & Hatch, 2003; Moss, 2009).

5	 La documentación pedagógica constituye tanto un contenido como un proceso que permite la reflexión rigurosa, metódica 
y democrática sobre el trabajo pedagógico. Esta reflexión es realizada tanto por la docente como por otros miembros de la 
comunidad educativa (entre ellos, los niños, sus familias, otras docentes y los tomadores de decisiones) (Dahlberg et al., 2005).
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El contexto de las docentes de primera 
infancia

Si bien existe gran diversidad de modelos para proveer de educación a la primera 
infancia, cada vez existe mayor conocimiento científico y consenso político respecto 
de su prioridad pública. Internacionalmente es posible observar que aunque los 
sistemas educativos de los países pueden haber tenido diversos orígenes (salud, 
asistencia social o educación propiamente tal), a mediados del siglo XX las tradiciones 
fundacionales comenzaron a converger en el propósito de una atención integral para la 
niñez temprana (Korintus & Moss, 2004; Rojas, 2010). Como se verá más adelante, en 
este proceso el nivel educativo ha sido denominado de diversas maneras en América 
Latina; dependiendo del tramo etario al que atiende y de los sentidos que lo movilizan. 
Así, se encuentran las denominaciones de educación inicial, (con mayor frecuencia) 
parvularia, infantil, temprana, de primera infancia, preescolar, pre-básica y pre-primaria. 
En este texto, se ha optado por la expresión educación para la primera infancia como 
designación genérica de este nivel educativo, que cumple con la tarea formativa de 
niños y niñas hasta los 6 años.

Durante los últimos quince años, se ha presenciando en la región, una creciente 
importancia a la atención educativa para la primera infancia. A pesar de las diversas 
configuraciones institucionales que tienen los países de la región, el rol de los Estados en 
la provisión, regulación y preparación de su fuerza laboral, se ha ido institucionalizando 
progresivamente. En efecto, la mayor parte de los países reconoce hoy en sus legislaciones 
nacionales de educación (leyes orgánicas de educación, leyes fundamentales, etc.), la 
existencia de este nivel como el primero del sistema, así como la responsabilidad que al 
respecto cabe al Estado, aunque en diversos grados de involucramiento. 

La aumentada y progresiva importancia pública que está recibiendo la educación 
para la primera infancia, no es exclusiva de América Latina y el Caribe. La 
investigación comparada entre países europeos y norteamericanos (Oberhuemer et 
al., 2010) revela la misma tendencia y por fenómenos sociodemográficos, políticos y 
económicos similares. El cambio de las configuraciones familiares con el sostenido 
aumento de la participación de madres en la fuerza laboral; las fuertes migraciones 
y la creciente diversidad poblacional expresada también en el segmento infantil; 
y la progresiva conciencia pública acerca del retorno social que implica hacer 
inversiones en educación temprana (Carneiro & Heckman, 2003; Heckman, 2011), 
han traído aparejado el aumento de la demanda de atención y cuidado no parental. 

Asimismo, circula abundante literatura proveniente de diversos campos disciplinares 
(como la sociología post estructuralista, pedagogía crítica, psicología cultural, 
antropología e historiografía de la infancia), que explica la forma en que estos procesos 
socioculturales y políticos configuran imágenes de niñez (James & Prout, 1997) y por 
tanto, cómo deben ser sus instituciones educativas y sus profesionales (Cannella, 1997; 

5
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Dahlberg et al., 2005; Penn, 2000). En este sentido y de acuerdo con Oberhuemer y 
colegas (2010), la situación profesional de los docentes de la primera infancia no puede 
ser disociada de los contextos en los que ocurre. Por una parte, porque estos contextos 
sitúan y configuran modelos distintivos para desarrollar la educación de la primera 
infancia. Pero por otro lado, se observa también una creciente convergencia entre 
los países respecto de lo que se espera y requiere, para la construcción de sistemas 
educativos y campos profesionales orientados a estos niños y niñas. 

Como se verá más adelante, tanto en América Latina y el Caribe como en países 
desarrollados, este nivel educativo ha ido poniendo progresivamente de manifiesto el 
protagonismo del niño como sujeto de derechos; el sentido integral de la enseñanza 
y cuidado de las instituciones que lo acogen; y la complejidad y alta especialización 
requerida para el ejercicio docente en este nivel (Pardo, 2012). Aún cuando las 
diferencias culturales, sociales y políticas de los países son notorias y siempre 
complejizan el analisis, resulta interesante mostrar que las concepciones de niño e 
institución educativa para la primera infancia, explicitadas en los dispositivos legislativos, 
son altamente homogéneas. Todos los países estudiados de América Latina declaran 
una concepción del niño como persona sujeto de derechos y asumen la educación 
desde el nacimiento; incluso algunos como Colombia, Guatemala, Nicaragua y Perú lo 
consideran desde la gestación. 

Existe también una alta homogeneidad respecto de los fines formativos de este nivel 
y que los niños y niñas son los destinatarios finales de la política y de las políticas 
educativas. Así, el núcleo profesional de los docentes de primera infancia es claramente 
pedagógico, integrando el cuidado y lo educativo en una práctica que se expresa al 
servicio del aprendizaje y desarrollo integral de los niños. Este sentido profesional se 
sostiene con una fuerte base moral orientada a la formación e inclusión sociocultural de 
los párvulos y de sus familias; o a la “restitución de los derechos de la niñez”, como se 
declara distintivamente en Nicaragua. Algunos países precisan este direccionamiento 
caracterizando a los sujetos beneficiarios, en sus cuerpos legales: “los niños en situación 
de vulnerabilidad y desventaja” (República Dominicana y Trinidad y Tobago); “niños y 
niñas de diferentes culturas, pueblos indígenas, poblaciones rurales y población negra” 
(Brasil); “las madres pre y post natal” (Guatemala).

No obstante el reconocimiento de la educación para la primera infancia como el primer 
nivel del sistema educativo entendido como proceso de aprendizaje para toda la vida 
en América Latina aún prevalecen diferencias importantes en la materialización de este 
sentido educativo y profesional. En los Grupos Nacionales de Discusión de diversos 
países (Argentina, Chile, Colombia y México,) se plantea que estas concepciones 
de infancia y educación no se han movilizado suficientemente, a nivel de políticas y 
prácticas específicas.

A manera de síntesis de lo aquí descrito, véase la Tabla 1. 
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Tabla 1: Sentidos de la Educación para la Primera Infancia en 
América Latina y el Caribe

País
Rango de 
edad que 

comprende

Énfasis en los fines 
de la educación de la 

primera infancia6

Concepción de 
niñez Destinatarios7

A
rg

en
ti

na

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Promover el 
aprendizaje y 
desarrollo de los/as 
niños/as en forma 
integral

•• Propiciar 
intervenciones 
participativas, 
inclusivas y 
preventivas8

•• Sujeto de derecho •• Niños y niñas

B
ra

si
l

•• Nacimiento 
hasta los 5 
años

•• Desarrollo integral: 
cuidado y educación 
son cuestiones 
indisociables

•• Inclusión y 
garantizar el derecho 
de los niños y niñas a 
la educación

•• Sujeto de derechos •• Todos los niños 
y niñas 

•• Todas las 
familias 

C
h

il
e

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Propiciar 
aprendizajes 
relevantes y 
significativos para el 
desarrollo pleno y la 
trascendencia

•• Personas sujetos 
de derecho

•• Familia de niños 
y niñas

Co
lo

m
bi

a

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Desarrollo integral 
de los niños  
reconociendo sus 
características y las 
particularidades de 
los contextos en que 
viven

•• Ambientes 
enriquecidos a través 
de experiencias 
pedagógicas

•• Sujetos activos 
centro de su 
propio desarrollo 
e interlocutores 
válidos

•• Familias

•• Niños y niñas 
en su primera 
infancia

66 77 88

6	 Se elabora una síntesis a partir de lo declarado en los informes nacionales. Se ha mantenido el lenguaje original de los autores y 
cuerpos legales dónde estos énfasis están consignados.

7	 Los destinatarios que aquí se visibilizan son los que las leyes nacionales declaran y caracterizan.

8	 El Grupo Nacional de Discusión de Argentina destaca que los énfasis del nivel educativo están explicitados en la Ley de 
Educación Nacional que enumera 9 objetivos, cuestión que la tabla no tiene capacidad para reproducir por su extensión. En 
este sentido lo que la tabla expone es una síntesis que este Grupo propone.
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Co
st

a 
R

ic
a

•• Desde los 0 
hasta los 6 
años.

•• Desarrollo de las 
potencialidades 
e intereses de los 
niños, satisfaciendo 
sus necesidades a 
través de un abordaje 
pedagógico integral

•• Sujeto de derechos •• Niños
Cu

ba

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Lograr el máximo 
desarrollo integral 
posible para cada 
niña y niño desde el 
nacimiento hasta los 
seis años

•• Sujeto de derechos •• Familias

•• Niños y niñas 

G
ua

te
m

al
a •• Desde la 

concepción 
del niño 
hasta los 4 
años de edad

•• Desarrollo integral 
del niño y apoyo a la 
familia para su plena 
formación

•• Sujeto de 
derechos desde su 
concepción

•• Niños 

•• Familias y 
madres en los 
periodos pre y 
post natal

H
on

du
ra

s

•• s/i •• Favorecer el 
crecimiento y 
desarrollo integral 
de capacidades en 
los niños para su 
adaptación total en 
el contexto escolar y 
comunitario

•• Sujeto de derechos 
y en adaptación al 
contexto escolar y 
comunitario

•• Niños 

M
éx

ic
o

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Favorecer 
aprendizajes 
significativos que 
promuevan su 
desarrollo integral

•• Persona en 
continuo 
perfeccionamiento 
humano

•• Niños y niñas

N
ic

ar
ag

ua

•• Desde el 
vientre 
materno 
hasta los 5 
años

•• Restitución de los 
derechos para los 
niños a través de 
atención integral de 
la madre

•• Propiciar desarrollo 
humano, a través del 
esfuerzo compartido 
entre las familias, 
comunidades, 
sociedad, gobierno y 
municipalidades

•• Sujetos de 
derechos desde 
que se encuentran 
en el vientre 
materno

•• Niños

•• Madres 
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Pe
rú

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Desarrollo pleno e 
integral del niño. Se 
distancia del enfoque 
de la “educación 
preescolar” y de la 
preparación del niño 
para la educación 
primaria

•• Personas sujeto de 
derechos 

•• Niños y niñas

•• Padres de 
familia y 
comunidad, 
como 
generadores de 
oportunidades 
y condiciones 
de desarrollo 
infantil

R
ep

úb
li

ca
 D

om
in

ic
an

a •• Desde 0 a 5 
años de edad

•• Atención integral 
destinada a niños y 
niñas de 0 a 5 años de 
edad, sus familias y 
las comunidades

•• s/i •• Niños y niñas 
(énfasis en 
aquellos con 
mayor nivel de 
vulnerabilidad 
social)

•• Familias y 
comunidades de 
los niños

Tr
in

id
ad

 y
 

To
ba

go

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Asegurar acceso 
equitativo al 
aprendizaje y 
desarrollo de 
habilidades para la 
vida, para cada niño

•• Niño ciudadano •• Niños en 
situación de 
vulnerabilidad y 
desventaja

Ve
ne

zu
el

a

•• Nacimiento 
hasta los 6 
años

•• Contribuir al 
aprendizaje y al 
desarrollo integral de 
niños y niñas, como 
sujetos de derechos y 
garantías, en función 
de sus intereses, sus 
potencialidades y 
el contexto social y 
cultural en cual se 
desenvuelven

•• Sujetos de 
derechos

•• Niños y niñas

•• Familias

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio.

5.1	 Institucionalidad de la educación para la primera 
infancia 

Aunque el origen de este nivel educativo en América Latina y el Caribe data de finales 
del siglo XIX, su institucionalización es un proceso más reciente, que se desarrolla en 
la segunda mitad del siglo XX. Esta progresiva institucionalización de la educación 
inicial en la región ha sido argumentada desde dos grandes ejes, independiente de 
las organizaciones políticas de los países. Por una parte, su relevancia en términos 
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de responder a la Convención de los Derechos del Niño y por tanto, de instituir un 
garante del impostergable derecho de la primera infancia a la educación. Este eje de 
institucionalización se evidencia en la promulgación de leyes nacionales y estructuras 
administrativas gubernamentales que explicitan este rol garante y posicionan el nivel 
educativo como una prioridad en la atención y protección de la primera infancia. 
En algunos países de América Latina, como, Brasil, México, Colombia, República 
Dominicana y El Salvador, este proceso emerge al inicio de la década de los 90 y 
en otros como Trinidad y Tobago, Perú, Argentina, Uruguay, Nicaragua, Costa Rica 
y Chile ocurre a mediados de 2000, asociado a esfuerzos significativos de reformas 
educacionales y aumento de cobertura. 

El segundo eje que ha movilizado la consolidación de la institucionalidad educativa para 
la primera infancia en la Región, ha sido la necesidad de generar desarrollo humano 
y resolver las brechas sociales que afectan a los países. Los Estados Nación de la 
región han ido reconociendo en la institucionalización de este nivel educativo una 
herramienta poderosa para compensar desigualdades, por el efecto crítico y de largo 
alcance que tiene sobre todo para los niños y niñas de nivel socioeconómico bajo 
(Carneiro & Heckman, 2003). En este sentido, se observa en todas las leyes nacionales 
de educación y decretos regulatorios, el propósito de desarrollar integralmente a niños 
y niñas, dando especial prioridad a la población en situación de exclusión, pobreza y 
vulnerabilidad. 

Aún cuando en los países de América Latina y el Caribe existen distintas formas de 
organización política y regímenes institucionales, la tendencia ha sido hacia la defensa 
de la educación para la primera infancia como un derecho de todos los niños y niñas; 
y la del posicionamiento de sus profesionales y agentes educativos, como garantes de 
ello. Tanto para los estados federales (Argentina, Brasil y México), como para los países 
con institucionalidades unitarias (Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, 
Nicaragua, Panamá y Perú) se observa el desarrollo común de una agenda política 
para la educación de la primera infancia, que la instituye como el primer nivel de los 
sistemas educativos y de un proceso para toda la vida. 

Cabe destacar que las diferentes características institucionales de los Estados marcan 
diferencias en el desarrollo de sus políticas y en las problemáticas que enfrentan a la 
hora de materializar los cursos de acción con que se implementa la agenda para sus 
profesionales. Así, en el caso de Argentina, un Estado Representativo y Federal (Banco 
Interamericano de Desarrollo, 2010) “cada una de las 24 jurisdicciones ejerce el gobierno 
efectivo del sistema educativo, decidiendo de acuerdo a las particularidades locales y 
teniendo en cuenta los lineamientos nacionales. Esta característica de institucionalidad 
determina, entre otros aspectos, las estrategias de implementación de las políticas y los 
tiempos de resolución de las problemáticas en los diferentes niveles del estado (Nación, 
Provincias, Municipios) que en ocasiones entran en contradicción, desarrollan acciones 
de modo desacompasado o no tienen articulación entre sí” como lo señala el Grupo 
Nacional de Discusión de Argentina (pp. 14).

La búsqueda de integralidad, coherencia política y eficiencia administrativa en la 
institucionalidad de la educación para la primera infancia, ha generado diversos modelos 
administrativos de gestión. Al respecto, la revisión internacional revela dos tipos de 
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estructuras administrativas (OECD, 2001): el modelo unificado y el modelo mixto. Más 
que proponer la opción por uno de estos, en este estudio se busca establecer las 
ventajas y desventajas que cada uno presenta, con el ánimo de apelar a la coherencia 
interna del que se elija implementar.

El modelo unificado es el que opera con una administración centralizada en un órgano 
público. En esta estructura, tanto las políticas como la provisión de la educación para 
la primera infancia, están concentradas en un ministerio u órgano rector, como el de 
Educación, Asuntos Sociales, de Infancia y Asuntos Familiares u otro organismo. A este 
modelo se le reconoce como ventaja el facilitar la coherencia en el diseño de políticas 
y permitir mejor administración de presupuesto, alineamiento de metas, y regulación 
de los servicios educativos para los niños. En Europa, países como Inglaterra, Irlanda, 
España y Suecia tienen este modelo unificado bajo la administración de Educación. Otros 
como Dinamarca y Finlandia, lo tienen bajo el alero administrativo de Asuntos Sociales, 
mientras que Noruega lo hace bajo el ministerio de Infancia y Asuntos Familiares. 

Brasil es un claro ejemplo de institucionalidad unificada. Solo el Ministerio de Educación 
es responsable de la educación infantil, mientras los demás programas asistenciales 
o del área de la salud, no se consideran programas de educación infantil. En este 
país, las unidades comunitarias forman parte del sistema educativo y son reguladas 
por el Ministerio de Educación y las Secretarías Municipales de Educación. Es decir, 
no obstante la desconcentración administrativa que las institucionalidades puedan 
desplegar (federal, estadual, municipal, etc.), en un modelo unificado la responsabilidad 
global de la educación para la primera infancia siempre está en un solo órgano rector. 

Trinidad y Tobago intenta avanzar por este modelo de institucionalidad. Si bien la 
educación para la primera infancia en este país es completamente no formal, se ha 
progresado desde 2007, en la formalización y unificación del sistema. Aunque la provisión 
puede estar instalada en diversas instituciones públicas, privadas o congregacionales, 
es la División de Educación y Atención Temprana del Ministerio de Educación donde 
convergen el diseño político y la regulación del nivel. 

Los países que implementan institucionalidades unificadas, integran también en la 
provisión, la asistencia social, la protección y la educación de la primera infancia. En ellos 
es más frecuente encontrar órganos estatales y centros educativos, donde junto con los 
procesos pedagógicos, se entrega atención de salud, alimentación y asistencia familiar 
entre otros servicios. De ahí que la literatura internacional reconozca que en modelos 
institucionales unificados, la coordinación de esfuerzos a nivel local (en los centros 
educativos) logra mejores desempeños y existe una visión más clara y compartida 
sobre la atención integral. Se debe reconocer que en muchos países la implementación 
de un modelo unificado ha implicado la creación de una nueva institución u órgano 
estatal; ya sea dentro o fuera de los ministerios existentes (OECD, 2006). Por ejemplo, 
la creación de una nueva Subsecretaría de Educación Parvularia en el caso de Chile; la 
fundación desde la presidencia, de una Comisión Intersectorial de Primera Infancia en 
Colombia; y la institucionalización de la educación y el cuidado de la primera infancia 
en Trinidad y Tobago, a través de la División de Educación y Cuidado Infantil. De ahí que 
se le reconozca como principal desventaja al modelo unificado, el aumento del aparato 
burocrático y con ello, el desvio de recursos a costos de administración (Pacheco et al., 
2005; OECD, 2001). 
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El modelo de institucionalidad dividida es el más común entre los países de América 
Latina (Argentina, Colombia y Perú, entre otros) y de la OCDE (Portugal, Australia, 
Bélgica, EEUU, Italia, República Checa y países bajos). En este modelo, la educación y el 
cuidado de la primera infancia se distribuye y articula en distintos entes administrativos, 
como los ministerios de Servicio Social, Salud y Educación. La estructura dividida de las 
institucionalidades obedece fundamentalmente a un criterio etáreo donde los Ministerios 
de Educación asumen los ciclos “preescolares”, “preprimarios” o de “transición” (de 3 
a 4 años en adelante), y los ministerios de Asistencia Social, de Salud o de Familia 
Adolescencia y Niñez, suelen responsabilizarse por servicios asistenciales y de cuidado 
de los niños y niñas menores a dicha edad. Ejemplos de esta estructura institucional 
son Guatemala que divide entre la Secretaría de Bienestar Social de la Presidencia (0 
a 4 años) y el Ministerio de Educación (Preprimaria, 4, 5 y 6 años); Honduras, donde 
el Despacho de Educación de la Secretaría de Estado es responsable de la educación 
de los niños de 4 y 5 años, mientras la Secretaría Sectorial de Desarrollo Social en la 
Secretaría de Salud atienden la primera infancia de 0 a 5 años. 

Otro país latinoamericano que avanza con un modelo dividido en este sentido etáreo es 
Perú. Recientemente, el gobierno creó el Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social que 
ejerce la rectoría de la política social en el país y tiene como mandato diseñar y conducir 
las políticas y estrategias destinadas a reducir la pobreza y la vulnerabilidad. Se otorgó 
a la primera infancia de 0 a 3 años la prioridad, creándose el Programa Cuna Más 
(sobre la base del reconocido Programa Nacional Wawawasi). Así “esta política definió 
un enfoque centrado en potenciar las habilidades y el desarrollo de los niños menores 
de tres años, a través del fortalecimiento de las capacidades de los padres respecto 
al cuidado y la crianza de los niños en zonas rurales de extrema pobreza” (Guerrero 
et al., 2012, p. 24). Complementariamente, la administración de la educación para el 
tramo de 4 a 6 años, escolarizada o no escolarizada, queda centralizada en el Ministerio 
de Educación del Perú. La experiencia de este país revela el desafío de coordinación 
intersectorial que demanda una institucionalidad dividida, porque aún cuando “existen 
avances en la coordinación intersectorial también hay muchas contradicciones en los 
sistemas independientes de los ministerios que atienden a la infancia, con lógicas y 
procedimientos distintos y cuyos educadores no están preparados para una gestión 
intersectorial”, como señala el Grupo Nacional de Discusión de Perú (pp. 29).

México es un ejemplo de institucionalidad dividida, que ha construido y organizado ex-
profeso una estructura que combina el sector escolar y no formal, así como instituciones 
públicas y particulares, profesionalizadas y comunitarias para ofertar el servicio. Aunque 
la formación de los niños en esta fase se realiza con base en un plan de estudios 
de carácter nacional (vigente desde 2011 y articulado con los otros dos niveles de la 
educación básica) y se encuentra fundamentalmente escolarizada entre los 3 y 6 años 
de edad, existe un 30% de la educación a la primera infancia que se ofrece a través 
de instituciones de otra naturaleza. La institucionalidad dividida le ha servido a México 
para avanzar en una estructura que integra diversos sectores, actores y sostenedores, 
para alcanzar la diversidad de niños en esta etapa de la vida. A pesar de los esfuerzos 
de política pública y social realizados por diversas dependencias del gobierno federal, 
esta institucionalidad aún enfrenta múltiples desafíos, que se relacionan sobre todo con 
la integración institucional de la atención a los tramos etarios; siendo considerablemente 
mayores y de más complejidad, los de 0 a 3 que los de educación preescolar.
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Otra forma en la que se organiza la institucionalidad dividida en América Latina, es a 
través de la descentralización administrativa. Esto trae como ventaja la mayor eficiencia 
en el uso de los recursos, ya que los servicios están situados en niveles intermedios de 
gestión como los provinciales y municipales, recibiendo presupuesto de distintas áreas 
(educación, salud, bienestar social, etc.) que pueden focalizarse mejor. A diferencia 
del modelo unificado que avanza más por políticas de masificación y redistribución, el 
modelo dividido se orienta a políticas para la diversidad y el reconocimiento. Así estas 
institucionalidades divididas logran diversificar la estructura institucional y la provisión y, 
coordinar los esfuerzos intersectoriales, para responder efectivamente a las necesidades 
e intereses específicos de su población. Sin embargo, enfrentan también el desafío de 
lograr el balance entre la toma de decisiones locales y la necesidad de asegurar ciertos 
criterios nacionales que aseguren el acceso y calidad para todos (OECD, 2001). 

Aunque Colombia, según el informe de Buitrago, se autodefine como un país de 
institucionalidad unificada, el desarrollo de su política y trabajo intersectorial territorial, 
parece ser un excelente ejemplo de institucionalidad dividida. Aquí se asume la atención 
integral a la primera infancia a través de un fuerte trabajo intersectorial concentrado en un 
Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 (Ley 1450 de 2011). Este cobra institucionalidad 
en la Política de Atención Integral a la Primera Infancia que se inserta en el marco del 
Sistema Nacional de Bienestar Familiar y es entendido como el conjunto de agentes, 
instancias de coordinación y de relaciones existentes entre estos para dar cumplimiento 
a la protección integral de niñas, niños y adolescentes y el fortalecimiento familiar en los 
ámbitos nacional, departamental, distrital y municipal. En este contexto una Comisión 
Intersectorial para la Atención Integral a la Primera Infancia brinda herramientas a cada 
entidad territorial (departamentos y municipios) para que ordene la atención integral 
que deben dirigir a los niños en primera infancia. Esta herramienta, denominada “La 
Ruta Integral de Atención”, se convierte en la principal herramienta para realizar un 
análisis y respuesta institucional, con los proyectos o servicios ofrecidos en el territorio.

La intersectorialidad suele ser el factor crítico de éxito en las institucionalidades divididas 
que permite una robusta implementación de nexos que dan coherencia a las políticas 
vinculadas al tema. La principal ventaja que se le reconoce es que permite fijar objetivos 
intersectoriales y multidisciplinarios de manera más flexible, sin recargar el aparato 
administrativo con un órgano encargado específicamente de ello. Sin embargo, no tener 
un ente unificado dificulta la administración del presupuesto, haciendo más compleja 
la ejecución de recursos y la regulación. Habitualmente la mayor crítica al modelo 
dividido es la superposición de responsabilidades y el desarrollo de esfuerzos paralelos 
por parte de los ministerios de Salud, de Educación y de Asuntos Sociales, con el 
mismo segmento de la población infantil; los sistemas de servicios pueden diferir en 
sus reglamentos y criterios de entrega, lo que termina generando faltas de coherencia 
para niños y familias. 

La realidad latinoamericana muestra en general un panorama de institucionalidades 
que se acerca más al modelo de tipo dividido. Sin embargo, es necesario precisar que 
estas estructuras institucionales no siempre son resultado de un diseño político que 
intenciona esta organización, sino más bien el efecto de procesos sociopolíticos ocurridos 
en distintos momentos históricos, que finalmente han cristalizado en una agregación 
de subsistemas, coexistiendo en torno a la educación para la primera infancia. En 
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este sentido, se observan más institucionalidades fragmentadas, que construidas bajo 
el modelo dividido y para la coordinación intersectorial. Tal es el caso de Guatemala, 
donde el Grupo Nacional de Discusión plantea que “se da la administración dividida, 
porque la atención es ofrecida por el Ministerio de Educación, la Secretaria de Bienestar 
Social de la Presidencia y la Secretaría de Obras Sociales de la Esposa del Presidente y 
muchas otras instituciones, organizaciones u organismos; no existe un ente rector que 
oriente y rija la atención de la primera infancia” (pp.19). 

En la mayor parte de la región, las institucionalidades se encuentran albergadas 
dentro de los ministerios de educación, en divisiones o direcciones específicas, que 
luego se descentralizan hacia niveles federales, regionales, provinciales y municipales 
(dependiendo de la organización geopolítica del país). Al mismo tiempo, con esta 
estructura coexisten y/o se coordinan otras instituciones que administran la educación 
para la primera infancia y que son dependientes de diversas reparticiones públicas 
(Salud, Seguridad Social, Registro legal de identidad y protección judicial etc.), o bien 
que tienen una alta participación del sector privado a través de fundaciones, ONGs y 
congregaciones religiosas (véase Tabla 2).

Tabla 2: Institucionalidad para la Educación de la Primera 
Infancia en América Latina y el Caribe

País Legislación que regula el 
nivel educativo

Nombre del nivel 
educativo

Modelo de 
institucionalidad 
con que funciona

Argentina •• Ley Nacional de Educación 
Nacional •• Educación Inicial •• Dividido

Brasil

•• Constitución de la 
República Federativa del 
Brasil

•• Ley de Directivas y Bases 
Educacionales

•• Estatuto de la Niñez y 
Adolescencia

•• Educación Infantil •• Unificado

Chile •• Ley General de Educación •• Educación 
Parvularia •• Unificado

Colombia

•• Ley General de Educación 
115 de 1994

•• Ley de infancia y 
adolescencia, articulo 29 
que eleva la educación 
inicial a derecho 
impostergable de la 
primera infancia

•• Educación Inicial

•• Educación 
Preescolar

•• Unificado
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Costa Rica •• Ley Fundamental de 
Educación de 1957

•• Educación 
Preescolar •• Dividido

Cuba

•• Constitución de la 
República de Cuba

•• Ley General de 
Nacionalización y 
Gratuidad de la Enseñanza

•• Educación 
Preescolar •• Unificado

El Salvador •• s/i •• Educación para la 
primera infancia •• s/i

Guatemala

•• Ley Nacional de Educación •• Educación Inicial

•• Educación Pre 
Primaria

•• Dividido

Honduras •• Ley Fundamental de 
Educación

•• Educación 
Parvularia •• Dividido

México •• Ley General de Educación •• Educación Inicial •• Dividido

Nicaragua

•• Constitución Política de la 
República de Nicaragua

••  Ley General de Educación 
Ley 582

•• Educación 
Temprana (0 a 3)  
Educación Inicial 
(3 a 5) 

•• Dividido

Perú •• Ley General de Educación •• Educación Inicial •• Dividido

República 
Dominicana

•• Ley General de Educación 
(66-97)

•• Educación Inicial 
(Pre-primario) •• Unificado

Trinidad y 
Tobago

•• Education Act Chapter 
(Carta Constitucional)

•• Atención y 
Educación 
Temprana (Early 
Childhood Care 
and Education

•• Unificado

Uruguay
•• Ley General de Educación •• Educación en la 

primera infancia e 
Inicial

•• s/i

Venezuela •• Ley Orgánica de Educación •• Educación Inicial •• s/i

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio e 
información disponible en bases de datos internacionales.

Finalmente, cabe reiterar respecto de las institucionalidades, que en cualquiera de sus 
modelos el desafío de su coherencia y sustentabilidad van más allá de la estructura 
y organización que se decida producir. La cuestión es cómo estas instituciones y 
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profesionales son entendidos por la sociedad y la pertinencia que cobran en el contexto 
político y sociocultural en el que se desarrollan.

5.2	 Obligatoriedad de la educación para la primera infancia

La relevancia que ha cobrado el rol de los estados de la región en la regulación y provisión 
de la educación para la primera infancia, ha puesto en discusión su obligatoriedad. 
Por un lado, el panorama regional muestra que existe consenso a nivel legislativo, en 
establecer como obligación del Estado, garantizar la provisión del servicio educativo a 
esta población. Vista así, la obligatoriedad opera como mecanismo para universalizar el 
acceso al sistema. Los países de América Latina y el Caribe reconocen la obligatoriedad 
para el Estado como vinculante de la oferta y generación de reales oportunidades de 
inclusión educativa para todos los niños y niñas. Para el Grupo Nacional de Discusión 
de Argentina, esta responsabilidad puesta en el Estado, “lo obliga a priorizar inversiones 
y financiamiento en el sector, a planificar y garantizar a corto, mediano y largo plazo la 
expansión del nivel en función de la cobertura y las proyecciones futuras respecto al 
crecimiento demográfico de la sociedad, atendiendo prioridades en clave de igualdad” 
(pp. 15). 

Por otro lado, se discute el sentido de la obligatoriedad para las familias; la exigencia 
puesta sobre éstas, de llevar a los niños menores de seis años a establecimientos 
educativos. Desde esta última perspectiva, los países de la región como también 
los desarrollados muestran decisiones políticas muy diferentes. Mientras los países 
europeos tienden a mantener la voluntariedad del nivel educativo y retrasar el ingreso 
obligatorio (Oberhuemer et al., 2010), los países latinoamericanos tienden a obligar la 
asistencia a la educación formal desde los 4 años (véanse las Tablas 3 y 4).
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Tabla 3: Edad de Ingreso a la Educación Obligatoria 
en Países Europeos

4 años 5 años 6 años 7 años

•• Irlanda del Norte •• Chipre 

•• Inglaterra

•• Escocia

•• Gales

•• Reino Unido

•• Malta

•• Países Bajos

•• Austria

•• Bélgica

•• Republica Checa

•• Dinamarca

•• Francia

•• Alemania

•• Grecia

•• Hungría

•• Irlanda

•• Italia

•• Luxemburgo

•• Portugal

•• Rumania

•• República Eslovaca

•• Eslovenia

•• España

•• Bulgaria

•• Estonia

•• Finlandia

•• Letonia

•• Lituania

•• Polonia

•• Suecia

Fuente: (Oberhuemer et al., 2010).

Lo que la literatura especializada ha mostrado, es que la tendencia europea a obligar 
el ingreso a la educación formal es una discusión estrechamente vinculada a la edad 
de los niños y a la transición y preparación para la escuela (Oberhuemer et al., 2010). 
Los sistemas educativos han buscado con este mecanismo, una transición articulada 
de los niños hacia el sistema escolar; de ahí que estos niveles reciban nombres como 
educación pre-escolar, pre-primaria, clase cero, clase de recepción o nivel de transición. 
Lo que resulta interesante destacar es que la investigación ha mostrado cómo este 
proceso de institucionalización extiende las actividades profesionales hacia quienes 
ejercen la docencia con los niños más pequeños.

El panorama de América Latina y el Caribe es contrastante con el de los países de la 
OCDE. De los 18 países estudiados para este efecto (ver Tabla 4) solo Cuba, Nicaragua 
y Trinidad y Tobago tienen voluntariedad absoluta en este nivel educativo. El resto 
de los países de la región analizados han establecido obligatoriedad de 1 ó 2 años, 
principalmente en el tramo de los 4 a 6 años. Específicamente, México y Perú han 
ampliado la obligatoriedad del nivel iniciándola con el grupo de los 3 años, mientras 
Venezuela la ha instituido para todo el segmento de 0 a 6 años.
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Tabla 4: Obligatoriedad de la Educación para la Primera Infancia 
en Países de América Latina y el Caribe

País Organización por tramos etarios  
Voluntariedad/

Obligatoriedad de 
asistencia9

Argentina
•• Jardín Maternal: 45 días a 2 años 
•• Jardín de Infantes: 3 a 5 años

•• 0-3 años: Voluntario
•• 4 a 6 años: Obligatorio

Bolivia •• Educación Inicial: 0 a 6 años
•• 0 a 4 años: Voluntario
•• 5 a 6 años: Obligatorio

Brasil
•• Educación Infantil: 0 a 5 años
•• Creche: 0 a 3 años
•• Pre-escuelas: 4 a 5 años

••  0 a 3 años: Voluntario
•• 4 a 5 años: Obligatorio

Chile
•• Sala Cuna: 84 días a 1 año
•• Nivel Medio: 2 a 3 años
•• Transición: 4 a 5 años

•• 0 a 4 años: Voluntario
•• 5 a 6 años: Obligatorio

Colombia

•• Educación Inicial: 0 a 6 años
•• Preescolar: 3 a 6 años 
•• Prejardín : 3 años
•• Jardín: 4 años
•• Transición: 5 años

•• Educación Inicial: 
Voluntario

•• Preescolar 3 a 6 años: 
voluntario

•• Prejardín: voluntario
•• Jardín: voluntario
•• Transición: obligatorio

Costa Rica
•• Ciclo Materno Infantil: 0 a 4 años
•• Kinder/Interactivo II*: 4 a 5 años
•• Preparatoria/Ciclo de Transición: 5 a 6 años 

•• 0 a 4 años: Voluntario
•• 4 años 3 meses a 6 años: 
Obligatorio

Cuba

•• Educación Preescolar: 0 a 5 años
•• 1er ciclo: 0 a 12 meses
•• 2do ciclo: 12 meses a 2 años
•• 3er ciclo: 3 y 4 años
•• 4to ciclo: 5 años

•• 0 a 5 años: Voluntario
•• 6 años (primer grado de 
primaria): Obligatorio

El Salvador
•• Educación Inicial: concepción a 3 años
•• Educación Parvularia: 4 a los 6 años 

•• 0 a 6 años: Obligatorio

99

9	 El reconocimiento de la educación para la primera infancia como el primer nivel de los sistemas educativos y por tanto como 
responsabilidad del Estado, es un factor común entre los países estudiados. Esta columna muestra la obligatoriedad, para 
la familia, de llevar a los niños a centros educativos. Es decir, se indican las edades a las que la asistencia a programas es 
voluntaria u obligatoria para los tutores legales y/o padres.
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Guatemala
•• Nivel de Educación Inicial: 0 a 4 años
•• Nivel de Educación Preprimaria: 4 a 6 años

•• 0 a 4 años: Voluntario
•• 4 a 6 años: Obligatorio

Honduras
•• Educación Inicial: 0 a 5 años (No Formal)
•• Educación Prebásica: 4 y 5 años (Formal )

•• 0 a 4: Voluntario
•• 5 años: Obligatorio

México
•• Educación Inicial: 0 a 3 años 
•• Educación Preescolar: 3 a 5 años

•• 0 a 3 años: Voluntario
•• 3 a 5 años: Obligatoria

Nicaragua

•• Educación Temprana: 0 a 3 años (no 
formal)

•• Educación Inicial (Preescolar): de 3 a 5 años 
(modalidad regular y comunitaria)

•• 0 a 5 años: Voluntario
•• 6 años (primaria): 
Obligatorio

Panamá

•• Educación Inicial: 0 a 3 años 
•• Parvularia 1: 0 a 2 años
•• Parvularia 2: 2 a 4 años
•• Educación Preescolar (regular): de 4 a 6 
años

•• O a 4 años: Voluntario
•• 5 años: Obligatorio

Perú
•• Educación Inicial: 0 a 6 años
•• Cunas: 0 a 2 años
•• Jardines: 3 a 5 años

•• 0 a 2 años: Voluntario
•• 3 años: Obligatorio

República 
Dominicana

•• Plan Nacional de Atención a la Primera 
Infancia “Quisqueya Empieza Contigo”

•• Educación Inicial (Pre primario)

•• 0 a 4 años: Voluntario
•• 5 años: Obligatorio

Trinidad y 
Tobago

•• Educación y cuidado temprano: 0 a 8 años
•• Sala Cuna o Guardería: 0 a 2 años
•• Centros de educación y cuidado temprano: 
3 a 4 años

•• Infantil 1 e Infantil 2 de escuela primaria: 5 
a 6 años 

•• 0 a 6 años: Voluntario

Uruguay

•• Educación Preescolar Privada: 0 a 6 años
•• Educación Preescolar Pública: 3 a 6 años
•• Primer nivel: 3 a 4 años 
•• Segundo nivel: 4 a 5 años
•• Tercer nivel: 5 a 6 años

•• 0 a 4 años: Voluntario
•• 5 años: Obligatorio

Venezuela
•• Educación Inicial: 0 a 6 años
•• Maternal: 0 a 3 años
•• Preescolar: de 3 a 6 años

•• 0 a 6 años: Obligatorio

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio e 
información disponible en bases de datos internacionales.
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Cabe destacar que esta tendencia a la obligatoriedad de la educación para la primera 
infancia, no tiene necesariamente una correlación positiva con la cobertura. Es decir, los 
países (tanto los desarrollados como los de América Latina) que han establecido hasta 
tres años de obligatoriedad, no son los que presentan mayores índices de cobertura; 
y por el contrario, países como Cuba, Francia, Irlanda, Bélgica y Finlandia han logrado 
universalizar la educación para el tramo de 3 a 6 años manteniendo una absoluta 
voluntariedad. La experiencia europea también evidencia que cuando algunos países 
como Gales instituyeron la obligatoriedad del último tramo etario antes de la escuela, 
la asistencia a los centros educativos era prácticamente universal (Oberhuemer et al., 
2010).

Considerando la política de voluntariedad en los países de la Unión Europea, resulta 
destacable el aumento de la participación infantil en la educación formal; niños y niñas 
comienzan su educación en establecimientos educativos a una edad cada vez más 
temprana. Durante el periodo de 2000 a 2009, las tasas de participación en la Unión 
Europea aumentaron un 15,3% en el caso de los niños de 3 años de edad, un 7% 
en los de 4 años y un 6,3% más en los menores de 5 años (Llorent, 2013). Así, estos 
tramos llegan a alcanzar un 77%, 90% y 94% de participación respectivamente, en 
2009. La tendencia más importante respecto de la cobertura en educación para la 
primera infancia, es que la educación formal comienza significativamente antes que 
hace 20 años. En efecto, en los países de la OCDE y de la Unión Europea, más de tres 
cuartas partes de los niños de 4 años (84% y el 89%, respectivamente), se encuentran 
matriculados en el sistema educativo. En Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania, 
Islandia, Italia, Noruega, España y Suecia (países donde la obligatoriedad comienza a 
los 6 años) más del 90% de la población de 3 años está matriculada en la educación 
formal.

Esta evidencia pone en discusión el sentido de la obligatoriedad del nivel educativo y 
cuestiona el valor social que le atribuyen las familias a la educación en esta etapa de 
la vida. Al parecer, la asistencia de los niños y niñas a la educación, en esta etapa, 
se asocia más a otras variables: el cuidado privado por parte de redes de apoyo no 
formales y/o familiares (Barco, 2014); el sistema de licencias para los padres y tutores 
(Korintus & Moss, 2004); la flexibilización de las jornadas laborales y estereotipos de 
crianza y cuidado infantil que han funcionado como referentes equívocos para entender 
la tarea de los educadores infantiles (Da Costa, 2007). En esta línea, vale decir que 
el esfuerzo por la universalización y la obligatoriedad de la educación de la primera 
infancia es también una construcción de re-significación sociocultural. 

Diversos países de América Latina y el Caribe reconocen el desafío de reposicionar 
en las familias el sentido de la educación para la primera infancia y el valor de sus 
docentes. Para el Grupo Nacional de Discusión de Perú, es necesario “abordar la falsa 
concepción de educación inicial que prima en muchos padres demandando que este 
período inicial sirva fundamentalmente para aprender a leer pronto y comprendiendo 
matemáticas básicas (…) las familias esperan, por lo general, que sus niños se junten 
con los mejores excluyendo a los que aprenden más lento; las profesoras deben 
estar preparadas para canalizar mejor estas demandas y presiones familiares” (pp. 
4). Estudios realizados en Chile también revelan creencias y atribuciones familiares 
asociadas a la crianza y al cuidado no parental, como sustitutivo del servicio educativo. 
Según la Encuesta de Caracterización Socioeconómica Nacional 2011, las razones que 
las familias tienen para que los niños no asistan a una institución educacional son: lo 
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consideran innecesario, ya que tienen a alguien que cuida al niño en la casa (76%); 
consideran que el niño no tiene edad suficiente para asistir (10,6%); y desconfían del 
cuidado que recibiría en el establecimiento (3,7%) (Barco, 2014). 

5.3	 Existencia de currículum oficial 

“La construcción de modelos curriculares pertinentes en América Latina ha sido 
un proceso históricamente difícil debido a la complejidad histórica social y cultural 
de América Latina, y a las diferentes políticas y énfasis educacionales que se han 
postulado, no siempre progresivas y coherentes, con este planteamiento. Sin embargo, 
a pesar de ello, paulatinamente se ha ido avanzando desde posiciones excesivamente 
tecnócratas, ‘ingenuas’ o supuestamente ‘neutras’ de construcción curricular, a posturas 
más vinculantes o críticas que han ido develando las relaciones de poder, dependencia, 
reproducción y/o transformación social que los currículos siempre conllevan.” (Peralta, 
2010). 

Es así como la revisión de los sistemas educativos para la primera infancia en la región 
muestra diseños curriculares renovados; que posicionan tanto a niños como sujetos 
de aprendizaje activo, como a sus docentes en situación de permanente construcción 
pedagógica. Ambas condiciones provienen de una fuerte tendencia hacia la explicitación 
de un foco en el aprendizaje infantil, con un trasfondo crítico hacia filosofías educativas 
tradicionales, alejadas del juego y de experiencias integrales de desarrollo. Como lo 
plantea Brailovsky para el caso argentino, “nace en cambio con finalidades y herencias 
diferentes, más asociadas a un proceso de puesta en cuestión de algunas de las 
premisas que sostienen clásicamente a la enseñanza tradicional” (Brailovsky, 2008: 
174). Véase la Tabla 5.

Tabla 5: Sentidos de la Educación para la Primera Infancia en 
América Latina y el Caribe

País
Currículum ofical para la 
educación de la primera 

infancia

Año de última 
actualización

Etapa de la 
educación de la 

primera infancia a 
la que se orienta

Argentina

•• Núcleos de Aprendizajes 
Prioritarios (NAP)

•• 2004 (con 
actualizaciones 
en cada 
jurisdicción 
de 2012, 2013 y 
2014)10

•• De cobertura 
nacional y 
orientados a toda la 
educación inicial

1010

10	 De acuerdo con el reporte del Grupo Nacional de Discusión argentino, los NAP de 2004 a los que alude la fecha en esta tabla, 
corresponde a la última actualización nacional. La mayoría de las jurisdicciones tienen diseños curriculares actualizados 
(algunas de 2014, muchas otras de años recientes) porque la producción de los documentos no está a cargo del nivel central 
nacional, sino de cada jurisdicción. Resulta relevante mencionar que a nivel federal, se construyen en mesas regionales 
modelos propios, que se basan en los lineamientos nacionales.
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Brasil

•• Directrices Curriculares 
Nacionales para la Educación 
de la Primera Infancia

•• 2009 •• Primera etapa de la 
educación básica, 
orientadas al 
desarrollo integral 
hasta los 6 años

Colombia

•• Referentes técnicos para la 
educación inicial

•• 2014 •• Rige para la etapa 
de 0 a 6 años 
aunque a la fecha 
no se cuenta con 
una disposición 
normativa que 
reglamente la 
implementación de 
dichos referentes 
técnicos en la 
educación inicial

•• Decreto 2247 para la 
educación preescolar

•• 1996 •• Rige para la etapa 
de 3 a 6 años y 
se concibe como 
un proyecto 
permanente de  
construcción e 
investigación 
pedagógica para la 
articulación con la 
educación básica

Chile

•• Bases Curriculares de la 
Educación Parvularia

•• 2001 •• Marco curricular 
para todo el nivel 
educativo de 0 a 5 
años

Guatemala

•• Currículum oficial para la 
Educación de la Primera 
Infancia

•• Currículo Nacional base del 
Nivel de Educación Inicial

•• 2008 •• Aplicación nacional 
para Nivel 0 a 4 
años)

•• Currículo Nacional base del 
Nivel Preprimaria

•• 2005 •• Aplicación nacional 
para Nivel 4 a 6 
años)

México
•• Programa de Educación 
Preescolar (PEP)

•• 2004-2005 •• Para la educación 
formal en la etapa 
de 3 a 5 años
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Perú

•• Diseño Curricular Nacional 
(DCN) de Educación Básica 
Regular

•• 1996 •• Estructurado 
para ciclo I y II, 
bajo el enfoque 
aprendizaje por 
competencias.
Carácter 
obligatorio en 
el sistema de 
educación escolar

Trinidad y 
Tobago

•• Guía Curricular para el 
cuidado y educación temprana 
(National Early Childhood 
Care and Education 
Curriculum Guide)

•• 2006 •• Mandatorias para 
todos los centros 
del gobierno o 
asistidos por él

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio e 
información disponible en bases de datos internacionales.

Lo interesante de relevar respecto de la existencia de estos currículos, es que implican 
una resignificación de la labor docente. Esto ocurre a partir de dos dimensiones: 
estructurando la enseñanza y perfilando el rol socioeducativo del docente para la 
primera infancia. 

•• Los currículos se presentan como organizadores y estructurantes de la 
docencia.

Es decir, son dispositivos que no sólo establecen lo que los niños y niñas deben 
aprender, sino que también instituyen ciertas formas de hacer la enseñanza. En 
este sentido, ofrecen criterios, orientaciones y estrategias metodológicas para 
desarrollar la práctica pedagógica con los niños (i.e. basadas en el juego y en 
los intereses de los niños; inclusivas y pertinentes a los contextos culturales; 
configuradoras de ambientes y experiencias desafiantes). 

Países como Argentina, Chile y Perú explicitan en sus respectivos dispositivos 
curriculares esta perspectiva y los instituyen para todo el nivel educativo en 
sus distintos contextos, modalidades y ciclos. Asimismo, Quintanilla reporta 
que México hace extensivo su Programa Educativo Preescolar (PEP) inclusive 
a escuelas comunitarias “con ajustes menores sobre cómo estructurar clases y 
sugerencias a los instructores comunitarios para adaptar secuencias didácticas 
en contextos indígenas y migrantes, así como instrumentos de seguimiento y 
evaluación” (pp. 13). 

•• Los currículos perfilan un rol docente que demanda y/o supone conocimiento 
profesional complejo.

Estos currículos requieren un tipo de docente altamente calificado. Existe una 
tendencia a perfilar roles socio educativos para los docentes que implican la 
investigación, evaluación, diseño curricular, etc. Así, México se propone en 
términos generales “fortalecer la figura docente como promotor del proceso 
educativo al plantear situaciones didácticas que permitan el desarrollo de las 
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competencias establecidas” (SEP, 2004). En Chile, las Bases Curriculares de la 
Educación Parvularia también relevan el rol mediador del docente, demandando 
además funciones de “diseñador, implementador y evaluador de currículos 
que se concibe como permanente investigador en la acción y dinamizador de 
comunidades educativas” (Ministerio de Educación, 2001, 15).

Los esfuerzos de los países de la región por instituir currículos para la educación de la 
primera infancia, no están exentos de fragilidades en su implementación y apropiación. 
Si bien se reconoce que éstos han sido actualizados en función del nuevo conocimiento 
producido en el campo y que se alinean con tendencias curriculares contemporáneas e 
internacionales, se perciben importantes dificultades en la llegada de estos currículos al 
aula. Por una parte, se observan dispositivos curriculares que no conllevan mecanismos 
de regulación legal para asegurar su adecuado uso o implementación. El carácter 
descentralizado de algunos sistemas -sea en sistemas federales como el argentino, 
brasilero y mexicano, o municipalizado como el chileno- pone la responsabilidad de la 
gestión curricular, en las distintas jurisdicciones del territorio (así reportan Brailovsky 
y Abuchaim para Argentina y Brasil, respectivamente), sin sistemas de evaluación y/o 
aseguramiento nacional de su ejecución. En Trinidad y Tobago, que cuenta con un 
sistema educativo más pequeño y con una institucionalidad no formal unificada en el 
Ministerio de Educación, la situación es bastante parecida. La implementación de la Guía 
Curricular de Educación y Cuidado Temprano el año 2006 se efectuó conjuntamente 
con talleres de capacitación para docentes y se complementó con la fundación de un 
equipo de supervisores ministeriales; ocho años después no existe información nacional 
sobre sus resultados, funcionamiento e impacto en las prácticas pedagógicas.

Por otra parte, los marcos o guías curriculares se constituyen, generalmente, en torno a 
directrices amplias, no incorporando la descripción de los mecanismos operativos que 
pudieran facilitar la puesta en práctica, en la realidad de lo que proponen. Brasil, Chile 
y Perú reportan que el diseño amplio, flexible y no prescriptivo de estos currículos no 
siempre proporcionan toda la orientación requerida por los docentes para su trabajo 
en el aula, quienes tienden a utilizarlas de forma limitada (Universidad Diego Portales, 
2010). Asimismo, Ochoa observa para Perú que estos currículos no se constituyen en 
referente de planificación y evaluación, pues predomina la improvisación.

Finalmente, la tercera problemática que presenta la existencia de los currículos 
nacionales es la fractura entre sus ciclos o modalidades (escolarizadas-no escolarizadas 
o formales-no formales). En países con modelos de institucionalidad dividida y/o 
mixta, la implementación de las directrices curriculares opera con mayor prioridad y 
regulación en el sector que se encuentra más próxima a la escuela primaria. Tal como 
revelan los informes nacionales para Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica y México, 
los esfuerzos políticos, normativos y la asignación de recursos públicos se enfocan más 
hacia los niveles educativos más cercanos a la educación básica obligatoria, y menos 
hacia los niveles iniciales o de jardín maternal que no es obligatoria. Como señala 
Buitrago, “esta distinción entre enfoques y, formas de asumir la práctica pedagógica 
permiten evidenciar que la educación inicial no está incluida en el nivel de preescolar, ni 
preescolar es equivalente a la educación inicial; se hace necesario reiterar esta distinción 
como marco de referencia para situar uno de los aspectos críticos, orientados no solo 
a generar procesos de organización y armonización al interior del sistema educativo, 
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sino a dar respuesta a las necesidades de formación docente en la perspectiva que se 
viene promoviendo recientemente en el país de una educación inicial que promueve el 
desarrollo humano con un enfoque integral y no únicamente como proceso preparatorio 
para la escolaridad” (pp. 14).

5.4	 Programas de atención y financiamiento de la educación 
para la primera infancia

La educación para la primera infancia se materializa en una importante diversidad 
de formatos de atención. Resulta interesante evidenciar que si bien los discursos 
políticos y académicos al respecto reflejan bastante homogeneidad (en cuanto a su 
carácter de derecho y a su relevancia para el desarrollo humano), conforme avanzamos 
en su operacionalización conceptual y en su concreción programática, el panorama 
internacional diverge significativamente. Esto no es solo un fenómeno de América Latina 
y el Caribe, o de países en desarrollo; resulta también una tendencia de los países más 
desarrollados y en general de los países de la OCDE (OECD, 2014; UNICEF 2014). En 
consecuencia, los organismos internacionales y la academia dedicada a los estudios 
comparados en el campo, han evidenciado la dificultad de distinguir entre programas 
asistenciales (de cuidado infantil) y aquellos propiamente educativos. En opinión de 
estos expertos, la distinción debiera ser considerada al reportar estudios comparados, 
pues resultan estructurantes del diseño de las políticas y del financiamiento.

La literatura internacional ha concordado criterios que permiten distinguir la naturaleza 
asistencial de la educativa, en los programas de atención a la primera infancia. En este 
sentido se consideran variables como: quién es el responsable del programa (calificación), 
lugar dónde se imparte el servicio (contexto institucionalizado) y edad de la población a 
la que atiende (agrupamiento por edad). Desde estos criterios, es posible apreciar que 
los organismos internacionales dan cuenta de tres tipos de programas para la primera 
infancia: 1) los que tienen carácter absolutamente educativo y en general están bajo el 
alero político-técnico del ministerio de educación; 2) los de cuidado y asistencia social, 
que se encuentran habitualmente administrados por ministerios o servicios de desarrollo 
social, bienestar y/o asuntos familiares. Tanto en los puramente educativos, como en los 
claramente asistenciales, es sencillo implementar una estructura de información válida. 
Sin embargo, en un tercer tipo de programas, los denominados “integrados”, el aspecto 
asistencial y educativo convergen en el mismo servicio, haciendo muy difícil aislar cada 
componente a la hora de reportar información. En efecto, la OCDE ha informado que 
más de la mitad de sus países miembro no logran distinguir (en la práctica) estos 
aspectos en sus programas integrados y deciden entregar toda la información bajo la 
categoría de lo educativo. 

El panorama de los países revisados de América Latina y el Caribe es similar al europeo 
y de la OCDE. La información de los programas que atienden a la primera infancia 
considera las tres modalidades antes mencionadas y evidencia una apreciable claridad 
respecto de cuáles son puramente educativos y cuáles asistenciales o integrados. La 
dificultad respecto del análisis de los datos radica en que, en general, no aíslan con la 
misma claridad los componentes educativos y asistenciales para dimensionar estructura 
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de costos y calificación del personal a cargo. En este sentido, queda planteado para 
los países de América Latina (al igual que para los países desarrollados), el desafío 
de mejorar los sistemas de información estadística de la educación para la primera 
infancia (OECD, 2014b). Véase la Tabla 6.

Tabla 6: Tipos de Programas de Atención a la Primera Infancia

País

Programas de Atención a la Primera Infancia

Educativos Asistenciales o con 
base Comunitaria Integrados

Argentina x x x

Brasil x s/i s/i

Chile x x -

Colombia x x x

Costa Rica x x x

Cuba x x x

México x x x

Perú x x x

Trinidad y Tobago x x s/i

Venezuela x x s/i

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio.

Sobre la base de la información entregada por los países de la región es posible 
identificar una importante convergencia respecto de algunos progresos que ocurren 
en la implementación de los diversos programas para la primera infancia, así como de 
las problemáticas que aún persisten y reproducen inequidades para familias y niños. 
En términos generales, estas tendencias se relacionan con la edad de los niños, con la 
calificación de quienes los desarrollan en los territorios y con la participación (financiera, 
política y técnica) de los gobiernos. Más allá de progresos y retrocesos, la problemática 
es que con frecuencia se presentan como tensiones o disyuntivas que los Estados 
deberán resolver progresivamente.
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5.4.1	 Fortalecimiento del componente educativo versus la 
escolarización de los programas de atención a la primera 
infancia

Resulta destacable la alta homogeneidad que se aprecia entre los países respecto del 
robustecimiento político y financiero que se le otorga al componente educativo de los 
programas que atienden a los menores de 6 años. Se evidencia un reconocimiento a 
nivel social y en la legislación de los países, del valor educativo que estos programas 
tienen para el desarrollo humano, observándose esfuerzos tanto en inversión como 
en regulación, para relevar el componente educativo de los programas. Como lo han 
explicitado Argentina, Brasil, Costa Rica, Colombia, México y Perú, la tensión en ello 
emerge porque las políticas, normativas y recursos públicos se enfocan más hacia la 
educación preescolar como inicio de la educación básica obligatoria, y menos hacia 
la educación inicial (0 a 3 años) que no es obligatoria; en muchos países incluso 
quedando esta última en el sector no formal. Por ejemplo, hoy en Chile la modalidad 
formal es ampliamente predominante en el país, abarcando un 97,7% de la matrícula 
en este nivel educativo, mientras que la educación no convencional -provista en su casi 
totalidad por la Junta Nacional de Jardines Infantiles y la Fundación Integra- alcanza un 
muy bajo 2,3 % (Ministerio de Educación, 2013).

Esto no es solo un fenómeno que ocurra en América Latina y el Caribe; entre los países 
de la Unión Europea también se aprecia una tendencia a fortalecer los programas 
educativos de transición, pre-primaria o preescolar, con el propósito de facilitar el paso 
de los niños a la escuela (Oberhuemer et al., 2010; OECD, 2014b).

Los informes nacionales para Argentina, Brasil, Chile, México y Perú muestran que 
estos países presentan un importante proceso de fortalecimiento de lo educativo en sus 
programas de atención a la primera infancia, pero junto con ello revelan los problemas 
de concreción que esto adquiere en los territorios. En general, estos países muestran 
que la oferta de programas educativos presenta una fuerte disgregación en muchas 
modalidades institucionales, dependencias administrativas y sistemas regulatorios, lo 
que dificulta el desarrollo de políticas con alcance amplio, su evaluación y la obtención 
de información precisa. Asimismo, dado que estas diversas modalidades admiten 
distintos perfiles de agentes educativos y modos de organización, los estándares de 
calidad educativa son también variables complejizando el aseguramiento de una calidad 
homogénea para todos los niños del país. En definitiva, aun cuando los programas se 
han vuelto más grandes e inclusivos, los datos muestran que persisten desigualdades, 
visibles al analizar las tasas de asistencia en relación a los quintiles socioeconómicos, 
variables étnicas/raciales y ubicación. 

Esta desagregación de programas y su excesiva focalización en el tramo de la transición 
a la escuela (4 a 6 años), provoca vacíos en la atención y cuidado de los menores 
de 3 años, a pesar de la importancia que tienen los primeros años de vida para el 
desarrollo humano. Esta brecha da lugar a la proliferación de programas asistenciales, 
comunitarios y/o educativos alternativos desde el sector privado, lo que implica un gran 
reto en materia de regulación normativa. En Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala, México, 
Nicaragua, República Dominicana y Trinidad y Tobago una cantidad considerable 
de servicios y programas de cuidado infantil y preescolar son ofertados y operados 
por ONGs, asociaciones religiosas o bien corporaciones y fundaciones particulares. 
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Asimismo, se sabe, aunque no ha sido cuantificado, que en territorios de alta pobreza 
e insuficiente inversión pública se propagan y operan centros de educación infantil 
no reconocidos, que funcionan en domicilios, no cuentan con los profesionales ni las 
condiciones mínimas de infraestructura y funcionamiento, como tampoco con una 
fiscalización estatal.

Un ejemplo regional de este proceso de fortalecimiento de programas educativos 
integrados (educativo-asistencial) es Colombia. En este país se han venido realizando 
importantes esfuerzos encaminados a mejorar la atención de la primera infancia, 
que dependía del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y que se canalizaba 
con programas no convencionales y un marcado énfasis comunitario. Si bien estos 
programas siguen teniendo vigencia, disminuyen considerablemente desde el año 
2011, a propósito del lanzamiento de la Estrategia Nacional “De Cero a Siempre”, 
dirigida a promover y garantizar el desarrollo Integral de los niños menores de 6 años, 
a través de un trabajo unificado e intersectorial. Con esta nueva agenda política para 
la educación de la primera infancia, el informe de Buitrago señala que Colombia 
enfatiza la importancia de la atención integral para el desarrollo infantil, y en ese marco 
condensa la diversa oferta existente en tres programas de atención: Entorno Familiar, 
Comunitario e Institucional. Estos fueron operados por el ministerio hasta el año 2012 
y se constituyeron en referente para las modalidades de educación inicial actuales. 
En el presente, atendiendo al mandato establecido en el Plan de Desarrollo (2010-
2014), el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar vuelve a ser la entidad responsable 
de la atención a la primera infancia en todas las modalidades. En este proceso, los 
entornos institucional y comunitario se integran, coexistiendo con el familiar que se 
encuentra vigente. Esto refleja un proceso que está aconteciendo, desde el año 2012, 
para transitar progresivamente desde múltiples programas de atención a la primera 
infancia a la generación de una oferta más estandarizada, con criterios de calidad 
claros y definidos consensualmente, sobre los cuales constituir la atención integral a la 
primera infancia.

Cabe destacar que los Grupos Nacionales de Discusión de todos los países acusan la 
necesidad de estudios, sistemas de monitoreo, evaluación y catálogos regulados de los 
servicios y programas existentes. Reconocen ampliamente, al igual que la OCDE (OECD, 
2014b) y otros organismos internacionales, la necesidad de estimar la cantidad y calidad 
de los programas que hoy operan atendiendo el desarrollo de la primera infancia. El 
principal problema de los programas ofrecidos para la educación de la primera infancia, 
es que muchos de éstos, brindados por organizaciones no gubernamentales y por la 
sociedad civil, no cuentan con evaluaciones independientes que permitan determinar 
claramente sus efectos (Mexicanos Primero, 2014, 99-102).

5.5	 Población atendida en la educación para la primera 
infancia

El aumento de financiamiento público en programas educativos para la primera infancia 
ha tenido como consecuencia principal, el ingreso más temprano de los niños a la 
educación formal; en la actualidad comienza significativamente antes que hace 20 
años. En los países de la OCDE más de tres cuartas partes de los niños de 4 años y 
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el 89% en los países de la Unión Europea, se encuentran matriculados en el sistema 
educativo. En Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania, Islandia, Italia, Noruega, España, 
Suecia y en Gran Bretaña, más del 90% de la población de 3 años está matriculada en 
la educación formal. Véase el Gráfico 1.
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Gráfico 1: Matrícula en Educación para la Primera Infancia a la 
edad de 3 años en países OECD

 (2005 y  201 2)

Fuente: (OECD, 2014b: 318)

En el panorama de América Latina y el Caribe se evidencia que el gran logro de la 
educación para la primera infancia, es precisamente la expansión de matrícula y de 
cobertura de la población entre los 0 y 6 años en las últimas décadas. Sin embargo, 
los datos que reportan los países ilustran con elocuencia que estas tasas son más 
contundentes en la población infantil que se encuentra cercana al comienzo de la 
escolaridad (población de 5 años), en desmedro del segmento menor de 4 años. 
En algunos países de América Latina, como Argentina y Chile, la educación para el 
segmento de 5 años ya se encuentra universalizada con tasas superiores al 95% de 
cobertura. En otros países como Brasil, México y Perú, aunque no se ha alcanzado 
el acceso universal, las tasas de matrícula para este segmento superan el 70% y se 
encuentran enmarcadas en esfuerzos políticos de aumento sostenido. 

Los logros de cobertura obtenidos con la población que transita a la escolaridad, han 
desafiado a los países de la región a focalizar los esfuerzos en los menores de 4 años; 
segmento que en muchos países es atendido, total o parcialmente, por la educación 
no formal (Costa Rica, Colombia, Trinidad y Tobago), que depende de servicios 
de bienestar familiar y/o desarrollo social. En este sentido, las políticas nacionales 
y territoriales que se han construido en los países, en los años recientes, tienden 
a focalizar en la cobertura del segmento de 0 a 4 años. Un caso paradigmático al 
respecto es Chile, que, según Pardo & Adlerstein, en el año 1990 alcanzaba un 20,9% 



Estrategia Regional sobre Docentes OREALC / UNESCO Santiago 47

de matrícula en menores de 6 años, y tras un sostenido esfuerzo realizado por los 
distintos gobiernos, actualmente alcanza una cobertura de 49,1%, cuestión que ha 
merecido reconocimiento internacional.

Más allá del aumento en las tasas netas de población atendida, interesa destacar que 
la tendencia de América Latina es a aumentar cobertura en los segmentos más pobres 
de la población infantil. En efecto, aunque algunos países como Costa Rica cuya tasa 
neta en la población de 4 a 5 años, incrementa menos del 4% en el último quinquenio, 
igualmente asume el resultado como indicativo de avances en la dirección correcta, 
pues se ha acompañado por reducciones en las brechas de acceso a favor de los niños 
y niñas de hogares de menor clima educativo.

Sin embargo, aún persisten importantes inequidades en los aumentos de cobertura 
desarrollados en América Latina. Éstos no sólo se asocian a los tramos etarios, sino 
también al quintil de ingreso, raza y zona geográfica en la que habitan los niños. En 
opinión de organismos internacionales como UNICEF (UNICEF, 2015), este panorama 
educativo tiende a reproducir los mecanismos de exclusión social históricos de los 
países. Así, es posible observar que la pobreza, la raza negra o pertenencia a pueblos 
originarios y la habitabilidad rural tienden a ser barreras de acceso al sistema educativo 
y/o a servicios educativos de calidad. Abuchaim informa que la expansión de la 
matrícula ha sido desigual en Brasil, señalando que el grupo de niñas y niños blancos 
que pertenecen al 25% de la población más rica, muestra una mayor tendencia 
a asistir a las unidades de educación de la primera infancia que las niñas y niños 
mestizos y negros que pertenecen al 25% de la población más pobre. Así, por ejemplo, 
el porcentaje de niños y niñas de 0 a 3 años del 25% de la población más rica y que 
fue atendida por la educación de la primera infancia en el 2012, fue de un 44%, 
situándose a corta distancia del 50% establecido en el Plan Nacional de Educación, 
en tanto que el grupo de niños y niñas pertenecientes al 25% más pobre, sólo alcanzó 
una participación del 16%. 

En México el 8.6% de los niños asiste a las escuelas indígenas, donde se imparte una 
educación intercultural bilingüe; el 1.4% asiste a los Centros de Desarrollo Infantil, y 
el 3.4% a preescolar comunitario, que se imparte en localidades rurales con menos 
de 500 habitantes a través del Consejo Nacional de Fomento Educativo, organismo 
descentralizado de la Secretaría de Educación Pública. En conjunto este 13,4% de 
la población infantil atendida es precisamente la que cuenta con la mayor tasa de 
docentes sin certificación, peores condiciones de infraestructura y equipamiento, y 
menor cantidad de horas en la jornada educativa. Al igual que con el caso brasilero, la 
pertenencia a pueblos originarios y el vivir en ruralidad supone barreras para acceder a 
servicios educativos institucionales con ciertas garantías de calidad educativa.

Asimismo, algunas jurisdicciones de importancia territorial en Argentina, han desarrollado 
la cobertura en todos los segmentos etarios de la primera infancia con una tendencia 
a la privatización, lo que potencia las jurisdicciones y poblaciones de mayor nivel 
socioeconómico (Gamallo, 2011; Vior & Rodríguez, 2012). Un ejemplo paradigmático 
de este proceso es la Ciudad de Buenos Aires, donde, según Brailovsky, más de la 
mitad de la matrícula pertenece al sector privado y se observa una tendencia marcada 
a la privatización. 
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Perú es un país que si bien ha mantenido el patrón de expansión focalizada en 
el segmento más pobre de 5 a 6 años, ha enfrentado algunas barreras de acceso 
asociadas a ruralidad y género. De acuerdo al informe nacional el 4,6% de la población 
de 0 a 2 años se encuentra matriculado en el sistema educativo, en contraste con 
el 78,6% del segmento de 3 a 6 años. Es interesante destacar que este aumento de 
cobertura ha ocurrido precisamente a través de instituciones públicas, para las niñas 
(aunque prevalece la población masculina en la primera infancia) y hacia la zona rural. 
En el año 2011 la tasa de cobertura era de 72.6%, y en el año 2013, de 78.6%, lo 
cual significa que en un periodo de tres años la tasa neta de cobertura se incrementó 
en 6.1 puntos. Este avance es mucho más marcado en áreas rurales “Programa 
Social Juntos” donde entre el 2011 y el 2013 la cobertura se ha incrementado en 
12.3 puntos. 

Es del caso enfatizar que los avances de la educación de la primera infancia en la 
Región son innegables si se observan las tres últimas décadas y se reflejan tanto 
en la expansión de la matrícula como en la legislación que regula el sistema. Aun 
así, estos esfuerzos están lejos de terminar con la desigualdad de oportunidades de 
las niñas y niños; muchos no consiguen acceder (especialmente en el caso de los 
centros educativos que atienden niños menores de 3 años) y otros terminan siendo 
atendidos por instituciones que no responden a niveles mínimos de calidad. Como se 
verá más adelante, esto se reproduce en el cuerpo de docentes que se desempeña 
en la educación de la primera infancia: inequidades en las regulaciones de la carrera, 
bajos salarios y precarias condiciones laborales son barreras para la consolidación de 
la fuerza de trabajo que atiende a esta población. 

De acuerdo con el Compendio Mundial de la Educación 2014 (UNESCO, 2014a), 
garantizar mayor acceso a programas preescolares que faciliten una mejor preparación 
para la vida escolar e invertir recursos en la calidad de la educación en los primeros 
años como forma de garantizar aprendizajes tempranos satisfactorios, son dos formas 
de evitar la repitencia y deserción del sistema escolar. Es decir, más que asegurar el 
acceso per se, lo que se busca con aumentar la población atendida, es mejorar las 
posibilidades de éxito escolar y desarrollo humano.

5.6	 Temas críticos sobre el contexto de las docentes de 
primera infancia

5.6.1	 Financiamiento de programas educativos para la primera 
infancia: ¿público o privado?

UNESCO (2004) ha reconocido ampliamente que la asignación presupuestaria 
destinada a la primera infancia es modesta, comparada con la de otros niveles del 
sistema educativo y es precisamente la movilización de recursos, la mayor dificultad 
que confrontan los países en sus esfuerzos por ampliar y mejorar la calidad de la 
atención y educación en este nivel. Esta tarea es particularmente ardua en los países 
en desarrollo, donde el cuidado de la primera infancia puede verse relegado por otras 
prioridades urgentes, como la educación primaria universal.
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Existen grandes diferencias en los montos de inversión que cada país asigna a la 
educación temprana. De acuerdo a lo planteado por los organismos internacionales, las 
diferencias pueden explicarse por el ingreso per cápita de cada país, por la importancia 
relativa que las distintas sociedades otorgan a este nivel educativo y por los diversos 
criterios que los países han adoptado para definir este tramo de la educación (UNESCO, 
2004). Por ejemplo, para los países más desarrollados de la OCDE la educación de la 
primera infancia debe impartirse en establecimientos regulados, dotados de maestros 
titulados y con una razón alumno/docente reducida que no exceda de 15:1. Sin embargo, 
la preservación de estos estándares representa una tarea costosa que puede no ser 
pertinente ni eficaz en función de contextos latinoamericanos y caribeños, donde se 
utilizan servicios comunitarios de atención a los niños pequeños empleando para ello a 
madres de la localidad con sólo algunos meses de capacitación.

El financiamiento público sostenido de los programas educativos para la primera infancia 
es un factor que resulta crítico para el crecimiento con calidad (Clifford, 2012; OECD, 
2014b), al que recién se aludía. El financiamiento adecuado de los programas permite la 
contratación de personal idóneo y competente en potenciar el desarrollo cognitivo, social 
y emocional de los niños y niñas que asisten a él. Asimismo, el financiamiento suficiente 
y oportuno permite la inversión adecuada en infraestructuras y equipamiento que son 
soporte necesario de ambientes físicos de aprendizaje efectivos (OECD, 2014b). De 
acuerdo con estudios de la OCDE (OECD, 2013a, 2013c, 2014b) y UNESCO (UNESCO, 
2004), en los países donde no se canaliza suficiente financiamiento para cobertura y 
calidad de los programas orientados a la educación de la primera infancia, la confianza 
de los padres en el servicio educativo decrece. En efecto, las familias prefieren enviar 
a sus hijos a servicios privados, lo que implica una recarga del gasto familiar o bien, 
supone hacer ajustes para el cuidado parental de los niños, cuestión que tiende a 
inhibir el trabajo femenino e incrementa el riesgo de deserción escolar, por el cuidado 
entre hermanos. 

Una revisión internacional muestra que el gasto público en educación para la primera 
infancia es utilizado fundamentalmente para sostener instituciones públicas, aunque 
en algunos países también se subvenciona en distintos grados a la educación privada. 
El promedio de gasto entre los países de la OCDE, por niño, es prácticamente el doble 
en el sector público que el que se invierte en el privado (USD$ 6.460 v/s USD$ 3.618 
anuales respectivamente). Similar tendencia se observa en países como Chile, México y 
Colombia, aunque en este último la incidencia del gasto privado es mayor. En términos 
globales, la información disponible muestra que el financiamiento público en los países 
europeos parece más instituido y robusto que en los de América Latina y el Caribe. 
No obstante, el panorama de los países de la región revisados reporta una importante 
(y creciente) tendencia al financiamiento público de los programas de educación para 
la primera infancia. En países como Chile y México, más del 80% de la matrícula es 
financiada con recursos públicos; mientras en Argentina un 74%, y en Colombia solo el 
54% (OECD, 2014b, pp. 244).

Sin embargo, respecto del gasto promedio por niño anual, se observan diferencias 
importantes entre países de la región oscilando entre US$ 5.083 en Chile, US$ 2.568 
en México y US $1.301 en Colombia, cifras muy por debajo de los países de la OCDE 
que, en promedio, tienen un gasto de US$ 7.428 por niño anual, cifra que supera los 
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US$ 10.000 en Dinamarca, Nueva Zelandia, Australia y Estados Unidos (OECD, 2014b, 
pp. 226). 

Del mismo modo, al llevar este análisis a porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB), 
países como Chile, tiene un gasto del 0, 8%, Argentina de 0,7%, México de 0.6% y 
Colombia 0,5%, en comparación con el promedio de 0.6% de los países de la OCDE 
(OECD, 2014b). 

Quién asume el costo de la educación de la primera infancia es un criterio importante 
de explicitar en relación con este nivel educativo. Además del financiamiento que 
el gobierno entrega a la educación de la primera infancia, los países pueden contar 
con un sustancial respaldo de los padres a través del pago de aranceles, fondos 
provenientes de agencias internacionales, proveedores privados o contribuciones 
en dinero o en especies de las ONGs. Organismos internacionales como la OCDE, 
UNICEF y la misma UNESCO han mostrado cómo, contrariamente a lo que sucede 
con la educación primaria, la educación de la primera infancia rara vez es gratuita. En 
términos generales, los gobiernos se muestran inclinados a aceptar este esquema de 
participación compartida en el costo, a pesar que esta estrategia puede llegar a ser una 
carga excesiva para los padres que con frecuencia deben pagar no sólo la matrícula, 
sino también el costo de los uniformes, los libros y materiales. Es indispensable contar 
con datos estadísticos sobre quién paga por la educación de la primera infancia y cuál 
es la participación relativa del gobierno, los padres, las organizaciones sin fines de lucro 
(organizaciones internacionales y ONGs) y los operadores del sector privado.

De acuerdo a los datos entregados por los países, en comparación con los niveles de 
educación primaria, secundaria y terciaria, la educación para la primera infancia es la 
que recibe más financiamiento desde fuentes privadas (tanto en países desarrollados, 
como en aquellos en vías de). Como es esperable, esta proporción de financiamiento 
privado varía significativamente entre los países; desde menos de un 10% en Chile 
(similar a países como Bélgica y Suecia), a más de un 25% en países como Argentina, 
Brasil, Colombia, y Perú (similar a Australia, España y Estados Unidos). En una tendencia 
similar a la de los países europeos de la OCDE, se aseguran programas educativos 
gratuitos y públicamente financiados a todos los niños y niñas entre 3 y 6 años. En 
este sentido el análisis comparado identifica la educación para esta población como un 
derecho constitucional altamente protegido (OECD, 2014b). 

La literatura especializada concluye en que los programas educativos para la primera 
infancia deben contar con un canal de financiamiento sostenido que asegure el 
funcionamiento de un sistema educativo para la primera infancia, y no solo un 
conjunto de programas educativos (Clifford, 2012; Stebbins, 2012). Ello se funda en 
la comprensión social de este sistema como un derecho ineludible de los niños, pero 
también en la capacidad de producir información sobre los procesos, resultados e 
impactos producidos mediante el financiamiento. Sin duda que los países de América 
Latina y el Caribe han hecho grandes avances respecto de esta comprensión, pero 
tienen mucho que progresar en la articulación informada de sus sistemas. Un ejemplo 
destacable es Brasil, que a contar de 2007 tiene vigente un Fondo de Manutención y 
Desarrollo de la Educación Básica y de Valorización de los Profesionales de la Educación 
(FUNDEF) (UNESCO, 2013). 
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Tal como lo ha revelado la investigación especializada, la estimación de costos en la 
educación de la primera infancia es un campo de conocimientos nuevo que surge a 
comienzos del 2000 (Brodsky, 2012) y que presenta un importante debate respecto 
de modelos y objetos de evaluación económica. La construcción de un financiamiento 
en educación para la primera infancia informado y sustentable, probablemente se 
traslapará con un trabajo de estimación de costos, con el que aunque pueden tener 
puntos de encuentro, suponen acercamientos distintos. Cualquiera sea la aproximación 
por la que se empiece, desde la perspectiva del financiamiento, el desafío es fundar 
los modelos de análisis para la toma de decisiones en tres principios claves: 1) los 
costos y mecanismos de financiamiento estimados deben representar un sistema de 
educación de la primera infancia comprehensivo e inclusivo (no sólo para un sector 
de la población); 2) los costos y mecanismos de financiamiento estimados deben 
asumir alta calidad de los programas y servicios (no los mínimos posibles); y 3) los 
investigadores y la investigación deben articular cómo estos costos y mecanismos de 
financiamiento contribuyen a la construcción de un sistema integrado de educación 
y cuidado de la primera infancia (Brodsky, 2012). Es clave establecer que, si bien las 
estructuras de financiamiento pueden representar avances sustantivos en términos de 
política redistributiva de recursos, esto no asegura las garantías básicas de realización 
del derecho a la educación.

5.6.2	 Predominio de una colección de programas por sobre un 
sistema de educación para la primera infancia

Si bien se observan avances importantes en cuanto al rol del Estado en la regulación 
y provisión de la educación para la primera infancia, la región sigue mostrando un 
nivel educativo con institucionalidad fragmentada y con una legislación de intenciones 
relevantes, pero distanciada de la realidad en la que debe operar. Los avances de 
los países latinoamericanos y caribeños son indiscutibles, al menos en sus agendas 
políticas han ido visibilizando progresivamente la promoción de la educación para la 
primera infancia y el rol directo del Estado en la regulación y provisión. La información 
recogida destaca, en general, la preponderancia de este nivel educativo en las iniciativas 
de los gobiernos y su dependencia, administrativa y financiera, de algún órgano del 
Estado. Sin embargo, los organismos internacionales y el conocimiento obtenido en la 
literatura especializada sigue revelando la necesidad de priorizar políticas que instalen 
un sistema comprehensivo, integrado y estratégico de educación para la primera 
infancia (UNESCO-UIS, 2011).

La revisión de las experiencias internacionales de atención a la primera infancia y la 
investigación sobre su impacto, permite afirmar que no existe un único programa o 
servicio que sea la panacea para promover el desarrollo en la infancia (Oberhuemer et 
al., 2010; OECD, 2011; Stebbins, 2012). Existen una gran cantidad de intervenciones 
de distintos alcances y modalidades, que otorgan posibilidades de operacionalizar las 
políticas de acuerdo al contexto de cada país. En este sentido, el reto común que 
enfrentan los países de América Latina y el Caribe es desarrollar una agenda política 
para el nivel educativo, que transite de proyectos focalizados o de una colección de 
programas educativos e instituciones proveedoras, a un sistema de educación para la 
primera infancia (Clifford, 2012; Stebbins, 2012). 
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La literatura especializada ha identificado el sistema de educación para la primera infancia, 
como el diseño de un proceso que transforma las partes involucradas en la provisión 
del servicio, en un todo integrado y coherente (Stebbins, 2012). La implementación 
de estos sistemas tiene el potencial de mejorar la calidad de la provisión, maximizar 
logros de aprendizaje y mantener la responsabilización por el uso público y privado 
de los recursos. La autora sugiere que el proceso de construir estos sistemas implica 
a lo menos: planificación estratégica, coordinación, desarrollo de liderazgo, asistencia 
técnica y monitoreo. 

Esta operacionalización de la construcción de un sistema de educación para la primera 
infancia propuesta por Stebbins no resulta ajena a las necesidades sentidas por los 
países de la Región. Todos han reportado de alguna forma estos aspectos, como desafíos 
para las políticas de sus estados. Como lo ha planteado un documento del Ministerio 
de Educación costarricense “para que ese proceso sea exitoso, es necesario establecer 
estándares de calidad y programas de monitoreo que ayuden a elevar la calidad y el 
impacto de las intervenciones. Lo importante es que esta selección se fundamente en 
la efectividad probada de las estrategias y, además, cuente con un compromiso serio 
para desarrollarlas de manera sostenida. En este sentido, más que calcular el valor 
actual de la intervención, el costo de los programas de atención a la niñez debe verse 
en el largo plazo, pues sus beneficios positivos han quedado demostrados cuando se 
utiliza una perspectiva de retorno de la inversión” (Costa Rica, 2012, pp. 92).
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Características sociodemográficas de las 
docentes de primera infancia

Las investigaciones disponibles sobre el perfil de los docentes de la región evidencian 
una serie de rasgos a los que se debe prestar particular atención a la hora de pensar 
las políticas educativas. Por una parte, se trata de un cuerpo docente mayoritariamente 
femenino y más joven que el de los países desarrollados, consecuencia clara del rápido 
ritmo de expansión de la cobertura educativa en los últimos años. La evidencia reciente 
también sugiere que los docentes provienen de sectores y familias con menor capital 
cultural y económico en términos relativos, y que en estos hogares la incidencia de la 
vulnerabilidad económica tiende a ser significativamente más alta que entre los hogares 
de otros profesionales y técnicos (Vaillant, 2004).

6.1	 Feminización de la fuerza laboral y profesionalización

Una de las características que prevalecen en el campo profesional de la educación 
para la primera infancia, en los distintos países estudiados, es la feminización de la 
profesión. En América Latina y el Caribe el porcentaje de docentes mujeres que se 
desempeñan en el nivel inicial de educación, supera ampliamente el porcentaje de 
docentes hombres, llegando en varios países, a cerca del 100% (como Chile y Trinidad 
y Tobago que presentan un 99% de presencia femenina). Cabe destacar que esta 
presencia femenina es también mayor al compararla con la de otros niveles del sistema 
educativo (primaria y secundaria). Así, es posible apreciar que conforme más se sube 
en los niveles educativos, aumenta la presencia de docentes hombres en la fuerza 
laboral, donde en general representan un tercio del profesorado.

De los países revisados, los Grupos Nacionales de Discusión de Argentina, Chile y 
Perú identifican a la base de esta feminización un sesgo machista, propio de la cultura 
latinoamericana. Al respecto el Grupo Nacional de Discusión peruano declara que “el 
tema de feminización es un problema que debe ser resuelto en los programas de 
capacitación, pero tiene que ser discutido también respecto al conocimiento cultural 
de los estereotipos y prejuicios existentes en América Latina como el de que por el 
machismo se cuestionen que los hombres cuiden niños”. Asimismo, en el Grupo 
Nacional de Chile se reconoce que “la cultura machista predominante en América 
Latina y el Caribe, entre padres, madres y apoderados, según la cual los niños y niñas 
estarían en mayor riesgo de abuso sexual ante docentes de sexo masculino” (pp. 5). 

La feminización del campo profesional no es solo un fenómeno de la región. Tal como lo 
plantea UNESCO (UNESCO, 2015a), este problema ha sido reconocido ampliamente en 
las distintas regiones del mundo y se han emprendido iniciativas para enfrentarlo desde 
la década de los ’60. Por ejemplo, en los países europeos se aprecia esta ausencia 
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de hombres entre los docentes y cuidadores de la educación y atención a la primera 
infancia, pero a diferencia de la realidad regional, es un tema que hace más de dos 
décadas se encuentra sometido a bastante debate (Korintus & Moss, 2004; Peeters, 
2013) y en el que se han tomado medidas políticas y técnicas para avanzar hacia “el 
desmontaje del modelo profesional basado en género”, que hoy hegemoniza el modus 
operandi de la fuerza laboral docente (Cameron, 2006). 

En concordancia con esta tendencia europea, ha sido reconocido por algunos países 
de la Región (Argentina, Colombia y Chile), a través de sus respectivos Grupos 
Nacionales de Discusión, la necesidad de desnaturalizar dicho fenómeno (Faure, 1958; 
Montecinos, 1996) y de impulsar instancias de reflexión y toma de conciencia acerca 
del mismo. Los argumentos que fundan este posicionamiento profesional a favor de 
desnaturalizar el género son variados: 1) los hombres en los centros de educación y 
cuidado sirven de ejemplo a los padres, demostrando que la educación infantil no es 
una cuestión femenina; 2) la educación para la primera infancia suele estar cargada de 
estereotipos femeninos que incomodan a los padres, y los docentes hombres establecen 
empatía con ellos y los mantienen involucrados y activamente presentes en el proceso 
pedagógico de los niños; 3) los equipos profesionales con hombres y mujeres permiten 
reciprocidades en el aprendizaje profesional, en cuanto a las prácticas pedagógicas; y 
4) contribuye a avanzar en paridad de género en otras profesiones y en la vida cotidiana 
(Cameron & Moss, 2007; Peeters & Eeckhout, 2003; Peeters, 2013). 

La realidad que hoy presentan América Latina y el Caribe, es el panorama que el 
continente europeo exhibía a finales de los ’80. En Bélgica, el 0,55% de la fuerza 
laboral era masculina, es decir había 1 hombre por cada 200 mujeres docentes de la 
primera infancia (similar a Chile y Trinidad y Tobago). Países como España, Finlandia, 
Suecia y Gran Bretaña tenían entre un 2% y un 4% de educadores/cuidadores hombres, 
registrándose así a la docencia como la profesión más feminizada del momento en los 
respectivos países. Situación similar poseen actualmente países latinoamericanos como 
Brasil, México y Perú. En los reportes de los países revisados, este panorama se explicita 
de manera descriptiva, sin posicionamientos críticos o información de iniciativas políticas 
para revertirlo. Cabe destacar el caso de Guatemala que muy recientemente ha iniciado 
la participación de hombres en programas de formación en educación inicial en el 
país, específicamente en las Escuelas Normales de Educación Infantil Intercultural e 
Infantiles Bilingües Interculturales. Por el momento esta estrategia no ha logrado influir 
en la paridad de género, aunque estas Escuelas Normales están descentralizadas en el 
interior del país y son en muchos casos la única oferta de carrera en el área geográfica 
de funcionamiento (véase Tabla 7).

En cambio, la década de los años 90 en Europa fue un periodo de variadas iniciativas 
para instalar un modelo de profesionalismo: el de género-neutro –gender neutral– 
(Cameron et al., 1999; Jensen, 1998; Meleady & Broadhead, 2002; Peeters, 2013). Ello 
cristalizó en la conformación de diversas redes de trabajadores de la primera infancia, 
de académicos, investigadores y gestores de política, que abogaron y divulgaron por un 
paradigma de profesionalismo sensible al tema de género. Actualmente se le atribuye a 
este movimiento socio profesional, el incremento de la tasa de hombres en la docencia 
de la primera infancia en Europa. 
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Tabla 7: Porcentaje de docentes mujeres en siete países revisados 
por nivel educativo en base a Clasificación Internacional 

Normalizada de la Educación (CINE)

País

Educación 
Infantil

CINE 011

Primaria

CINE 1

Secundaria 
Inferior

CINE 2

Secundaria 
Superior

CINE 3

% Docentes 
Mujeres

% Docentes 
Mujeres

% Docentes
Mujeres

% Docentes
Mujeres

Argentina 9512 80 65 65

Brasil 97 91 73 62

Chile 99 78 (incluye docentes de CINE 1 y 2) 55

Colombia - 78 - 50

México 97 66 50 44

Perú 97 65 - 44

Trinidad y 
Tobago 99 79 N/A 65

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio y a 
(OREALC/UNESCO, 2013).
1111 1212

Además de los problemas de precarización laboral asociados a los campos altamente 
feminizados (CEPAL-FAO-ONU Mujeres-PNUD-OIT, 2013), dos aspectos habría 
que considerar al pensar políticas para desfeminizar la fuerza laboral docente de la 
primera infancia en la región. El primero, es que la investigación ha mostrado que 
los hombres que ingresan a este campo en general no presentan alta calificación. 
Miller (2008a) señala que en algunos países donde el reclutamiento no demanda 
perfiles profesionales, como Escocia, es donde existen los incrementos de tasas de 
docentes hombres, más exitosos. Este país desarrolló una campaña el año 2012, 
de reclutamiento de docentes hombres, Men in Child Care (Hombres en el Cuidado 
Infantil). Con ella logró reclutar y capacitar 1.500 educadores de baja calificación, 
aumentando en un 4% la presencia de hombres en la fuerza laboral (Spence, 2012). 

11	 CINE 0 (o ISCED 0 en inglés) corresponde a la Clasificación Internacional Normalizada de Educación de pre primaria, acuñada 
por UNESCO. La Clasificación Internacional Normalizada de la Educación (CINE) forma parte de la familia internacional de 
Clasificaciones Económicas y Sociales de las Naciones Unidas, las cuales son empleadas a nivel mundial en la elaboración 
de estadísticas con el objetivo de acopiar y analizar datos comparables a nivel internacional de manera consistente. Dentro 
de estas, la CINE representa una clasificación de referencia que permite ordenar los programas educativos y sus respectivas 
certificaciones por niveles de educación y campos de estudio. Su elaboración es el resultado de un acuerdo internacional 
adoptado formalmente por la Conferencia General de los Estados Miembros de la UNESCO.

12	 Este dato aportado por el Grupo Nacional de Discusión de Argentina ha sido construido con información del censo 2004.
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Una segunda consideración, es que solo una imagen o identidad basada en una 
formación profesional profunda, extensa y basada en un cuerpo de conocimiento 
complejo, puede deconstruir los estigmas asociados al oficio de “madre” y “crianza” 
(Cameron & Moss, 2007; Peeters, 2007). Sin embargo, la investigación ha evidenciado 
que esta profesionalización no tiene correlación con el ingreso de hombres al campo 
profesional. Y aun cuando se ha reposicionado la relevancia y complejidad de la 
profesión, los hombres que ejercen en el campo, sienten cuestionada su masculinidad 
(como homosexuales) o sexualidad (como pedófilos) (Farqhuar et al., 2006; Simpson, 
2005).

Al abordar el tema de la desfeminización, este documento no propone la incorporación 
per se de hombres al campo profesional, sino la crítica a los estereotipos sexistas y a 
la naturalización de su feminización. Como lo plantea el Grupo Nacional de Discusión 
de Argentina, este fenómeno profesional docente “no se resolverá incluyendo más 
varones dentro de los jardines sino promoviendo, en el transcurso de la formación 
inicial y la formación permanente, instancias de reflexión y toma de conciencia acerca 
de estas cuestiones” (pp. 4).

Al respecto tanto la experiencia europea como la postura de UNESCO (UNESCO, 2007) 
alertan sobre la importancia de cuestionar la feminización de los docentes del campo 
profesional. Lograr mayor paridad de género entre los docentes de la primera infancia 
implica cuestionar la estructura profesional basada en la madre sustituta (Cameron et 
al., 1999; Dahlberg et al., 2005) y la concientización respecto de que hombre y mujeres 
deben ser tanto beneficiarios como colaboradores en la educación de la primera infancia 
(UNESCO, 2007). Desde esta perspectiva, los países de América Latina y el Caribe 
deberán enfrentar la profesionalización del cuerpo docente en términos de su formación 
continua como quehacer altamente complejo, basado en múltiples identidades de género 
y en el permanente debate y diálogo al respecto. Desde la experiencia y el conocimiento 
acumulado es posible comprender que este profundo cambio solo resulta alcanzable si 
el nuevo paradigma profesional se instala desde la formación inicial docente, se soporta 
en redes profesionales de docentes varones que ya ejercen en el sistema educativo y se 
incentiva la contratación de hombres para el trabajo docente de aula y de supervisión 
(Cremer & Krabel, 2010; Mannaert, 2006; Rolfe, 2005). 

6.2	 Área geográfica en que se desempeñan las docentes de la 
primera infancia

Según la información recogida, la mayor proporción de docentes de este nivel trabaja 
en zonas urbanas, que es donde se concentra la mayor cantidad de instituciones de 
educación inicial y también el mayor porcentaje de habitantes.

La concentración de docentes en servicio en zonas urbanas, es un patrón para la 
mayor parte de los países de América Latina y el Caribe. Como se muestra en la Tabla 
8, Chile y Brasil bordean el 90% de sus docentes en zonas urbanas, mientras en otros 
países el porcentaje es cercano al 80%, y en Venezuela alcanza al 62%. Esta situación 
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se explica porque la zona urbana es donde habita la mayor proporción de niños y niñas, 
y donde se encuentra la mayor oferta de instituciones educativas. 1313

Tabla 8: Distribución de las docentes de primera infancia por 
zona geográfica en 6 países13

País Urbano Rural

Brasil 88% 12%

Chile 90,3% 9,7%

Colombia 84% Educación Inicial
76% Educación Preescolar

16% Educación Inicial
24% Educación Preescolar

México 81,3% 18,7%

Perú 79% 21%

Venezuela 62% 38%

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio.

Perú, a pesar de presentar el mismo panorama que el resto de América Latina y el 
Caribe, concentrando el mayor número de docentes en zonas urbanas (79%), reporta 
que la zona rural es la que registra el mayor aumento de docentes de educación inicial; 
la que en los últimos 5 años ha crecido en un 107%. No obstante, Ochoa señala que 
en Perú “las zonas rurales son atendidas en programas no escolarizados con docentes 
y promotoras comunitarias, menos calificadas, lo que incide en la calidad del servicio 
a los niños más pobres” (pp. 17). Contrario a este caso, encontramos el de México 
donde, según informa Quintanilla, las escuelas públicas rurales unitarias, cuentan con 
la mayor proporción de docentes, con nivel máximo de estudios de bachillerato. En 
cambio, en el resto de las escuelas públicas generales, las docentes con bachillerato 
no exceden el 3,6%.

Aun cuando los informes de los países revisados, no explican mayormente la 
concentración urbana de la fuerza laboral docente, en opinión de Vaillant (2004), esto 
ocurre porque la antigüedad es un criterio definitorio para el ascenso en el escalafón 
docente y es la base sobre la cual se distribuyen los cargos. En la mayor parte de 
los países de América Latina, los docentes con más experiencia y, por tanto, puntaje 
y grado en el escalafón, son los que tienen prioridad para elegir el centro en el que 
quieren trabajar. Se genera una situación en que los docentes más experimentados se 

13	 Para la elaboración de esta tabla no fue posible obtener información del resto de los países considerados en este estudio.
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concentran en aquellas escuelas que son preferidas por la mayoría de los docentes, 
ubicadas en zonas urbanas, céntricas, con bajo nivel de problemática social y con 
niños de segmentos sociales menos desfavorecidos. Esto tiene como contrapartida 
que las escuelas y programas no convencionales que funcionan en zonas rurales, de 
contexto socioeconómico más bajo y con niños en riesgo de exclusión, se convierten en 
receptoras de docentes más inexpertos y de menor calificación, y que por este motivo 
han quedado relegados a la hora de elegir un centro. 

En opinión de Ochoa, Perú evidencia este fenómeno anteriormente descrito por Vaillant 
(2004): “En cada región, la Dirección Regional de Educación (DRE), señala anualmente 
la cantidad de docentes de educación inicial nombrada y excedente. La mayor cantidad 
de profesoras no aceptan ir a áreas rurales para cubrir plazas, porque su plaza de 
origen se ubica en el área urbana, pero declarada excedente por la Oficina de Círculo 
de Mejora de la Calidad y del Gasto del Ministerio de Educación. Así, por ejemplo, en 
la región de Cajamarca, hasta el año 2011, la mayoría de profesoras no aceptaban ir 
a cubrir plaza en áreas rurales y preferían quedarse desarrollando labores de gestión 
en la Dirección Regional de Educación (DRE). Como indica la información anterior, las 
zonas rurales son atendidas en programas no escolarizados con docentes y promotoras 
comunitarias, menos calificadas, lo que incide en la calidad del servicio a los niños más 
pobres” (pp. 17).

En este sentido, el desafío para los países de la Región es el de profundizar en el estudio 
de los mecanismos para una distribución equitativa de docentes de educación inicial. 
Urge el diseño de medidas para asignar a docentes calificados o con mejores puntajes 
por desempeño, en donde más se requieren servicios de calidad que compensen las 
situaciones de inequidad y extrema pobreza. Tal como lo ha planteado la Organización 
Internacional del Trabajo (ILO, 2012), uno de los retos centrales de la política pública 
será generar dispositivos para reducir el aislamiento profesional de los docentes que se 
encuentran en zonas rurales.

6.3	 Edad de las docentes del nivel inicial

Al analizar la edad de las docentes de primera infancia en ejercicio, existe una 
considerable división entre aquellas que se desempeñan con el segmento de 0 a 3 
y quienes trabajan con el de 4 a 6 años. Tanto en los países de la OCDE como en la 
Región, se observa que quienes asumen labores docentes con los niños más pequeños 
son más jóvenes, de menor experiencia y calificación; mientras que los docentes que 
ejercen la docencia con la población de 4 a 6 años, tienden a ser mejor calificados, 
experimentados y de mayor edad. En Argentina, Brasil y Colombia, los docentes de este 
nivel se concentran en un promedio de 37 años, mientras que en Chile y México se 
concentran en torno a los 40 años (Véase la Tabla 9).
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Tabla 9: Promedio de Edad en la que se concentran las Docentes 
de Primera Infancia en 5 países14

País Edad promedio

Argentina 37 años

Brasil 37 años

Chile 41 años

Colombia 36 años

México 40 años

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio.

1414

Aunque en Chile se encuentran las docentes de mayor edad promedio, comparativamente 
con los otros países de América Latina con información disponible, resulta clave relevar 
que este promedio ha descendido progresivamente en los últimos 10 años, con la 
incorporación de más de 12 mil docentes recién tituladas al nivel, según reportan Pardo 
& Adlerstein. Al examinar los años de servicio en el sistema, se aprecia que el 43% 
ejerce hace menos de una década y sólo un 10% se desempeña hace más de 30 años 
en el sistema.

Una tendencia destacable en Argentina es la diferencia de edad entre los docentes de 
cada sector de gestión (público-privado). La edad de la mayoría de los docentes del 
sector privado se inscribe en el grupo etario de 25 a 29 años, seguido por el grupo de 
30 a 34 años. Ambos grupos representan prácticamente la mitad de los docentes de 
ese sector. Los maestros del sector estatal, en cambio, son en promedio, mayores. El 
grupo etario mayoritario es el que comprende a los profesionales de 35 a 39 años, y el 
siguiente, de 40 a 44 años. Esta tendencia de docentes jóvenes y con poca trayectoria 
en el sector privado, frente a docentes mayores y más experimentados en el sector 
estatal, es coherente con los diferentes contextos laborales y las disímiles regulaciones 
de ambos subsistemas. Puede presumirse que la carrera de muchos docentes 
comienza en el sector privado donde el acceso al cargo es más directo, demanda 
menos requisitos y las condiciones laborales son menos favorables y continúa, de ser 
posible, en el sector estatal.

En Perú se reproduce esta tendencia de docentes jóvenes en el sector privado y 
docentes mayores en el estatal. El régimen laboral de las docentes de educación inicial 
en el sector público, se rige por la Ley de Reforma Magisterial (2012) que se establece 
para los docentes de todos los niveles educativos que ingresan a la carrera pública 
magisterial. En esta trayectoria profesional docente la estabilidad laboral es alta, siendo 
los 65 años la edad de jubilación y una de las causas de término laboral en el sector 
público. Por tanto, en el sector público las docentes de inicial tendrían mayor tiempo 
de servicio profesional. Distinta es la situación en el sector privado, donde se prioriza 
la contratación de personal joven por la actividad física que demanda el trabajo en el 

14	 Para la elaboración de esta tabla no fue posible obtener información del resto de los países considerados en este estudio.
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nivel inicial; donde existe una alta rotación de empleos y contratos de trabajo que se 
renuevan anualmente. 

Como es posible apreciar en la Tabla 10, los docentes en servicio se concentran en 
el sector público, con excepción de Trinidad y Tobago donde casi la totalidad lo hace 
en el sector privado. Prácticamente en todos los países revisados, se encuentran 
aproximadamente a dos tercios de la fuerza laboral en el sector público. Ello resulta 
coherente con el hecho de que la red pública de los países atienden a la mayoría de 
los niños y niñas entre 0 y 6 años, previéndose que el mayor número de profesores se 
desempeñe en esas redes. Es decir, la proporción público/privado de cargos docentes 
coincide con la proporción de la matrícula de alumnos en ambos sectores.

Tabla 10: Porcentaje de Docentes de Primera Infancia por 
dependencia administrativa pública o privada

País Público Privado

Argentina 64,5% 35,5%

Brasil 68% 32%

Chile* 85% 15%

Cuba 100% 0%

Perú 57% 43%

Trinidad y Tobago 2% 98%

Venezuela 20% 80%

*	 Lo público incluye también a los establecimientos educacionales particulares subvencionados, que reciben financiamiento 
del estado, mientras que los privados consideran a los establecimientos particulares que no reciben ningún tipo de 
financiamiento estatal.

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio.

6.4	 Nivel de certificación de las docentes de primera infancia

En la mayoría de los países revisados, las leyes educativas vigentes exigen a los docentes 
un título profesional para desempeñarse en la educación de la primera infancia. Entre 
los países que entregaron datos que permiten cuantificar el nivel de certificación de 
las docentes de primera infancia, Brasil, según señala Abuchaim, requiere como piso 
mínimo solo la formación en Enseñanza Media en su modalidad Normal y no necesitan 
de una especialización para trabajar en este nivel. A pesar de ello reportan un 62% 
de sus docentes de pre-escuela y un 59% de los docentes de sala cuna con título 
profesional, y de los cuales el 92% ha asistido a cursos de licenciatura.

Por otro lado, entre los países con menor porcentaje de docentes calificados 
encontramos a Colombia. Este país presenta un 19% de docentes con título profesional 
en educación inicial, lo que se explica porque este nivel cuenta con otro tipo de perfiles 
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de idoneidad, que de acuerdo con las homologaciones establecidas en los estándares 
de calidad para la atención integral de la primera infancia, incluyen técnicos laborales 
(que llegan al 32% con este tipo de formación). Junto con ello, en el nivel preescolar 
Colombia presenta un 59% de docentes con título profesional, tasa que sigue siendo el 
porcentaje más bajo de los países de la región considerados en este estudio.

Como se evidencia en la Tabla 11, la mayoría de los países posee un alto porcentaje de 
docentes con título profesional, superior al 75%. Entre ellos, destacan Cuba y Trinidad y 
Tobago con un 100% y Chile con un 99%. Sin embargo, al comparar las características 
de las docentes de primera infancia con la situación de los docentes de otros niveles 
educativos, las primeras tienen menos escolaridad, son más jóvenes, pertenecen 
en mayor proporción a población en desventaja social (más pobre, de raza negra 
o perteneciente a pueblos originarios, etc.) y perciben salarios menores a pesar de 
que sus jornadas de trabajo son más extensas. Adicionalmente, el Grupo Nacional de 
Discusión de Perú declara “la existencia de subempleo entre las docentes de primera 
infancia, que en varios casos, siendo tituladas de educación terciaria, trabajan como 
auxiliares y asistentas” (pp. 7).15

Tabla 11: Porcentaje de docentes de primera infancia en servicio, 
que poseen título profesional15

País Título Profesional

Argentina 90,1%

Brasil 60%

Chile 99%

Colombia
19% Educación Inicial

59% Educación Preescolar

Costa Rica 79%

Cuba 100%

México 84,5%

Perú 76,9%

Trinidad y Tobago 100%

Venezuela 95% 

Fuente: Elaboración propia en base a datos proporcionados por los países participantes en este estudio.

15	 Resulta importante destacar que el porcentaje mostrado en la tabla expresa la proporción de docentes de primera infancia 
contratados, que cuentan con título profesional o de educación terciaria. Este porcentaje no asegura que dichos docentes estén 
desempeñándose en aula, directamente con niños. Si bien los datos son escasos al respecto, la opinión de expertos es que con 
frecuencia estas docentes profesionales se encuentran en funciones administrativas, de gestión y supervisión, fuera de las 
aulas o del trabajo directo con los niños.
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6.5	 Organizaciones profesionales y sindicatos del sector

En la actualidad se reconoce ampliamente que la afiliación a organizaciones gremiales 
o profesionales, o sus equivalentes, constituye un factor del trabajo de buena calidad en 
educación de la primera infancia, pues propicia mejores remuneraciones y condiciones 
laborales, así como el fortalecimiento de la profesión. Además, estas instituciones 
pueden jugar un rol relevante en la formación y en la definición de políticas. 

Seis de los países participantes en este estudio proporcionaron información 
sobre organizaciones gremiales que agrupan a las docentes de primera infancia. 
Desafortunadamente, ningún país cuenta con información detallada sobre la tasa de 
afiliación de las docentes a estas organizaciones, sobre el grado de influencia de éstas 
en la definición de las políticas públicas, ni sobre los problemas más comunes de esta 
profesión en cada país.

En Argentina, Brasil y Perú estas organizaciones, de acuerdo con la información 
disponible, cuentan con un relativo mayor poder político. No obstante, en Argentina, 
no se han hallado referencias a sindicatos de docentes de primera infancia, de acuerdo 
a lo señalado por Brailovsky. Las organizaciones sindicales existentes se caracterizan 
por una enorme dispersión, variedad y complejidad organizacional. Las docentes de 
primera infancia participan en varias organizaciones sindicales de alcance nacional y en 
un número elevado de organizaciones de segundo y tercer grado, donde muchas veces 
el estatus institucional de las agrupaciones no coincide con su peso político. Como un 
dato interesante se observa que, por ejemplo, en la Ciudad de Buenos Aires existen 
varias agrupaciones sindicales que participan cada año de las negociaciones salariales y 
cada provincia tiene al menos una agrupación sindical, sugiriendo un considerable peso 
político. Dos agrupaciones nuclean específicamente a las docentes de primera infancia: 
la Unión Nacional de Asociaciones de Docentes de Nivel inicial, la que brega por la 
profesionalización del rol docente, la difusión de métodos y experiencias pedagógicas 
innovadoras y los valores fundantes de las filosofías pedagógicas del nivel, como el 
juego, el foco puesto en la perspectiva del alumno y la expresión artística. La segunda 
es la Organización Mundial para la Educación Preescolar (OMEP), que promueve la 
Educación Inicial, la ampliación de sus servicios y sus contenidos.

En Perú, según Ochoa, son varias las organizaciones gremiales que agrupan a las 
docentes de primera infancia, con distintos objetivos. Una de ellas es el Sindicato Único 
de Trabajadores de la Educación Peruana (SUTEP), en el que las docentes de primera 
infancia participan poco. A éste se le reconoce el derecho de huelga y negociación ante 
las autoridades del sector educación. Otra agrupación es el Colegio de Profesores del 
Perú, cuya misión es la dignificación del magisterio, la revaloración profesional, la calidad 
de la educación y el desarrollo nacional. Una tercera agrupación gremial es el Comité 
de Administración del Fondo de Asistencia y Estímulo de los Trabajadores del Sector 
Educación, la cual ofrece múltiples servicios como, créditos, servicios de salud, centro 
de Recreación, funeraria velatorio, centro cultural y seguros. Finalmente, está Derrama 
Magisterial, la que tiene como función administrar con eficiencia y transparencia los 
aportes de los docentes asociados para que, al término de su vida laboral, cuenten con 
un fondo de retiro digno y previsión social para casos de invalidez y fallecimiento.
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En Brasil, como señala Abuchaim, existen hoy muchos sindicatos de docentes, aunque 
no es posible precisar su número. La Confederación Nacional de los Trabajadores 
de la Educación cuenta con 48 entidades afiliadas. Por lo general, los docentes del 
ámbito de la educación de la primera infancia están afiliados a los sindicatos en los 
que están incorporados los docentes de la enseñanza fundamental. Por otra parte, 
en los municipios de mayor tamaño, existen varios sindicatos. Como una muestra del 
poder de estas agrupaciones, se encuentra que en este país la cuestión salarial y la 
carrera de los docentes de educación básica entraron en la pauta de discusión política, 
paralelamente con las discusiones sobre el financiamiento público de la educación 
escolar.

En Colombia, según Buitrago, las asociaciones existentes congregan a los jardines 
infantiles privados, en el país vinculan instituciones del sector educativo de primera 
infancia no sólo como asociadas sino también como red de información. Sin embargo, 
no se dispone de información que dé cuenta de la participación de los docentes de 
educación inicial en asociaciones, organizaciones o equivalentes. En relación con 
los docentes del nivel de preescolar, las principales asociaciones son: La Federación 
Colombiana de Educadores (FECODE) y sus filiales a nivel nacional, así como la 
Asociación Distrital de Educadores.

En Trinidad y Tobago, como señala Thornhill, existe un único sindicato de docentes, la 
Asociación Unificada de Profesores de Trinidad y Tobago. Ésta no tiene autoridad para 
negociar materias laborales, pues no es parte del sistema formal de educación, a la vez 
que los administradores de los centros educativos emplean bajo condiciones salariales 
fijas, no negociables. No obstante, esta agrupación sí aborda temas relacionados con 
las condiciones laborales.

En Chile, de acuerdo con Pardo & Adlerstein, las docentes de primera infancia se 
encuentran agrupadas en torno a varias organizaciones gremiales. Algunas de ellas son 
de nivel nacional (Colegio de Educadoras de Párvulos y Colegio de Profesores de Chile 
que agrupa al magisterio en general) y otras están asociadas a ciertas instituciones 
del sector público (Asociación de Funcionarios de la Junta Nacional de Jardines 
Infantiles y Asociación Pro Funcionarios de la Junta Nacional de Jardines Infantiles). 
Desafortunadamente, el peso político de estas organizaciones es débil, habiendo logrado 
escasa injerencia sobre políticas que afectan a la educación parvularia en general, y a 
las docentes de educación inicial en particular.

Para contrastar la situación de la región en esta materia con países del mundo europeo, 
por ejemplo, se observa que en dicho continente los niveles de afiliación a organizaciones 
sindicales varían de forma importante entre países, desde alrededor de un 80% en 
Dinamarca y Suecia hasta menos del 20% en España. También se pueden apreciar 
diferencias en cuanto a la posición para negociar, donde, por ejemplo, las agrupaciones 
gremiales holandesas son fuertes para negociar y sus acuerdos son aplicados a los 
trabajadores, mientras en Inglaterra estas agrupaciones son débiles, y la negociación 
colectiva no ha sido bien establecida (Cameron & Moss, 2007).
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6.6	 Temas críticos sobre características sociodemográficas 
de las docentes

6.6.1	 Desequilibrios en la distribución de la fuerza laboral

Los países enfrentan no solo el desafío de reclutar buenos docentes para la primera 
infancia, sino también el de lograr un mejor equilibrio en el perfil de su fuerza laboral 
y en el despliegue de esta, para responder a las crecientes necesidades y mejoras de 
su calidad. Algunos de los delicados equilibrios que habrá que resolver acerca de la 
fuerza laboral docente para la primera infancia son: equidad de género en la profesión; 
docentes calificados v/s no calificados distribución rural-urbana; habilidades para 
reconocer diversidades étnica y lingüística v/s estándares para todos; y la tensión entre 
edad y experiencia. 

La feminización de la fuerza laboral en la educación de la primera infancia no es exclusiva 
de los países latinoamericanos y caribeños, pero sí es un fenómeno naturalizado en la 
región. La literatura especializada ha demostrado la relevancia de mirar críticamente 
este desequilibrio, en función de generar condiciones de equidad e igualdad de 
oportunidades de aprendizaje para los niños que se benefician de la educación. La 
naturalización de la presencia femenina en la enseñanza y en la crianza tiende a 
reproducir sesgos sobre las formas de aprender y desarrollarse de niños y niñas. 

El nivel de certificación de las docentes en los diferentes países estudiados se distribuye 
inequitativamente, en relación a la zona geográfica donde se desempeñan, a la edad 
que tienen y a los diferentes desarrollos profesionales que presentan. Como ha quedado 
evidenciado, los servicios y/o programas no formales, donde se tiende a trabajar con 
niños del tramo etario menor y que se encuentran en zonas rurales, reciben a las 
docentes de menor calificación (fundamentalmente agentes comunitarios capacitados 
y técnicos en educación inicial). Incluso en países como Chile, Cuba y Trinidad y Tobago 
donde casi la totalidad de las docentes en servicio se encuentran en posesión de un 
título profesional, cabría preguntarse por la calidad de la formación involucrada en 
la obtención de dicha certificación y el valor agregado que supone en los logros de 
aprendizaje de los niños y niñas.

Profesionalizar la fuerza laboral docente de la primera infancia, es un desafío ineludible 
para las políticas de los países de América Latina y el Caribe. La instalación de 
requerimientos de idoneidad para el ejercicio docente, que alejen la imagen maternal 
y asistencial de esta profesión, resulta clave para derribar barreras de género. Como lo 
ha mostrado la experiencia europea, estándares, redes, procesos e instituciones que 
demanden a los docentes de la primera infancia un cuerpo de conocimiento científico - 
no solo técnico -, puede atraer docentes hombres a este campo altamente feminizado y 
despejar dudas respecto del estatus epistemológico y científico de la profesión (Cameron, 
2006; Cameron & Moss, 2007). Con ello, se espera aumentar la participación parental 
masculina; democratizar las condiciones laborales docentes; construir una nueva 
identidad profesional basada en múltiples identidades de género y ofrecer nuevas y 
enriquecidas oportunidades de aprendizaje a los niños y niñas (Cannella, 1997).
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6.6.2	 Baja asociatividad entre las docentes de primera infancia

Los escasos análisis internacionales sobre las organizaciones de las docentes de primera 
infancia reportan un bajo porcentaje de afiliación de docentes de primera infancia a 
organizaciones profesionales o a sindicatos. Más todavía, la literatura evidencia además, 
la debilidad de las agrupaciones existentes, entre las que destaca como excepción 
el sindicato de Nueva Zelanda, por gozar de importante influencia en la definición 
de políticas públicas de ese país (Dalli, 2010). Según se ha interpretado, la falta de 
cohesión de las docentes de primera infancia, como grupo profesional, que se observa 
en la mayor parte de los países del mundo, inhibe los esfuerzos por avanzar hacia la 
construcción de un sistema de educación de primera infancia coherente (Goffin, 2012).

Una interpretación para este escenario internacional señala que la falta de organización 
de las docentes de primera infancia se debe, en parte, a la importante fragmentación 
de este grupo, como resultado de la gran dispersión institucional de la provisión, la que 
deriva en una diversidad de demandas laborales y en una correspondiente multiplicidad 
de canales para plantearlas. Se debería, además, a la falta de sentido de cuerpo que se 
encuentra entre las docentes de primera infancia, como resultado de la falta de unidad 
en torno al propósito que reúne a esta profesión (Goffin, 2012). Otro planteamiento 
ha propuesto que la falta de organización de las docentes de primera infancia radica 
en su tradicional falta de interés en asuntos de orden político que conciernen a su 
propio campo, en relación con otros grupos que lo influencian, por ejemplo, políticos, 
académicos y empleadores (Ailwood, 2007).

Para superar esta última debilidad, se ha planteado la necesidad de construir liderazgos 
amplios y sólidos dentro del campo, que permitan unificar a las docentes de primera 
infancia como una profesión organizada capaz de reclamar sus propias demandas 
(Goffin, 2013). Para el caso de los países aquí analizados, estas propuestas parecen 
pertinentes, dada la baja tasa de afiliación de las docentes de primera infancia a 
organizaciones profesionales o gremiales.
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Formación inicial de docentes de primera 
infancia

Hoy día se reconoce ampliamente que la tarea de educar niños pequeños en contextos 
institucionalizados es de gran complejidad, tendiendo a abandonarse la tradicional 
creencia de que ésta requería sobre todo disposiciones maternales femeninas y escasa 
profesionalidad. Así, se ha comenzado gradualmente a comprender la importancia de 
la formación profesional de las docentes de la primera infancia. En consecuencia, en 
numerosos países del mundo se están impulsando políticas para impulsar la formación 
inicial y continua de las docentes de este nivel (Rust & Burcham, 2013).

Esta tendencia se basa en la evidencia que indica una relación positiva entre la 
formación profesional especializada y el desarrollo de niñas y niños pequeños. En 
concreto, las docentes con formación especializada en el nivel terciario de 4 años de 
duración tienden a ser más sensibles a las características individuales de los niños, 
y más competentes para proveerles de experiencias enriquecedoras (Barnett, 2003, 
2011; Fukkink & Lont, 2007).

Evidentemente, la sola posesión de credenciales no implica mejores prácticas 
pedagógicas, sino que es la calidad de los programas de formación la que tiene el 
potencial para propiciarlas. Desafortunadamente, la formación inicial de docentes de 
primera infancia ha sido escasamente estudiada, por lo que la evidencia existente es 
limitada, aunque sí entrega algunas lecciones de interés general. Asimismo, construir 
un programa de calidad no es simple, pues éste es resultado de la interacción de 
numerosos elementos de distinto nivel, entre ellos, el contenido de los programas, las 
características del cuerpo docente, el contexto institucional y las regulaciones legales 
(Hyson et al., 2013).

Este capítulo describe las características de la formación inicial de las docentes de primera 
infancia en la Región. Partiendo por dejar constancia de la escasez de información sobre 
el tema que se desprende de la evidencia proporcionada por los países participantes 
en este trabajo, el capítulo se estructura en cuatro secciones. La primera, describe 
la diversidad de perfiles profesionales que se desprenden a partir de los programas 
de formación inicial. La segunda, las regulaciones de que son objeto los programas 
de formación. La tercera, el contenido curricular de los programas de formación, y la 
cuarta sección, identifica temas críticos relativos a la formación inicial de docentes de la 
primera infancia derivados del análisis de los países participantes en este estudio.

7.1	 Perfiles profesionales en la formación inicial docente

El análisis de la formación inicial de docentes de primera infancia en los países analizados 
da cuenta de la existencia de una gran variedad de perfiles profesionales, en términos 
de los niveles de formación exigidos para el ejercicio de la docencia, de la variedad de 

7
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instituciones a cargo del proceso formativo, y de la multiplicidad de denominaciones 
que recibe esta profesión. La Tabla 12 sintetiza esta situación, la que se analiza con 
detalle a continuación.

Tabla 12: Características generales de la docencia 
profesional en Educación de Primera Infancia en países de 

América Latina y el Caribe

País Denominación 
de la profesión

Nivel de formación 
requerido

Institución 
formadora

Argentina •• Profesor/a 
de educación 
inicial

•• Título profesional 
universitario con grado de 
licenciatura en pedagogía 

•• Universidades

•• Título profesional de nivel 
terciario no universitario, 
especializado en educación 
de primera infancia

•• Institutos superiores 
de formación docente

Brasil •• Profesora de 
educación 
básica 

•• Estudios secundarios en 
modalidad de magisterio 
normal

•• Escuelas secundarias 
en modalidad de 
magisterio normal

•• Título profesional 
universitario con grado de 
licenciatura en pedagogía

•• Universidades

•• Institutos superiores 
de educación

Colombia •• Maestra en 
educación 
preescolar

•• Título profesional 
universitario, con grado de 
licenciatura especializada en:

•• Educación preescolar

•• Educación Infantil

•• Pedagogía Infantil

•• Educación para la primera 
infancia

•• Universidades

•• Título profesional 
sin licenciatura, con 
estudios de pedagogía no 
especializados

•• Universidades

•• Normalista superior no 
especializado

•• Escuelas normales 
superiores

•• Título de técnico de nivel 
terciario especializado

•• Servicio Nacional 
de Aprendizaje 
en alianza con el 
Instituto Colombiano 
de Bienestar Familiar 
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Costa Rica •• Docente de 
educación 
preescolar

•• Título universitario 
especializado, con o sin 
grado de licenciatura

•• Universidades

Chile •• Educadora de 
párvulos

•• Título profesional de nivel 
tercario especializado con y 
sin grado de licenciatura

•• Universidades

•• Título profesional de nivel 
terciario no universitario, 
con especialidad en 
educación de primera 
infancia

•• Institutos 
profesionales16

Cuba •• Educadoras 
para la 
educación 
preescolar

•• Título de nivel medio 
superior

•• Escuelas Pedagógicas

•• Título profesional 
unversitario especializado, 
con licenciatura

•• Universidades

El Salvador •• Profesora en 
educación 
inicial y 
parvularia

•• Título profesional 
universitario especializado, 
con grado de licenciatura

•• Universidades

•• Profesora de 
educación 
inicial y 
parvularia

•• Título profesional 
universitario especializado, 
sin grado de licenciatura

•• Universidades

•• Maestra 
de primera 
infancia

•• Título profesional 
terciario no universitario 
especializado

•• Institución terciaria 
no universitaria

Guatemala •• Maestra de 
educación 
preprimaria

•• Título profesional de nivel 
secundario

•• Escuelas normales 
secundarias

•• Colegios privados

•• Institutos por 
cooperativa

•• Institutos Nacionales 
de Educación 
diferenciada

•• Maestra de 
educación 
infantil bilingüe 
intercultural

•• Maestra de 
educación 
infantil 
intercultural

1616

16	 Como se explicará en la sección 7.1.1. a partir de 2015 la formación inicial de educadoras de párvulos pasó a ser impartida en 
universidades exclusivamente.
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Honduras	 •• Maestra de 
educación 
prebásica

•• Título profesional 
secundario

•• Escuelas normales 
secundarias

•• Licenciatura especializada •• Universidades 
pedagógicas

México •• Educación 
Infantil

•• Título profesional terciario 
o universitario con 
licenciatura especializada 
en educación de primera 
infancia

•• Escuelas Normales 
dependientes de la 
SEP 

•• Universidades

•• Educación 
preescolar 

•• Título profesional terciario 
o universitario con 
licenciatura especializada 
en educación preescolar

•• Escuelas Normales 
dependientes de la 
SEP

•• Universidad 
Pedagógica Nacional

•• Estimulación 
temprana

•• Desarrollo 
integral infantil

•• Puericultura

•• Título profesional 
universitario , con grado de 
licenciatura especializada 
en educación de primera 
infancia

•• Universidades 
privadas

Nicaragua •• Maestra de 
Educación 
Primaria con 
mención en 
Educación 
Inicial 
(Preescolar)

•• Título profesional terciario 
especializado

•• Escuelas Normales

•• Licenciatura especializada •• Universidad 
Nacional Autónoma 
de Nicaragua

Panamá •• Profesora de 
educación 
preescolar

•• Licenciatura en educación 
preescolar

•• Universidades

Perú •• Docente o 
profesora de 
educación 
inicial

•• Título profesional 
universitario , con grado de 
licenciatura especializada 
en educación de primera 
infancia

•• Universidades

•• Título profesional terciario 
sin licenciatura, con 
especialidad en educación 
de primera infancia

•• Institutos y 
Escuelas de 
Educación Superior 
Pedagógicos

República 
Dominicana

•• Docente

•• Educadora

•• Profesora

•• Título universitario 
especializado, con grado de 
licenciatura

•• Facultades de 
educación en 
universidades

•• Universidades 
pedagógicas
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Trinidad y 
Tobago

•• Docentes 
de primera 
infancia

•• Título profesional 
universitario, con grado de 
licenciatura especializada 
en educación de primera 
infancia

•• Universidades

•• Título de nivel técnico 
superior, especializado 
en educación de primera 
infancia

•• Instituciones de 
educación superior 
no universitarias

Venezuela •• Docentes de 
educación 
inicial

•• Título profesional 
universitario especializado, 
con licenciatura

•• Universidades

•• Título profesional 
universitario especializado, 
sin licenciatura

•• Universidades 
pedagógicas

•• Título de técnico superior 
universitario

•• Institutos y colegios 
universitarios

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos proporcionados por los países participantes en el estudio.

Nota: Para facilitar la lectura de esta tabla, téngase presente que la relación una a una entre celdas en sentido horizontal indica que 
las respectivas categorías se corresponden de forma exclusiva; mientras, la relación horizontal entre celdas de mayor y menor altura 
indica que las categorías ubicadas en estas últimas se encuentran todas contenidas dentro de la categoría de la celda mayor.

Es interesante observar que la variedad de perfiles profesionales que describen a las 
docentes de primera infancia no es un rasgo exclusivo de América Latina, sino que se 
observa también en otras regiones del mundo, incluyendo países europeos y Estados 
Unidos, dando cuenta de una constante internacional de esta profesión. En particular, 
en estas regiones también se encuentra formación en los niveles secundario y terciario, 
así como una diversidad de instituciones a cargo de la formación de docentes de 
primera infancia, en correspondencia con el nivel de formación exigido (Eurydice, 
2015; Maxwell & Early, 2006). No obstante, a partir de la evidencia de investigación 
creciente en esta dirección, se ha ido extendiendo el consenso sobre la conveniencia 
de concentrar la formación inicial en instituciones de nivel terciario, en correspondencia 
con las expectativas de elevar el nivel de formación a ese nivel, como un requisito para 
elevar la calidad de la educación de la primera infancia (Hyson et al., 2013; Oberhuemer 
et al., 2010).

7.1.1	 Niveles de formación

Al analizar los dieciséis países considerados en este estudio, se encuentra que los 
niveles de formación para poder ejercer como docente de primera infancia son variados, 
tanto al comparar estos países, como al interior de varios de ellos. En su conjunto, estos 
niveles de formación incluyen formación terciaria no universitaria con especialidad, 
formación universitaria sin especialidad en educación de primera infancia, y formación 
universitaria especializada en educación de primera infancia, además de formación de 
nivel secundario con especialización en educación de primera infancia.
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Por una parte, se encuentran los casos de Costa Rica, República Dominicana y Trinidad 
y Tobago, países que exigen de forma exclusiva formación universitaria especializada en 
educación de la primera infancia. En Costa Rica, este proceso dura entre 2 y 6 años, 
según la institución que lo lleva a cabo y según otorgue o no el grado licenciatura. 
En República Dominicana, la formación se extiende por 4 años, y otorga el grado de 
licenciatura. Mientras, en Trinidad y Tobago, tiene una duración de 3 años, y confiere 
el grado de licenciatura.

Similarmente, en Chile, El Salvador, México, Nicaragua, Perú y Venezuela se requiere 
formación terciaria universitaria o impartida en institutos superiores, con especialidad 
en educación de la primera infancia, pudiendo contar o no con el grado de licenciatura. 
Concretamente, en Chile esta formación se extiende en su mayoría por 4 años (en un 
par de universidades, por 5 años) y, en el caso de las universidades, se confiere el 
grado de licenciatura. Similarmente, en El Salvador, la formación se extiende entre 
3 y 5 años, y puede otorgar o no el grado de licenciatura. En México, en tanto, la 
formación se cursa en 4 años, implicando el grado de licenciatura. Así también, en 
Nicaragua la formación tiene una duración que se extiende entre 2 años y medio y 5 
años; en este último caso, se confiere el grado de licenciatura. En tanto, en Perú la 
formación se extiende por 5 años y entrega el grado de licenciado. En Venezuela, la 
formación se realiza en universidades o en institutos o colegios universitarios, donde 
se extiende por 5 años.

En tanto, Argentina exige formación terciaria con especialización en educación de la 
primera infancia, la cual se imparte preferentemente en instituciones no universitarias, 
en 4 años de formación, sin licenciatura; empero, también se ofrece en algunas escasas 
universidades con el grado de licenciatura.

En otra situación se encuentran Brasil, Colombia, Cuba, Guatemala y Honduras, pues 
en estos países el nivel de formación exigido incluye tanto estudios de nivel terciario 
como secundario. Así, Brasil requiere formación a nivel de enseñanza secundaria en 
la modalidad de Magisterio Normal, o el grado de licenciatura, preferentemente en el 
programa de Pedagogía, el que se extiende por 4 años; no obstante, existe un reducido 
número de profesionales de otras áreas trabajando en educación de la primera 
infancia. De forma semejante, Colombia exige tres distintos niveles de formación: 
un título de técnico laboral, de nivel terciario no universitario, con especialización 
en pedagogía o desarrollo infantil; formación normalista superior no especializada, 
de 2 ó 3 años de duración; formación universitaria con el grado de licenciatura, con 
especialidad en educación de la primera infancia, la que en general se extiende por 5 
años; y formación profesional sin licenciatura, con estudios de pedagogía de al menos 
1 año, sin especialidad. En tanto, Cuba requiere formación de nivel medio superior de 
4 años de duración, o el grado de licenciatura especializada con una duración de 5 
años. En Guatemala, se exige el título profesional de nivel medio; desde el año 2015 
algunas universidades de este país han comenzado a impartir formación inicial de 
docentes de primera infancia de 2 años de duración, si bien estos estudios no son 
requisito para el ejercicio. Mientras, en Honduras, la formación inicial de las docentes 
de primera infancia puede ser de nivel secundario y universitario con una duración 
de 4 años.
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Se debe notar que Brasil, Colombia y Cuba, respectivamente, están elevando el nivel 
de formación exigido a las docentes de primera infancia, reduciendo las instancias 
formativas de nivel inferior al terciario. En este sentido, en Brasil se creó la formación 
de docentes en el nivel normal superior y se disminuyó la oferta en escuelas de 
magisterio de nivel secundario. En la misma línea, Colombia está promoviendo que las 
docentes de las llamadas modalidades educativas en transición –esto es, modalidades 
no convencionales con énfasis comunitario- llamadas madres comunitarias, adquieran 
formación terciaria de nivel técnico laboral en áreas de pedagogía o desarrollo infantil. 
Por su parte, Cuba exige a las docentes formadas en el nivel medio superior ingresar a 
las universidades desde su condición de trabajadoras, aspirando a que éste sea el nivel 
de todos los educadores.

Más allá de las normas legales actualmente vigentes, es necesario tener en cuenta 
que, como parte de un proceso de transición, es probable que en la mayor parte de 
los países de América Latina aún coexistan en el ejercicio docentes, personal que 
posee el nivel de formación actualmente requerido y otras con calificaciones inferiores, 
anteriormente admitidas como requisito para ejercer en este campo (Diker, 2001).

La diversidad de niveles de formación requeridos para el ejercicio de la docencia en 
primera infancia está lejos de ser una particularidad distintiva de América Latina y 
el Caribe. Esta característica constituye un rasgo compartido con otras regiones del 
mundo, incluyendo a Estados Unidos y varios países europeos, donde también se 
observa una vasta diversidad de requisitos de formación, desde breves cursos de 
capacitación hasta el grado de magíster. Para estos últimos, la literatura ha señalado 
que la falta de formación terciaria de los agentes educativos a cargo de los niños 
representa un factor que limita la calidad de los programas educativos para la primera 
infancia, y de hecho, las regulaciones en varios países han tendido a elevar los 
requisitos de formación, comenzando a exigir como mínimo estudios universitarios de 
4 años (Hyson et al., 2013; Oberhuemer et al., 2010).

Esta variedad de perfiles representa un elemento distintivo de las docentes de primera 
infancia no sólo en América Latina, sino que en numerosos países del mundo, habiendo 
sido asociada con un incipiente proceso de conceptualización de la especificidad 
profesional de este campo (Oberhuemer, 2005). También se le ha asociado con la 
multiplicidad de imágenes sociales asociadas a la docencia de primera infancia, entre 
ellas, la entrega de cuidados básicos y la preparación para la escuela (Moss, 2006).

7.1.2	 Instituciones formadoras

En los dieciséis países analizados se encuentra que la formación inicial de docentes de 
primera infancia está a cargo de una variedad de instituciones, lo que en alguna medida, 
pero no enteramente, obedece a la diversidad de niveles de formación admitidos para 
ejercer como docente.

De esta forma, en Costa Rica, República Dominicana17 y en Trinidad y Tobago la 
formación inicial se realiza exclusivamente en universidades.

17	  Cabe señalar que en República Dominicana la principal institución formadora de maestros, del sector público es el Instituto 
Superior de Formación Docente Salomé Ureña (ISFODOSU), pero se le considera con rango universitario pues tiene la facultad 
de otorgar licenciatura,
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En Argentina, como señala Brailovsky, la formación se encuentra a cargo de tres tipos 
de instituciones terciarias: universidades, institutos superiores de formación docente y 
escuelas normales.

En Colombia, según el informe de Buitrago, la formación está a cargo de tres clases 
de instituciones: universidades, escuelas normales superiores e instituciones terciarias 
de nivel técnico. Las primeras, confieren el grado académico de licenciatura en la 
especialidad; las segundas, confieren el título de normalista superior; las terceras, el 
grado de técnico en educación de primera infancia.

En tanto, en México, de acuerdo con Quintanilla, la formación de docentes de primera 
infancia se imparte en escuelas normales de nivel terciario y en universidades, 
confiriendo ambas el grado académico de licenciatura en la especialidad.

En Guatemala, la formación inicial se lleva a cabo en institutos, colegios privados y 
escuelas normales secundarias y, desde el año 2015, en algunas universidades.

Similarmente, para Honduras, la formación tiene lugar en escuelas normales de nivel 
secundario y en universidades pedagógicas. Estas últimas confieren el grado de 
licenciatura en Educación Preescolar. Asimismo, en Nicaragua la formación inicial se 
realiza en el nivel terciario, en escuelas normales y en universidades.

En El Salvador, la formación inicial ocurre en universidades, y en instituciones de 
educación superior no universitarias. Similarmente, en Venezuela, la formación 
ocurre en universidades, las que otorgan el grado de licenciatura especializada; en 
universidades pedagógicas, las que confieren título profesional especializado, sin grado 
académico; y en institutos y colegios universitarios, los que entregan título de técnico 
superior universitario.

Mientras, en Chile y Perú, según reportan Pardo & Adlerstein y Ochoa, respectivamente, 
la formación de docentes de primera infancia se imparte en universidades y en 
instituciones de nivel terciario no universitarias. Las primeras confieren el grado 
académico de licenciatura en la especialidad, en tanto que las segundas el título 
profesional especializado, sin dicho grado académico.

Por otro lado, en Brasil, según señala Abuchaim, la formación de docentes de primera 
infancia es impartida en tres distintos tipos de instituciones: institutos superiores de 
educación y universidades (grado de licenciatura) y escuelas secundarias de modalidad 
magisterial (formación especializada de nivel secundario). Así también, en Cuba, la 
formación inicial de docentes de primera infancia se realiza en dos tipos de instituciones: 
escuelas pedagógicas de nivel medio superior y universidades.

Como una tendencia interesante de notar en este grupo de países es que Brasil y 
Chile están buscando concentrar la formación de docentes de primera infancia -más 
ampliamente, del conjunto de los docentes- en las universidades, promoviendo una 
formación recibida conducente al grado académico de licenciatura. Como Abuchaim 
hace notar, este país ha realizado esfuerzos por concentrar la formación de docentes en 
las universidades; producto de ello, se ha producido la gradual extinción de las escuelas 
normales superiores o su transformación en programas de pedagogía, subsistiendo en 
la actualidad en un pequeño número. En Chile, en tanto, un reciente dictamen legal ha 
comunicado que los institutos profesionales no podrán seguir impartiendo programas 
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de formación inicial de docentes a contar del año 2015, lo que implica que la formación 
de docentes en su conjunto pasará a ser impartida exclusivamente por universidades.

La variedad de instituciones formadoras de docentes de primera infancia es un rasgo 
que también se encuentra en otras regiones del mundo, incluyendo Estados Unidos y 
varios países de Europa, en correspondencia con el nivel de formación exigido. Como se 
verá más adelante, la literatura ha señalado la conveniencia de concentrar la formación 
inicial en instituciones de nivel terciario, en correspondencia con las expectativas de 
elevar los requisitos de formación a ese nivel (Hyson et al., 2013).

7.1.3	 Denominaciones de la profesión

Tanto al comparar a los dieciséis países que aquí se analizan, como al interior de tres de 
ellos, se puede observar que las docentes de primera infancia reciben una variedad de 
denominaciones, sin que éstas estén, necesariamente, asociadas a sub-especialidades 
o a enfoques.

Por una parte, en nueve de estos países, las docentes de primera infancia reciben 
una única denominación, la que, en todo caso, difiere entre ellos. En Argentina se la 
llama “Profesora de educación inicial”; en Brasil, “Profesora de educación básica”; 
en Costa Rica, “Docente de Educación Preescolar”; en Cuba, “Educadoras para la 
Educación Preescolar”; en Chile, “Educadora de párvulos”; en Nicaragua, “Maestra 
de educación inicial”; en Perú, “Docente o Profesora de educación inicial”; en Trinidad 
y Tobago, “Educadora de infancia temprana”; en Venezuela, “Docentes de Educación 
Inicial”.

En cambio, en El Salvador, las docentes de primera infancia se denominan de dos 
distintas maneras: “Maestras de primera infancia” y “Profesoras de educación inicial 
y parvularia”. Similarmente, en Guatemala se las denomina “Maestra de educación 
preprimaria”, “Maestra de educación infantil intercultural” y “Maestra de educación 
infantil bilingüe intercultural”, si su formación es de nivel secundario; “Profesora de 
educación inicial y preprimaria” si su formación es profesional sin grado académico 
de licenciatura; y “Licenciada en educación inicial y preprimaria” si su formación es 
universitaria.

En Colombia, estas docentes reciben cuatro denominaciones: “Educadora de 
preescolar”, “Educadora infantil”, “Educadora de pedagogía infantil”, “Educación para 
la primera infancia”. En México, también reciben denominaciones variadas, asociadas 
a sub-especializaciones asociadas a la edad de los niños a ser atendidos: “Educadora 
de educación infantil” (0-4 años) y “Educadora de preescolar” (3-5 años). Otras 
denominaciones en este país se asocian a diferencias de enfoque en la formación: 
“Estimulación temprana”, “Desarrollo integral infantil”, “Puericultura”. Similarmente, en 
República Dominicana se le denomina de varias maneras: “Docente”, “Educadora” y 
“Profesora”.

La literatura internacional se ha detenido tangencialmente en la diversidad de 
denominaciones que reciben las docentes de la primera infancia, sugiriendo que puede 
ser interpretada como un indicador de la difusa conceptualización de las docentes de 
primera infancia como profesión (Oberhuemer et al., 2010).
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7.2	 Regulación de la formación inicial

El análisis de los países participantes en este estudio indica que todos ellos han 
establecido mecanismos regulatorios de la formación inicial de docentes de primera 
infancia. Como muestra la Tabla 13, el establecimiento de requisitos de ingreso constituye 
el mecanismo de regulación más comúnmente empleado en este grupo de países. 
Como se mostrará en las secciones que siguen, los mecanismos identificados tienden 
a ser limitados, en términos de su bajo grado de exigencia y sus tenues consecuencias.

Tabla 13: Mecanismos de regulación de la Formación de Docentes 
de Primera Infancia en países de América Latina y el Caribe

País Requisitos de 
ingreso Acreditación Otros 

mecanismos

Argentina √ x √

Brasil √ x √

Colombia √ √ x

Costa Rica x - -

Chile √ √ √

Cuba √ - -

El Salvador √ - -

Guatemala √ - -

Honduras √ - -

México √ x x

Nicaragua √ - -

Panamá √ - -

Perú √ √ x

República Dominicana √ - -

Trinidad y Tobago √ √ x

Venezuela x - x

Leyenda:
√	 Establecido como mecanismo regulatorio
x	 No establecido como mecanismo regulatorio
-	 Información no recolectada en este estudio

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos proporcionados por los países participantes en el estudio.
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Para interpretar adecuadamente el problema de la regulación de la formación inicial de 
docentes de primera infancia en la Región se debe tener en cuenta que, históricamente, 
ésta ha sido escasamente regulada alrededor del mundo, tendiendo desde la década de 
los años 80, a asemejarse a los comparativamente más elevados criterios y exigencias 
formativos de los demás docentes (Spodek & Saracho, 1990).

En la literatura más reciente se ha consignado que la calidad de la formación inicial 
se relaciona con su certificación a través de sistemas de acreditación, pues éstos 
garantizan que los contenidos y la estructura del plan de estudio, así como los recursos 
institucionales (incluyendo la composición de los cuerpos docentes), permiten entregar, 
al menos en un nivel mínimo, una formación inicial de calidad (Bredekamp & Goffin, 
2013). Por cierto, la calidad de los programas de formación inicial de docentes de primera 
infancia no depende sólo de los mecanismos que regulan los componentes estructurales 
de los programas de formación. Asimismo, son también elementos fundamentales de 
la calidad de la formación inicial de las docentes de primera infancia, las capacidades 
institucionales en que operan los programas. Concretamente, la conformación de los 
cuerpos académicos y la disponibilidad de recursos para la enseñanza son también 
elementos críticos para la formación inicial. La evidencia disponible indica que, en 
general, los programas de formación de docentes de primera infancia sobrecargan con 
labores de docencia a sus académicos, emplean menos académicos en jornada completa 
y tienen más estudiantes por profesor, en comparación con otros departamentos de sus 
propias instituciones. Por otra parte, algunos autores han sugerido que dentro de los 
cuerpos académicos de los programas de formación de docentes de primera infancia 
no existe suficiente expertise sobre el tema (Hyson et al., 2013).

Desafortunadamente, la acreditación y su relación con la calidad de la formación inicial 
de docentes de primera infancia ha sido escasamente estudiada internacionalmente 
(Hyson et al., 2013), incluyendo a los países analizados en este documento, por lo que 
es aventurado plantear opiniones concluyentes al respecto. De todos modos, queda 
señalada la conveniencia de establecer un sistema de acreditación que efectivamente 
promueva la calidad de la formación inicial de docentes de primera infancia.

Dada la falta de trabajos específicos sobre la regulación de la formación de docentes 
de primera infancia, resulta útil conocer los análisis realizados sobre la formación de 
docentes de educación primaria y secundaria. Entre ellos, el Informe McKinsey, señala 
que los sistemas educacionales de mejor desempeño en el mundo han establecido 
exigentes sistemas de ingreso a la docencia, buscando seleccionar candidatos que 
reúnan un conjunto de habilidades necesarias para ejercer en este campo (Barber & 
Mourshed, 2008).

Complementariamente, el análisis sobre los mecanismos de regulación de la calidad 
de la formación docente realizado sobre los países que rindieron la prueba TEDS-
M18 muestra que los dos países que obtuvieron los más altos resultados (Taiwán y 
Singapur) se caracterizan por sus diversos y estrictos mecanismos de aseguramiento 

18	 La prueba TEDS-M (sigla en inglés para Estudio sobre Formación y Desarrollo de Profesores de Matemáticas) fue un estudio 
comparativo sobre profesores de educación primaria y secundaria. Su objetivo fue examinar cómo los diferentes países 
han preparado a sus profesores para enseñar matemáticas (International Association for the Evaluation of Educational 
Achievement, 2011).
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de la calidad de la formación docente19. Mientras, para los dos países que obtuvieron 
los más bajos resultados (Chile y Georgia) muestra que sus mecanismos son escasos y 
débiles (Ingvarson et al., 2013).

El caso de los países de alto desempeño en educación contrasta con la situación en 
América Latina, donde la formación inicial docente se encuentra insuficientemente 
regulada, razón por la cual UNESCO ha recomendado fortalecer los mecanismos de 
ingreso a esta profesión en la Región (OREALC/UNESCO, 2013).

7.2.1	 Requisitos de ingreso

En cuanto a los requisitos de admisión a los programas de formación inicial de docentes 
de primera infancia, todos los países, con excepción de Costa Rica, exigen requisitos 
para el ingreso más allá de la completación del nivel de estudios que le antecede.

Por una parte, Argentina, Cuba, Nicaragua, Panamá, Trinidad y Tobago, y Venezuela han 
definido requisitos exigibles a nivel nacional. Específicamente, Argentina ha establecido 
un único sistema de admisión, mediante el cual los postulantes a programas de formación 
inicial de docentes de primera infancia deben cumplir con tres requisitos: el primero, 
es el título de enseñanza media; el segundo, exigido por muchas jurisdicciones, es un 
examen psicofísico que evalúa las condiciones de salud para el ejercicio de la docencia, 
centrado en aspectos de salud pública; el tercero, es la concurrencia a un curso inicial 
o propedéutico, sin carácter selectivo. Por su parte, Cuba ha establecido como requisito 
la puntuación de la enseñanza básica y la conducta y actitud moral de los postulantes, 
además de una entrevista; complementariamente, para la formación universitaria se 
requiere aprobar exámenes nacionales de ingreso a la educación superior, los que 
son diferenciados para los egresados de escuelas pedagógicas. Nicaragua cuenta con 
dos distintas modalidades de admisión: el ingreso a la modalidad de cursos regulares 
exige criterios de edad y de nivel académico; en tanto, para las docentes empíricas, los 
requisitos son estar ejerciendo y un nivel académico. Mientras, Panamá, utiliza como 
mecanismos de admisión la aplicación de un examen de admisión, y la realización de 
una entrevista y de un curso propedéutico. En tanto, Trinidad y Tobago ha definido 
requisitos nacionales para la admisión a programas de formación inicial de docentes de 
primera infancia. Éstos consisten en la obtención de un nivel avanzado de formación 
académica en cinco materias, incluyendo matemáticas e inglés, junto a una materia 
alineada con el área de estudios elegida, o el diploma para educadores; paralelamente, 
algunas universidades exigen requisitos distintos, como un certificado terciario enfocado 
en cuidado y desarrollo en primera infancia. En tanto, en Venezuela, se aplica un sistema 
nacional de ingreso que considera una exploración vocacional.

En los países restantes, los requisitos establecidos varían de acuerdo con el tipo de 
institución formadora, sin existir criterios nacionales. Así, en Brasil existen actualmente 
dos canales para la selección de postulantes a programas de formación inicial de 
docentes de primera infancia, de acuerdo con la dependencia de las instituciones 

19	 En este estudio, los mecanismos de aseguramiento de la calidad de la docencia fueron organizados en cuatro categorías: 
Reclutamiento y selección (la que incluye control de la selección, promoción de la docencia como carrera atractiva y estándares 
para postulantes a estudiar la carrera), Acreditación de programas e Ingreso a la profesión docente (Ingvarson et al., 2013).
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formadoras. Las instituciones privadas realizan pruebas de selección propias. Por su 
parte, las instituciones públicas pueden optar por realizar sus propios exámenes de 
admisión, o bien utilizar los resultados del Examen Nacional de Enseñanza Media como 
mecanismo de selección de sus estudiantes.

En México, el ingreso a la Escuela Normal –el tipo de institución para el cual se 
dispuso de información- requiere la rendición de un examen de admisión y diagnóstico 
que exige puntaje mínimo, además de contar con un promedio mínimo en el nivel 
superior de la educación secundaria. Según el Grupo Nacional de Discusión de este 
país, este mecanismo resulta insuficiente, pues los estudiantes que ingresan a las 
escuelas normales demuestran un bajo nivel de formación, al no demostrar habilidades 
lingüísticas ni matemáticas, ni cultura general, necesarias para enfrentar la educación 
superior ni el futuro ejercicio profesional.

En Colombia, según Buitrago, para el ingreso a programas de licenciatura -aquéllos para 
los que se dispuso de información- es requisito certificar el rendimiento académico, 
mediante el puntaje obtenido en las pruebas del Instituto Colombiano para la Evaluación 
de la Educación. Además, las universidades públicas suelen aplicar exámenes de 
admisión y las universidades privadas entrevistas grupales.

En Perú, según Ochoa, el ingreso a las instituciones formadoras comprende, en 
los últimos años, diversas modalidades que cada una establece. En los Institutos de 
Formación Docente, la admisión está regulada por el Ministerio de Educación, pudiendo 
darse a través de dos modalidades: ingreso ordinario, basado en un concurso público que 
consta de tres pruebas orientadas a evaluar un conjunto de capacidades relacionadas 
con conocimientos generales básicos, aspecto personal (vocación) y aptitud para la 
especialidad; la segunda modalidad es el llamado ingreso por exoneración, en la que 
participan los egresados de la educación secundaria, pertenecientes a un conjunto de 
categorías predefinidas. 

En República Dominicana, el ingreso a la universidad pedagógica -para la que se 
dispuso de información- se realiza mediante una prueba de ingreso.

En Chile, Pardo & Adlerstein señalan que la normativa legal no exige requisitos para el 
ingreso a los programas de formación inicial de docentes de primera infancia más allá 
de la enseñanza media completa. En consecuencia, aproximadamente la mitad de las 
instituciones formadoras no exige requisitos de admisión, mientras que la otra mitad 
ha definido requisitos basados en la ponderación del puntaje obtenido en la prueba 
nacional de selección universitaria y en las calificaciones de la educación secundaria.

En Guatemala, el Grupo Nacional de Discusión y la Encuesta respondida por autoridades 
reportan que se ha establecido como único requisito de ingreso para las escuelas 
normales de nivel secundario demostrar manifiesto interés en la docencia. Para la 
formación universitaria se exige ser docente en el nivel primario, y cada institución es la 
que establece sus propios requisitos, especialmente en la iniciativa privada.

Honduras, aplica, para el ingreso a la universidad un test de admisión para los estudiantes 
del primer ingreso, el que tiene como objetivo verificar competencias básicas requeridas 
para los estudios de licenciatura, así como entrevistas correlacionadas con la vocación.
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El Salvador exige, el título de Bachiller para ingresar a la formación de profesorado, y 
entrevistas; pruebas psicológicas, y la nota de la prueba nacional de bachiller igual o 
superior al promedio para el ingreso a la licenciatura.

La información disponible solo permite valorar el grado de selectividad de los respectivos 
mecanismos de selección a los programas de formación inicial de docentes de primera 
infancia para Brasil y Chile, tratándose en ambos casos de procesos de baja a mediana 
selectividad. En el caso de Brasil, la información sobre los resultados de los procesos de 
admisión muestra que los programas de formación inicial en pedagogía no figuran entre 
las más demandadas en los procesos selectivos de las universidades, como lo indican los 
resultados del examen nacional de educación media y el sistema de selección unificada. 
En cuanto a Chile, aquellas instituciones que establecen las mayores exigencias piden 
un puntaje mínimo en la prueba de selección universitaria (PSU); éstas representan 
sólo a un 10% del conjunto de instituciones que imparten esta especialidad; en el otro 
extremo se encuentran instituciones que no exigen requisito alguno para el ingreso a 
estos programas de formación, salvo la enseñanza media, las que representan el 51% 
del conjunto de instituciones que imparten esta especialidad.

7.2.2	 Acreditación de las instituciones formadoras

De acuerdo con la información disponible, cinco de los países analizados han establecido 
sistemas de acreditación de los programas de formación de docentes de primera 
infancia: Colombia, Chile, Guatemala, México, Perú y Trinidad y Tobago.

Un rasgo llamativo de éstos es que sólo para Colombia la acreditación es requisito 
para impartir programas de formación inicial de docentes de primera infancia, según 
reporta Buitrago. En este país los programas universitarios son regulados mediante un 
registro calificado obligatorio para ofrecer el programa y un sistema de acreditación 
de alta calidad. Para el caso de los programas de licenciatura, este registro regula la 
creación y funcionamiento de los programas de formación de docentes en pregrado y 
especialización, con la obligación de contar con acreditación previa. Para las Escuelas 
Normales Superiores, existe un proceso de verificación de ciertas condiciones de 
calidad, a partir de lo cual se autoriza el funcionamiento del programa de formación 
complementaria, en función del cumplimiento de requisitos relativos a los núcleos del 
saber pedagógico, las acciones derivadas de los convenios con las universidades y los 
procedimientos para la acreditación de los programas. No se dispuso de información 
sobre los programas sin licenciatura ni sobre los programas técnicos.

Chile cuenta, de acuerdo con Pardo & Adlerstein, con un sistema nacional de 
aseguramiento de la calidad de la educación superior desde el año 1999, el cual 
busca  verificar y promover la calidad de la educación superior a través de procesos 
de acreditación que certifican los procesos internos y resultados de un programa. 
No obstante, los programas de formación inicial de docentes de primera infancia 
-así como el conjunto de los programas de formación en pedagogía- se encuentran 
insuficientemente regulados, pues su acreditación no es exigible, es decir, pueden 
ser impartidos sin estar acreditadas. En este contexto, el conjunto de programas que 
forman docentes de primera infancia se caracteriza por su bajo nivel de acreditación, 
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medido en número de años asignados. De esta manera, un 49% cuenta con 4 o más 
años de acreditación sobre un máximo de siete. Esta situación es problemática, pues 
existe consenso nacional sobre la debilidad de los programas con menos de 4 años de 
acreditación.

En Guatemala, de acuerdo con el Grupo Nacional de Discusión, el único sistema 
de acreditación que existe para las escuelas normales se centra en la elaboración y 
cumplimiento del proyecto educativo institucional, sin especificar criterios mínimos de 
calidad.

En México, de acuerdo con el Grupo Nacional de Discusión, la regulación de las 
escuelas normales no permite la mejora académica, especialmente en la oferta privada 
y en las escuelas normales rurales. Por tanto, la regulación de la calidad de la formación 
docente resulta insuficiente, a pesar de la existencia de sistemas de acreditación. La 
heterogeneidad de la formación docente ofertada por diversas instituciones impide 
asegurar niveles de calidad similares. Como resultado, la calidad de la formación en las 
escuelas normales es débil.

En Perú, de acuerdo con Ochoa, se encuentra en desarrollo el establecimiento del 
Sistema Nacional de Evaluación, Acreditación y Certificación de la Calidad Educativa, 
aprobado el año 2012. Su función es evaluar y acreditar la calidad de toda institución 
superior, universitaria o no universitaria, pública o privada que forme profesionales de 
la educación. Este sistema implica la creación de estándares, criterios, indicadores y 
mecanismos idóneos de aseguramiento de la calidad de las instituciones formadoras de 
docentes. Desafortunadamente, estas normas no contemplan características específicas 
de la formación de docentes de primera infancia, de las docentes coordinadoras de los 
programas no escolarizados, de las promotoras comunitarias, y de las docentes del 
primer ciclo (0 a 3 años) en la modalidad escolarizada y no escolarizada que deben 
trabajar con padres de familia.

En Trinidad y Tobago existe, según Thornhill, un sistema de acreditación creado el año 
2004, cuya función es evaluar y determinar si es que en una institución registrada, sus 
programas o grados conferidos cumplen con los estándares establecidos.

7.2.3	 Otros mecanismos de regulación de la formación inicial

Según la información disponible, Argentina, Brasil y Chile han establecido, además de 
la acreditación, otros mecanismos para regular la formación de docentes de primera 
infancia.

En Argentina, según Brailovsky, existe una institución específica dedicada a la 
Formación Docente: el Instituto Nacional de Formación Docente, el cual es responsable 
de planificar y ejecutar políticas para el sector, en lo referido a la formación inicial y 
continua de los docentes. Esta institución unifica también todas las cuestiones referidas 
a la validez de los títulos, a la promoción y validación de los diseños curriculares del nivel 
y sus sucesivas reformas, entre otras políticas destacadas en sus cartas fundacionales. 
Esta agencia elaboró también las “Recomendaciones para la elaboración de diseños 
curriculares: Profesorado de educación inicial”.
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En Brasil, de acuerdo con Abuchaim, existe el Sistema Nacional de Evaluación de 
la Educación Superior, creado el año 2004, con el fin de evaluar las instituciones, 
los programas y el desempeño de los estudiantes. Su objetivo es evaluar la calidad 
de la enseñanza superior y la obtención de información que apoye la regulación y 
supervisión de las instituciones de educación superior. Para estos fines, este sistema 
posee una gran variedad de instrumentos complementarios, tales como: procesos 
de autoevaluación, de evaluación externa, el Examen Nacional de Desempeño de 
los Estudiantes, la Evaluación de los Cursos de Graduación, así como un catastro 
de informaciones. En este marco, existe un “instrumento de reconocimiento” de los 
programas de pedagogía aplicado obligatoriamente cada tres años para verificar si á 
cumplen las regulaciones. El instrumento evalúa los aspectos siguientes: organización 
didáctico-pedagógica del programa, cuerpo docente, instalaciones físicas, y requisitos 
legales y normativos.

Chile creó, según Pardo & Adlerstein, la Beca Vocación de Profesor, establecida el 
año 2012 como una medida para incentivar el ingreso de estudiantes destacados a 
programas de formación inicial en pedagogía. Los estudios realizados a la fecha para 
el conjunto de los programas de formación inicial en pedagogía -incluyendo aquellos 
especializados en primera infancia- indican que el impacto de la Beca Vocación de 
Profesor ha sido positivo, aunque limitado en su magnitud. Concretamente, dentro del 
conjunto de programas de pedagogía adscritas a esta beca, ésta ha producido un 
aumento significativo en la proporción de matriculados provenientes del mejor tercio de 
la distribución de resultados en la Prueba de Selección Universitaria (PSU). Asimismo, 
ha producido un aumento en la probabilidad de que un alumno con 600 puntos o más 
en esta prueba escoja un programa de pedagogía. No obstante, el efecto de esta beca 
en el sistema es limitado, ya que sólo un 40% de los matriculados en programas de 
pedagogía estudian en instituciones adscritas a esta beca. Por otra parte, otro estudio 
muestra que los programas de formación inicial de docentes de primera infancia no se 
encuentran entre los tres que han recibido más becas, aunque sí se evidencia que con 
la Beca Vocación de Profesor aumentó en un 68% la cantidad de estudiantes con más 
de 600 puntos PSU.

Paralalemente, Pardo & Adlerstein agregan que Chile ha establecido estándares 
para orientar la formación inicial de docentes de distintos niveles educativos y 
especialidades. Para el caso de aquéllos dirigidos a los programas de formación de 
docentes de primera infancia, estos estándares definen los conocimientos, habilidades 
y disposiciones profesionales fundamentales que se espera demuestren las egresadas 
de estos programas, permitiendo orientar a las instituciones que la imparten para 
introducir ajustes, reformas y/o adecuaciones a sus programas de formación en función 
del logro de los estándares. Sin embargo, estos estándares no son obligatorios para las 
instituciones formadoras, constituyendo sólo un referente informativo para la formación 
de docentes de primera infancia.

7.3	 Currículum de la formación inicial

Al observar los países participantes en este estudio para los que se dispuso de información 
sobre orientaciones y contenidos curriculares de los programas de formación inicial 
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para docentes de primera infancia, es posible constatar que un rasgo común, con la 
excepción de Argentina y Cuba, es la ausencia de lineamientos nacionales exigibles 
para la formación, lo que redunda en una importante heterogeneidad de los planes de 
estudios de las distintas instituciones formadoras. Por otra parte, la heterogeneidad de 
la información recibida dificulta la comparación detallada, si bien sí se puede notar que 
la formación tiende a combinar actividades curriculares teóricas y prácticas.

En Brasil, según Abuchaim, los programas de licenciatura deben regirse por las 
Directrices Curriculares para los programas de formación inicial en pedagogía, las 
que describen de forma general, las aptitudes que deben adquirir los egresados 
de programas de formación inicial. La formación se distribuye en actividades de 
formación en aula, formación práctica y formación teórico-práctica, basadas 
en tres núcleos: estudios básicos, profundización y diversificación, con énfasis 
en la investigación, la reflexión crítica y la integración entre teoría y práctica. El 
currículum incluye formación en gestión, orientación y supervisión escolar, debiendo 
destinar horas a actividades prácticas. La amplitud de las aptitudes esperadas para 
los egresados de programas de formación inicial en pedagogía “desde docencia 
hasta los conocimientos específicos de evaluación, educación no-escolarizada, 
investigación, gestión educacional y compromiso ético y público” se refleja en el 
currículo propuesto, el que, con el fin de atender sus diversos objetivos de formación, 
termina fragmentando el conocimiento en disciplinas que abordan de un modo muy 
general los contenidos y que atienden, escasamente, las necesidades de formación 
del docente de la primera infancia.

En Chile, según Pardo & Adlerstein, la única exigencia normativa que regula el currículo 
de la formación es la ley que establece la acreditación de las instituciones formadoras y 
carreras, cuya obtención no es requisito para impartir la docencia, sino sólo para recibir 
recursos públicos. Esta normativa estipula la definición de tres áreas de formación: 
general, especialidad, profesional y práctica. Más allá de este requisito, los planes de 
estudio se caracterizan por su enorme heterogeneidad. Complementariamente, en 
este país se han establecido estándares orientadores descritos en el apartado anterior. 
Además, Pardo & Adlerstein plantean que estudios sobre el tema han sugerido que la 
formación de docentes de primera infancia en este país se caracteriza por su importante 
debilidad, debido a la ausencia de líneas curriculares claras, al escaso número de 
cursos en común que presentan las distintas carreras, a la ausencia de temas claves 
en la formación, a la falta de preparación para responder a las demandas de la política 
pública, y a la desconexión con el debate internacional contemporáneo.

En Perú, de acuerdo al informe de Ochoa, las orientaciones y diseños curriculares 
varían según se trate de universidades o de institutos y escuelas de educación superior 
pedagógicos. Para las primeras, el marco legal permite a cada una determinar el diseño 
curricular de cada especialidad, otorgándoles así potestad auto-determinativa para fijar 
el marco del proceso de enseñanza-aprendizaje dentro de la institución universitaria, 
así como de los planes de estudios, programas de investigación, formas de ingreso y 
egreso de la formación docente en primera infancia, por lo que la formación profesional 
universitaria del docente de educación inicial, podría ser muy heterogénea. Mientras, 
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los institutos y escuelas de educación superior pedagógicos sustentan sus diseños 
curriculares en las normativas emanadas del Ministerio de Educación para cada una de 
sus dos especialidades: Diseño Curricular Básico Nacional para docentes de Educación 
Inicial, el cual considera tres dimensiones: personal, profesional pedagógica y socio-
comunitaria, combinando sesiones presenciales y a distancia durante la práctica pre-
profesional; Diseño Curricular Experimental para la formación docente en la especialidad 
de Educación Inicial Intercultural Bilingüe, el cual considera las características de la 
población infantil intercultural y sus particularidades en la construcción de su marco de 
formación.

En Colombia, según Buitrago, el plan de estudio de la formación técnico laboral -que 
es aquélla para la que se dispuso de información- se distribuye entre acompañamiento, 
trabajo autónomo y etapa productiva. Esta formación incluye módulos de contenidos 
concretos sobre procesos educativos, desarrollo de habilidades de la primera infancia, 
salud y ética, entre otros, así como el uso de TICs. En este país, la formación de agentes 
educativos que trabajan con la primera infancia propende al desarrollo de una mirada 
crítica y reflexiva frente a la realidad social y educativa. No obstante, esta misma fuente 
indica que algunas propuestas curriculares no han tenido en cuenta la realidad de las 
docentes, conduciendo a una falta de apropiación por parte de los mismos y, por ende, 
a una yuxtaposición de enfoques y modelos. También se ha señalado que la mayoría 
de los programas analizados se orientan hacia la preparación para la educación básica, 
descuidando la especificidad del trabajo pedagógico con primera infancia y la noción 
de integralidad. Complementariamente, los resultados de las pruebas que aplica el 
Instituto Colombiano para la Evaluación de la Educación muestran un bajo desempeño 
de estudiantes de programas de educación (licenciaturas) en general, inferiores a los 
obtenidos por estudiantes de otras áreas.

Para México, Quintanilla refiere al Plan de Estudios 2012 de la Licenciatura en 
Educación Preescolar el que se estructura a través de una malla curricular organizada 
en cinco trayectos formativos: Psicopedagógico, Preparación para la enseñanza y el 
aprendizaje, Lengua Adicional y Tecnologías de la Información y la Comunicación, 
Cursos Optativos, Práctica Profesional. El plan de estudios incluye además, un espacio 
curricular denominado Trabajo de Titulación.

En cuanto a Guatemala, el Grupo Nacional de Discusión reporta que la formación de 
docentes de la primera infancia es heterogénea, a la vez que carece de actualización 
o desarrollo de procesos de adecuación curricular. Además, el currículum formativo 
no guarda congruencia con el de la educación inicial y preprimaria, y excluye temas 
relativos a los niños menores de 4 años.

Como una excepción dentro de este conjunto de países se encuentra Argentina, 
donde la formación de docentes de primera infancia se basa en un Plan Nacional 
de Formación Docente. Según Brailovsky, dado el carácter federal del país, 
puede experimentar grados de ajuste en cada provincia, si bien las definiciones 
adoptadas en la Provincia de Buenos Aires constituyen un referente que da 
unidad a las distintas propuestas. Según este Plan, los cursos se organizan en tres 
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campos curriculares: Formación General, Formación Específica y Formación en 
las Prácticas. Conjuntamente, en los programas de formación inicial de docentes 
de primera infancia existen instancias curriculares que presentan distintas lógicas 
didácticas. Una polaridad destacada dentro de estos debates se da entre la lógica 
de las disciplinas como ordenadoras del conocimiento en oposición a la mirada más 
holística, que aborda la realidad sin parcelarla disciplinariamente. En el nivel de 
primera infancia, además, este debate se refuerza por el hecho que las principales 
estructuras didácticas empleadas para enseñar a los niños (la Unidad Didáctica, el 
Proyecto, el Juego-Trabajo) eluden explícitamente el empleo de criterios disciplinares. 
Basándose en un conjunto de estudios, Brailovsky señala como una falencia de la 
formación docente en Argentina sus modos de evaluar los aprendizajes. Según su 
análisis, a pesar de que existen debates y se promueven experiencias innovadoras, 
persisten los métodos memorísticos y enciclopedistas que son objeto de críticas 
en la teoría. Plantea además, que existe una fuerte conciencia, por parte de los 
formadores, de las deficiencias académicas en términos de códigos del estudio, del 
pensamiento formal, del tratamiento riguroso, reflexivo y crítico de la información, 
que se ha señalado ya en estudios sobre el perfil de los estudiantes de la formación 
docente y en investigaciones sobre aspectos académicos de la formación. Los 
avances que los planes de estudio han mostrado en cuanto al modo dinámico e 
integrado de concebir las prácticas docentes, por tanto, parecen no haber tenido un 
correlato en otras áreas del trabajo académico.

Similarmente, Cuba también cuenta con un único plan de estudios para la formación 
de docentes de la primera infancia, con las correspondientes adaptaciones a las 
características de las localidades y de los sujetos que participan en el proceso 
formativo.

Como una preocupación transversal a varios países se encuentra el desafío de asegurar 
que la formación inicial aborde adecuadamente los desafíos de la atención educativa 
a la diversidad, en términos de edad, género, necesidades educativas especiales y 
socioculturales, como los ejemplos más citados. Es decir, el desafío de que la formación 
inicial de docentes de primera infancia esté orientada a satisfacer las necesidades 
educativas de todos los niños de este tramo de edad a través de la sub-especialización 
de las docentes en estas dimensiones. Al respecto, el Grupo Nacional de Discusión de 
Perú planteó debilidades de este tipo en su país, concretamente, la insuficiencia de 
enfoques para ver y diferenciar la diversidad en su magnitud (discapacidad, indígenas, 
problemas de conducta social).

La heterogeneidad de la formación inicial de docentes de primera infancia es un 
rasgo que también se observa en Estados Unidos y varios países de Europa. En estos 
casos, la formación terciaria de docentes de primera infancia se caracteriza por su 
enorme variedad, en términos de los contenidos abordados, la relevancia de la 
formación práctica, y la estructura del plan de estudios (Eurydice, 2015; Maxwell & 
Early, 2006). Esta heterogeneidad también se observa en la importante variedad de 
perfiles profesionales existentes al interior de cada país, como lo refleja la variedad 
de tramos de edad de los niños con quienes estas profesionales están habilitadas 
para ejercer; así lo ilustra la Tabla 14, la que sintetiza los perfiles profesionales de 
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las docentes de primera infancia para el caso de un subconjunto circunstancial de 
países europeos20.

Tabla 14: Perfiles Profesionales para la Educación de la Primera 
Infancia en Países Europeos

País Perfiles profesionales existentes Rango de edad que 
abarca (*)

Alemania •• Profesional en pedagogía social •• 0 – 14 años

España
•• Profesional de la primera infancia •• 0 – 6 años

•• Profesional para niños entre 0 y 3 años •• 0 – 3 años

Finlandia
•• Profesional de la primera infancia •• 0 – 7 años

•• Profesional en pedagogía social •• 0 – 6 años

Francia

•• Profesional de la primera infancia •• 0 – 6 años

•• Profesional de pre-primaria y primaria •• 2 ½ - 11 años

•• Profesional de la salud y el cuidado •• 0 – 3 años

Holanda
•• Profesional de pre-primaria y primaria •• 4 – 12 años

•• Profesional para niños entre 0 y 3 años •• 0 – 4 años

Italia

•• Profesional de pre-primaria •• 3 – 6 años

•• Profesional en pedagogía social •• 0 – 6 años

•• Profesional para niños entre 0 y 3 años •• 0 – 3 años

Portugal
•• Profesional de la primera infancia •• 3 – 6 años

•• Profesional de la salud y el cuidado •• 4 meses – 3 años

Suecia •• Profesional de la primera infancia •• 1 – 8 /11 años

Fuente: Elaboración propia, basado en (Oberhuemer et al. 2010).

20	 Los perfiles que Oberhuemer y colegas distinguen para describir esta variedad –sin corresponder exactamente a los títulos 
profesionales que se otorgan en cada país- son los siguientes:

•	 “Profesional de la primera infancia”. Requiere estudios terciarios especializados en el trabajo pedagógico con niños desde su 
nacimiento hasta la edad de ingreso a la educación obligatoria. El rango de edad que abarca varía de forma importante, según 
cada país.

•	 “Profesional de pre-primaria”. Requiere estudios terciarios especializados para el trabajo pedagógico con niños que son 2 ó 3 
años menores que la edad de ingreso a la educación obligatoria; es decir, que tienen entre 3/4 y 5/6 años de edad.

•	 “Profesional de pre-primaria y primaria”. Requiere estudios terciarios con especialidad en pedagogía para el sistema escolar, 
es decir, para trabajar en educación primaria y también en los 2 ó 3 años que preceden al ingreso a la educación obligatoria; es 
decir, que tienen entre 3/4 y 5/6 años de edad.

•	 “Profesional en pedagogía social”. Requiere estudios terciarios especializados no sólo en el trabajo con niños pequeños (0-6 
años), sino también con niños de edad escolar, jóvenes y, en algunos casos, con adultos. Su foco central es el trabajo fuera de 
la escuela.

•	 “Profesional para niños entre 0 y 3 años”. Requiere estudios terciarios especializados para trabajar con niños de este rango de 
edad, y en ocasiones también de mayor edad.

•	 “Profesional de la salud y el cuidado”. Requiere estudios terciarios especializados en temas de salud y cuidado de niños muy 
pequeños.

	   (Oberhuemer et al., 2010)
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Desafortunadamente, la investigación sobre este proceso es comparativamente escasa, 
más allá de estudios que han correlacionado sus años de duración y especialidad 
con el impacto de la educación de los niños pequeños. En consecuencia, no existen 
orientaciones y contenidos curriculares específicos que sean internacionalmente 
consensuales, por favorecer prácticas pedagógicas más efectivas. Por esta razón, 
y como han planteado Zabalza & Zabalza (2011), no es simple determinar cuáles 
son los contenidos que deben encontrarse en un programa de formación inicial de 
docentes de primera infancia de alta calidad. Si la formación es vista en términos 
de competencias, tampoco existe consenso, como se observa en la gran variedad 
de competencias que enfatizan los distintos especialistas (Bowman et al., 2000; 
Whitebook et al., 2009).

De todos modos, especialistas del campo han subrayado la necesidad de identificar 
un tronco común, como un criterio primordial para avanzar en la consolidación de la 
docencia de la primera infancia como profesión. Avanzando en esta línea, Zabalza & 
Zabalza (2011) han propuesto que la formación inicial debe preparar a las estudiantes 
para conocer a los niños, los contenidos del currículo, las técnicas de trabajo didáctico 
con niños pequeños, la propia profesión, y a las instituciones donde ejercerán su trabajo. 
Otros autores han enfatizado, la importancia de incluir materias sobre currículum, 
contenido disciplinar (lenguaje y alfabetización, matemáticas, ciencias, estudios 
sociales, artes) y psicología del desarrollo (Pianta et al., 2012; Saracho & Spodek, 2013). 
Paralelamente, se ha señalado la necesidad de incorporar en la formación materias 
relacionadas con familias, necesidades educativas especiales y diversidad lingüística y 
cultural (Ray et al., 2006). Por cierto, existe consenso en torno a que el currículum de 
la formación inicial debiese considerar los principios fundamentales de la educación de 
la primera infancia, entre ellos, el desarrollo integral del niño, el juego, y el trabajo con 
la familia, los que han sido amplia y recientemente reafirmados en la literatura (Brooker 
et al., 2014; Rebello Britto et al., 2013; Saracho & Spodek, 2005).

Más allá de dichas recomendaciones, no existe consenso sobre la amplitud ni la 
profundidad con que dichas materias debiesen ser tratadas. Tampoco hay consenso 
sobre la estructura del plan de estudios que favorece mejores prácticas, en términos 
de la secuencia y de la relación entre los cursos teóricos y la práctica (Hyson et al., 
2013).

7.4	 Temas críticos sobre formación inicial de docentes de 
primera infancia

A partir de las evidencias señaladas y analizadas anteriormente es posible identificar 
los siguientes nudos críticos que inciden en la calidad de la formación inicial docente. 

7.4.1	 Bajas exigencias académicas en el ingreso a la formación 
inicial

Como fue descrito en secciones anteriores, la evidencia recopilada para este estudio 
sugiere que un rasgo compartido por la mayor parte de los países participantes es 
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el reducido nivel de requisitos académicos exigidos para el ingreso a los programas 
de formación inicial de docentes de primera infancia. Esto trae como consecuencia 
el ingreso de estudiantes sin las aptitudes necesarias para enfrentar en el futuro la 
evidenciada complejidad de la docencia de la primera infancia.

Conviene aclarar que los atributos que definen la idoneidad de los candidatos a la 
docencia de la primera infancia no son objetivos, por lo que requieren ser discutidos 
dentro del campo correspondiente en cada país. En términos generales, las aptitudes 
académicas han sido ampliamente consideradas como un requisito de importancia 
central para cursar exitosamente los estudios superiores, como muestra el extendido 
requisito de demostrar buen desempeño en los estudios escolares y/o en pruebas 
estandarizadas para el ingreso a la educación superior. No obstante, también se ha 
enfatizado la importancia de que los candidatos demuestren vocación y disposiciones 
específicas para la docencia, en general, y con niños pequeños, en particular (Whitebook 
& Ryan, 2011).

De todos modos, elevar los requisitos de admisión a la formación inicial no resuelve por 
sí solo el problema de las bajas aptitudes de los estudiantes, pues conseguir mejores 
candidatos para la docencia de primera infancia necesita también, como contrapartida, 
concitar el interés de aquéllos con mayores aptitudes y otras alternativas de estudio. 
Como se verá más adelante, esto último depende fuertemente de la valoración social y 
las condiciones laborales con que cuenta la profesión, ya que estos factores definen en 
alto grado su atractivo.

7.4.2	 Heterogeneidad curricular

Como fue discutido en las secciones anteriores, la evidencia recolectada para este 
estudio muestra una amplia heterogeneidad de los currículos en la formación inicial 
de docentes de primera infancia en varios de los países participantes, la que debe ser 
observada con cautela. Ciertamente, llevada a un extremo, ella puede transformarse 
en la dilución del núcleo fundamental de saberes que particulariza a la docencia de 
primera infancia como una especialidad profesional.

Si bien la información disponible para la Región no es conclusiva, es necesario 
subrayar que en la actualidad no se está reguardando el núcleo fundamental común de 
contenidos y procesos que garanticen la calidad de la formación inicial, y que considere 
como irrenunciables los principios y saberes constitutivos del campo y aquéllos que 
la evidencia de investigación señala como relevantes. Asimismo, se ha constatado, 
la ausencia de una formación en áreas sensibles en cada país como, por ejemplo, 
necesidades educativas especiales y diversidad cultural, como fueron señaladas por 
algunos países participantes en este estudio.

La delimitación de este núcleo fundamental de la docencia de la primera infancia es 
aún materia de reflexión y debate internacional, a la vez que las restricciones de tiempo 
que impone la duración de la formación inicial de una profesión generalista implican la 
necesidad de reducir o excluir algunos contenidos (Whitebook et al., 2012).
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Por otra parte, se ha planteado que la delimitación del perfil de las docentes de primera 
infancia debe considerar no sólo los planteamientos del propio campo, sino también 
atender las demandas que actualmente la sociedad formula a la educación de la 
primera infancia (Oberhuemer, 2005). Por cierto, la educación de la primera infancia 
recibe hoy demandas que no han formado parte de sus sentidos históricos, entre ellas, 
la atención de menores de 4 años, la preparación para la escolaridad posterior y la 
inclusión de niños con necesidades educativas especiales, entre otras.

7.4.3	 Debilidad institucional

Como se describió en las secciones anteriores de este capítulo, la evidencia recolectada 
para este estudio indica que las instituciones a cargo de la formación inicial de docentes 
de primera infancia en varios países se caracterizan por su debilidad, en términos de la 
insuficiencia de mecanismos adecuados para demostrar su calidad.

Concretamente, sólo cuatro de los países participantes en este estudio cuentan con 
sistemas de acreditación (con distinto nivel de robustez) que permiten demostrar la 
calidad de la formación inicial de docentes de primera infancia: Colombia, Chile, Perú, 
y Trinidad y Tobago. El resto de los países, en cambio, no cuenta con mecanismos para 
certificar públicamente la calidad de la formación que entregan.

Complementariamente, algunos países han señalado que parte de la debilidad de la 
formación de docentes de primera infancia radica en la ausencia de cuerpos docentes 
especialistas en educación de primera infancia, en línea con lo reportado anteriormente 
por UNESCO para el caso de la formación inicial de docentes de enseñanza primaria 
y secundaria (OREALC/UNESCO, 2013). Por ejemplo, el Grupo Nacional de Discusión 
de Perú plantea que el tema de la formación de formadores no está abordado en 
su país, sin ser claro cómo se conforman los cuerpos académicos que forman a 
las docentes de primera infancia. Asimismo, este grupo señala la importancia de 
la reflexión sobre cómo se aprende a ser formador de formadores. Similarmente, 
el Grupo Nacional de Discusión de Guatemala identifica como un problema de la 
formación inicial de docentes de primera infancia la falta de especialidad de los 
formadores, debido a que el perfil para ser catedrático es el nivel académico a nivel 
de profesorado o licenciatura, sin requisito de especialidad.

De acuerdo con lo dicho, la ausencia de un sistema de acreditación que garantice, 
niveles al menos, mínimos de calidad de la formación inicial de las docentes de la 
primera infancia, representa una limitación de las instituciones formadoras de docentes 
de primera infancia, ya que se trata de una plataforma privilegiada para orientar los 
esfuerzos en torno a indicadores públicamente validados.

Junto con ello, la falta de especialización de los cuerpos docentes encargados de la 
formación de docentes de primera infancia constituye también una limitación de las 
instituciones formadoras, al abrir un flanco en el proceso formativo (de dimensiones 
inespecíficas, de acuerdo a la información disponible) eventualmente desenfocado de 
los temas relevantes para esta especialidad de la pedagogía.
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7.4.4	 Formación en el nivel secundario

Como se argumentó en las secciones anteriores de este capítulo, en cinco países de la 
Región la formación inicial de docentes de primera infancia -al igual que ocurre respecto 
de la educación primaria- tiene lugar en instituciones de nivel secundario, junto con 
otras de nivel terciario. Esta situación representa una limitación por cuanto la evidencia 
de investigación tiende a indicar que el impacto positivo de este nivel educativo sobre 
los niños lo producen aquellas docentes con formación terciaria especializada de cuatro 
años.

Si bien, como una tendencia mundial, crece el consenso sobre la conveniencia de 
elevar la formación de las docentes de primera infancia al nivel terciario, los cuantiosos 
costos asociados hacen que este objetivo no parezca viable en el corto plazo en casi 
todo el mundo, incluyendo a países de altos ingresos (Hyson et al., 2013; Oberhuemer 
et al., 2010).

En este contexto internacional, es necesario observar que la formación de docentes 
de primera infancia en el nivel secundario no representa una anomalía particular de 
América Latina, sino que, más bien, debe ser interpretada como un reflejo del proceso 
de profesionalización en curso en que se encuentra la docencia de primera infancia 
alrededor del mundo, junto con el de consolidación de este nivel como parte del sistema 
educacional.

Es importante dejar en claro que al abogar por docentes de primera infancia formadas 
en el nivel terciario no se está buscando conformar una fuerza de trabajo para el nivel 
integrada exclusivamente por profesionales. Más específicamente, lo que se argumenta 
es la necesidad de elevar el nivel de formación de las docentes, propiamente tales, en 
tanto líderes pedagógicas de equipos también conformados, indispensablemente, por 
agentes educativos de menor nivel de calificación educativa.
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Desarrollo profesional continuo de las 
docentes de primera infancia

Existe escasa investigación internacional sobre desarrollo profesional continuo de las 
docentes de primera infancia, la que proviene principalmente de Estados Unidos, y 
congrega escasos trabajos de países de habla hispana (Observatorio Internacional de 
la Profesión Docente, 2015).

Los hallazgos de esta línea de investigación han mostrado que no todos los programas 
de este tipo son efectivos en términos de mejorar las prácticas pedagógicas de estas 
docentes, siendo las características de aquéllos efectivos las siguientes (Zaslow et al., 
2010):

•• Existen objetivos específicos y articulados para el desarrollo profesional. 

•• La práctica es un foco explícito del desarrollo profesional, con énfasis en la 
vinculación entre el conocimiento y la práctica.

•• Las docentes de una misma aula o centro educativo participan colectivamente 
en el desarrollo profesional.

•• La intensidad y la duración del desarrollo profesional guarda relación con el 
contenido a ser abordado.  

•• Los formadores están preparados para evaluar a los niños e interpretar sus 
resultados como una herramienta para el monitoreo continuo de los efectos del 
desarrollo profesional.

•• Es apropiado para el contexto organizacional y está alineado a estándares de 
práctica.

Complementariamente, se ha constatado que los sistemas de mayor impacto se 
caracterizan por ofrecer oportunidades de desarrollo profesional accesibles a una 
amplia fracción de docentes de primera infancia, cualquiera sea la dependencia de la 
institución donde se desempeña, otorgando validez a estas credenciales a través del 
sistema de educación de la primera infancia (Hyson & Whittaker, 2012).

La evidencia existente muestra que en Estados Unidos, las instancias para el desarrollo 
profesional continuo de las docentes de primera infancia tienden a ser heterogéneas 
en su calidad y contenidos, episódicas y desintegradas al conjunto del sistema de 
educación de la primera infancia (Zaslow et al., 2010). 

Este capítulo describe las principales características del desarrollo profesional de 
docentes de primera infancia en los dieciséis países considerados en este estudio, 
dejando constancia de la escasez de información sobre este tema la región. El capítulo 

8
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está organizado en tres secciones. La primera, describe la legislación que respalda el 
desarrollo profesional continuo. La segunda, la gran heterogeneidad de estas instancias 
en los países, y la tercera, identifica temas críticos atingentes al desarrollo profesional 
continuo.

8.1	 Legislación 

La gran mayoría de los países participantes en este estudio cuenta con legislación 
que respalda explícitamente la formación continua o el desarrollo profesional de las 
docentes de primera infancia.

Como excepciones se encuentran Guatemala y Trinidad y Tobago, donde no existe este 
tipo de legislación. Guatemala, según reporta el Grupo Nacional de Discusión, no cuenta 
con respaldo legal que ampare la formación continua de las docentes de la primera 
infancia; como consecuencia, el Ministerio de Educación no capacita constantemente 
a su personal, y cuando esto ocurre sólo pueden escoger a un representante por 
institución; por tanto, queda por propia iniciativa de las docentes continuar sus estudios. 
En Trinidad y Tobago, en tanto, según reporta Thornhill, si bien no se ha establecido 
este tipo de legislación, es delito no admitir a los postulantes que cuentan con el grado 
académico requerido para ingresar a programas de formación continua, en la medida en 
que exista cupo. Una característica común a estos dos países es la enorme variedad de 
instituciones oferentes, las que se alojan tanto en el sector público como en el privado, 
con escasa regulación estatal en términos de su duración, modalidades, contenidos, 
vinculación con la carrera profesional y calidad.

Por otra parte, el tipo de respaldo que ofrecen las legislaciones vigentes en los demás 
países es disímil, en términos de su alcance respecto del universo de las docentes de 
primera infancia. Así, en Brasil y Colombia éstas abarcan al universo de las docentes. 
Mientras, en Argentina, Chile, Guatemala, México y Perú esta legislación respalda sólo 
a una fracción de estas profesionales.

En Brasil, según Abuchaim, el derecho a la formación continua de los docentes está 
asegurado por la Ley de Directrices y Bases de la Educación Nacional, según la cual 
“la Unión, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, en régimen de colaboración, 
deberán promover la formación inicial y continua, así como la capacitación de los 
profesionales del magisterio” -incluyendo a las docentes de primera infancia- sin 
remuneración ni obligatoriedad para los docentes. Complementariamente, orientaciones 
oficiales no vinculantes han enfatizado la importancia de que los estados y municipios 
garanticen la formación continua de los docentes, considerándola dentro de la jornada 
de trabajo, y vinculándola a “incentivos que contemplen la titulación, la experiencia, el 
desempeño, la actualización y el perfeccionamiento profesional”. No obstante, pese a la 
relevancia que la formación continua alcanza en las políticas públicas en educación del 
país, existe evidencia que indica problemas en la implementación de políticas a nivel de 
las secretarías municipales de educación.

En Colombia, según Buitrago, la formación continua de los docentes, incluyendo a los 
de primera infancia, es responsabilidad del estado y, en esta medida, es organizada 
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y financiada por las entidades gubernamentales nacionales o regionales. En todos los 
casos, se debe propender a fortalecer la institucionalidad, garantizar la articulación con 
las políticas y los planes de atención integral en los cuales se enmarcan los procesos de 
atención a la primera infancia, y garantizar la pertinencia de los procesos de cualificación 
con la realidad territorial, los planes y programas priorizados por la política pública local, 
y los mecanismos de planeación territorial. Este país cuenta, además, con disposiciones 
normativas que señalan las orientaciones, los criterios y las reglas generales para la 
organización y el desarrollo de programas académicos y de perfeccionamiento que 
tengan por finalidad la formación y el mejoramiento profesional de los educadores. 
Cuenta también con un conjunto de referentes que orientan la cualificación del talento 
humano que trabaja con primera infancia para favorecer la calidad de la educación 
inicial.

Por otra parte, dentro del grupo de países donde la legislación para el desarrollo 
profesional de las docentes de primera infancia se aplica sólo a una parcialidad de 
éstas, en Argentina, la formación continua de las docentes de primera infancia está 
regulada por la Ley de Educación Nacional, la que establece que ésta constituye “una 
de las dimensiones básicas para el ascenso en la carrera profesional”. Los docentes 
que trabajan en el sector estatal -para los cuales se dispuso de información- de 
hecho, ven incrementadas sus posibilidades de acceso y permanencia a los cargos 
si logran acumular unidades de puntaje, que se acreditan principalmente mediante 
la acumulación de antigüedad y por la realización de cursos de capacitación. 
Adicionalmente, según Brailovsky, este país cuenta con un sistema de incentivos para 
la formación continua o capacitación docente basado en el otorgamiento de puntaje, 
el cual se obtiene mediante actividades que incluyen las carreras realizadas, los cursos 
de capacitación, la antigüedad acumulada en la profesión y en el cargo, así como otros 
antecedentes culturales, como la participación en eventos académicos o artísticos y, 
las publicaciones. El peso relativo de los cursos de capacitación en esta ecuación es 
alto, aunque no existen políticas que ponderen ejes temáticos o consistencia de ningún 
tipo en las decisiones formativas de los docentes. Brailovsky agrega que la capacitación 
docente en este país se encuentra tensionada por un circuito de puntaje que muchas 
veces premia la cantidad antes que la calidad, coherencia y necesidad de formación 
para adaptarse a cada contexto específico de trabajo.

Chile, según Pardo & Adlerstein, cuenta con una ley que regula el trabajo de los 
profesionales de la educación que se desempeñan en centros educativos subvencionados 
por el estado, incluyendo a las docentes de primera infancia. Aunque es aplicable a 
centros educativos de dependencia municipal y particular subvencionado, muchas de 
sus normas sólo se aplican al sector municipal. Esta ley consagra la formación continua 
como un derecho de los profesionales de la educación, incluyendo a las docentes de 
primera infancia. Existe, además, un incentivo consistente en el pago de una asignación 
monetaria a quienes hayan aprobado un programa de perfeccionamiento. Este amparo 
legal sólo se aplica a aquellas docentes que trabajan con grupos de 4 y 5 años de edad 
en centros educativos de dependencia municipal. En este país, los incentivos para la 
formación continua que pueden recibir las docentes de primera infancia varían junto 
con el tipo de institución en que se desempeñan, aunque todos ellos son de carácter 
monetario. Por una parte, las docentes de primera infancia que se desempeñan en 
establecimientos municipales cuentan con una asignación que se recibe al acreditar la 
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aprobación de algún curso inscrito en el Registro Público Nacional de Perfeccionamiento 
del Ministerio de Educación. En cambio, aquellas docentes que se desempeñan en la 
Junta Nacional de Jardines Infantiles y en la Fundación Integra cuentan con un sistema 
de incentivos propio. En estas instituciones, la formación continua está sujeta a las 
prioridades institucionales y a los resultados obtenidos en las evaluaciones realizadas 
con el Modelo de Gestión de Calidad que aplica la Junta Nacional de Jardines Infantiles 
y el Sistema de Acreditación de Calidad de Jardines Infantiles de la Fundación Integra.

En Guatemala, según el Grupo Nacional de Discusión, se cuenta con una normativa 
del Ministerio de Educación que impulsa un programa de profesionalización docente. 
Éste otorga el título de Profesorado en Educación Preprimaria Intercultural o Bilingüe. 
Desafortunadamente, éste no responde específicamente a las necesidades de 
las docentes de la primera infancia. A la vez, no está dirigido a todos los docentes, 
congregando baja participación. Por otra parte, los programas de desarrollo profesional 
impartidos por universidades privadas ofrecen un Profesorado y Licenciatura en 
Educación Inicial y Preprimaria, que dependen de la iniciativa de cada docente.

En México, el marco legislativo establece que el Estado deberá proveer lo necesario para 
que el personal docente y el personal con funciones de dirección y de supervisión en 
servicio tengan opciones de formación continua, actualización, desarrollo profesional y 
avance cultural; para ello, las autoridades educativas y los organismos descentralizados 
ofrecerán programas y cursos; éstos combinarán el servicio de asistencia técnica 
en la escuela con cursos, investigaciones aplicadas y estudios de posgrado. Tales 
disposiciones solamente aplican para la educación básica en sus niveles de preescolar 
(3-5 años de edad), primaria y secundaria, así también para media superior, pero 
no para educación inicial (0-3 años de edad). Como señala Quintanilla, las acciones 
de formación continua en este país están ligadas a remuneraciones y ascensos en 
los escalafones respectivos. Esto ha distorsionado las intenciones de mejora, ya que 
los participantes se preocupan más por aprobar los exámenes que por mejorar su 
práctica docente, entre otras acciones aviesas como la adquisición ilegal de las pruebas 
respectivas. En alusión a estudios de postgrado prevalece el credencialismo, entendido 
como el afán de ser “investigador” pero desligado del ejercicio docente, además de 
ciertos tintes de elitismo que derivan en ofertas perceptivamente inicuas.

En Perú, según Ochoa, el desarrollo profesional constituye un derecho y una oportunidad 
permanente de las docentes de primera infancia, lo que se sustenta en una base 
legislativa que contempla el derecho de todos los docentes a recibir formación continua 
(inicial y en servicio). El marco normativo vigente de la formación docente continua está 
centrado en la situación del docente que pertenece al régimen público exclusivamente. 
La formación continua de estas docentes es normada por el Ministerio de Educación. 
La formación continua considera los lineamientos establecidos en la Ley de Reforma 
Magisterial, que señala que la formación en servicio es flexible y diversificada, pudiendo 
utilizar una amplia gama de posibilidades metodológicas que se adecuan a la finalidad, 
duración y tipos de diseños. Según señala Ochoa, el Ministerio de Educación de este 
país no tiene injerencia alguna en relación a la oferta de formación docente de las 
universidades, si bien existe un reglamento que define prioridades y lineamientos de 
política educativa nacional y regional en sus procesos formativos. Cabe destacar que 
muchos lineamientos contenidos en los documentos mencionados aún no se cumplen. 
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Complementariamente, el Sistema de Formación Docente, el cual incluye a las docentes 
de primera infancia, estipula los mecanismos para ejercer este derecho y los incentivos 
para estimular la participación docente en los programas de formación en servicio. Sin 
embargo, aún se están implementando los dispositivos en este sistema de formación y 
necesita establecer ajustes pertinentes a la situación, características y necesidades de 
las docentes de primera infancia, entre ellos, establecer prioridades de formación para 
la educación de los niños menores de 3 años y formación de docentes en la modalidad 
no escolarizada.

8.2	 Características de los programas de desarrollo 
profesional continuo

La evidencia recabada para este estudio indica que en la mayor parte de los países 
los programas de desarrollo profesional continuo de las docentes de la primera 
infancia se caracterizan por su enorme heterogeneidad, en términos de las estrategias 
metodológicas empleadas, y de los contenidos abordados.

8.2.1	 Tipo de oferta y estrategias metodológicas

Al interior de los países analizados, el tipo de oferta y las estrategias metodológicas 
para la formación continua de docentes de primera infancia se caracteriza por su gran 
variedad, en cuanto al tipo de calificación ofrecida y de los canales mediante los cuales 
se imparten estos programas. Así, éstos abarcan desde breves talleres hasta formación 
conducente a un grado académico, predominando las instancias de menor duración.

Para Argentina, Brailovsky señala que las propuestas de capacitación asumen distintos 
dispositivos, entre los que se destacan el semi-presencial con “módulo”, los cursos 
presenciales y los cursos desarrollados en entornos virtuales. Entre los programas 
nacionales de formación en ejercicio, destaca el Programa “Nuestra escuela”, iniciativa 
federal que se propone la formación gratuita y universal de todos los docentes del país.

En Brasil, según Abuchaim, la formación en servicio para las docentes de primera 
infancia tiende a ser episódica y discontinua. Un estudio indica que en varias secretarías 
municipales de educación, en el ámbito de la educación de la primera infancia y de la 
enseñanza fundamental, las acciones de formación incluyen: “talleres, conferencias, 
seminarios y cursos de corta duración presenciales y a distancia, ofrecidos por las 
propias secretarías de educación o provenientes de contratos firmados con instituciones 
universitarias, institutos de investigación o instituciones privadas”. Es importante relevar 
que existen cursos de posgrado, en sentido amplio, de especialización en educación de la 
primera infancia ofrecidos tanto por instituciones de educación superior privadas, como 
públicas. De acuerdo con un estudio, la mayoría de las secretarías opta por programas 
de formación individualista, orientada al desarrollo de cada docente individualmente, 
y no dirigida al equipo de la escuela. Lamentablemente, sólo el 15% de los docentes 
de salas cuna y el 17% de los docentes de la “pre-escuela” han asistido a cursos de 
formación continua específicos para su nivel de desempeño con un mínimo de 40 
horas.
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Costa Rica, ofrece cursos de aprovechamiento de tipo presencial, virtual, bimodal, 
además de videoconferencias.

Respecto a Chile, Pardo & Adlerstein señalan que la oferta más importante de 
programas conducentes a grado académico para docentes de primera infancia, se 
encuentra entre las universidades, institutos profesionales y centros académicos 
independientes. Aproximadamente un 75% de los programas existentes corresponde a 
especializaciones de nivel básico o medio, como postítulos o diplomados, mientras que 
los restantes entregan el grado de magíster. En cambio, los programas que no otorgan 
grado académico se han basado en una diversidad de estrategias metodológicas que 
incluyen cursos presenciales, perfeccionamiento vía televisión educativa, instancias 
locales de comunidades de aprendizaje, cursos e-learning, cursos b-learning, y la 
creación de una red de líderes pedagógicas.

En Cuba, se organizan cursos cortos y talleres, además de diplomados, especialidades, 
maestrías y doctorados.

En Colombia, se pueden identificar dos rutas de formación continua, según lo 
señalado por Buitrago: capacitación, actualización y perfeccionamiento docente, no 
conducente a título; y profesionalización posgradual, que otorga títulos y grados, de 
acuerdo con el nivel de profundidad del programa (especialista, magíster y doctor). Las 
metodologías empleadas son variadas y creativas: talleres, laboratorios, discusiones, 
lecturas de textos, conversatorios, reflexiones, proyectos, entre otros. Por otra parte, 
varios programas hacen acompañamiento en campo para complementar las estrategias 
presenciales, lo cual se evidencia como un aspecto sustancial para la transformación 
de las prácticas. En relación con las estrategias virtuales, éstas son usadas en algunos 
casos como modalidad complementaria de la formación presencial, y en otros, como 
única alternativa. 

El Salvador ofrece una diversidad de modalidades de formación continua, que 
incluyen cursos presenciales y a distancia (e-learning), semi presenciales, talleres de 
actualización, módulos auto-instructivos, pasantías, postítulos y posgrados.

En Guatemala, el tipo de programa de formación continua varía según el nivel de 
formación de sus destinatarias. Las docentes formadas en el nivel secundario cuentan 
con programas presenciales, mientras que aquellas formadas en universidades 
cuentan con programas semi-presenciales. Así también, el Ministerio de Educación 
realiza procesos de formación a las coordinadoras departamentales, quienes a su vez 
forman a las docentes del nivel local. También existe un programa académico que 
brinda formación universitaria al personal dicente en servicio del sector oficial. 

En Honduras, las universidades ofrecen programas de tipo presencial, semi-presencial 
y a distancia, los que incluyen talleres de actualización y módulos auto-formativos.

En México, se han modificado gradualmente los rasgos del Programa Nacional de 
Actualización de Profesores, manteniendo dos tipos de oferta, de acuerdo con lo 
señalado por Quintanilla. Una, dirigida a todos los docentes, tiene el propósito de 
actualizar conocimientos en relación con los cambios curriculares de los últimos cinco 
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años. La otra ofrece una amplia gama de opciones en didácticas específicas, desarrollo 
del alumno, atención a la diversidad, entre otras temáticas. Los diseños son propuestos 
por diversas instituciones de Educación Superior en respuesta a convocatoria pública 
y son sometidos a la evaluación de grupos de pares, procedimiento con el que se 
determina su aceptación. El catálogo incluye desde diplomados hasta doctorados 
que, en principio, son seleccionados por los docentes a través de los esquemas 
organizativos y logísticos que se determinan en coordinación con los Estados de la 
Federación. Complementariamente, el Grupo Nacional de Discusión de México, señala 
que en ese país la oferta para el desarrollo profesional se caracteriza por ser sencilla, 
sin mayores costos ni exigencias, no considera la heterogeneidad entre docentes según 
su edad, experiencia, etapa de su carrera, tipo de formación inicial y contextos donde 
se desempeñan. Ello redunda en programas de calidad heterogénea y de bajo impacto 
en el aula y en el aprendizaje de los alumnos.

Nicaragua, por su parte, ofrece cursos presenciales, a distancia, semi-presenciales y 
talleres de actualización.

En tanto, la oferta en Panamá, incluye especializaciones y programas de maestría 
organizados por el Ministerio de Educación y dictados por las universidades.

En Perú, según Ochoa, la formación en servicio considera los siguientes tipos de 
programas: de especialización (se desarrollan en dos semestres académicos, en 
la modalidad presencial y a distancia); de segunda especialización en Educación 
Inicial (se desarrollan en cuatro semestres académicos, en la modalidad presencial 
y a distancia); de capacitación (se desarrollan en un periodo de corta duración 
menor a un año, en modalidad presencial); de actualización (aproximadamente un 
semestre, bajo la modalidad semi-presencial, su ejecución incluye talleres regionales 
y participación en aulas virtuales). Además, se encuentra la modalidad a distancia 
recientemente introducida en 2012 mediante una plataforma virtual. Sin embargo, 
los programas que corresponden al nivel inicial son escasos, en relación con el nivel 
de primaria y secundaria. La mayor parte de los programas de formación docente en 
servicio para el nivel inicial, se dirigen a las docentes de la modalidad escolarizada. 
Hay ausencia de programas de capacitación docente y formación en servicio para 
docentes que se desempeñan con niños menores de 3 años de edad y en la modalidad 
no escolarizada. Complementariamente, las políticas recientes han favorecido el 
acompañamiento pedagógico, círculos de inter-aprendizaje, pasantías e intercambio 
de experiencias en redes educativas, actividades a distancia y, sobre todo, la estrategia 
de acompañamiento.

República Dominicana, por su parte, ofrece una variedad de programas de formación 
continua, los que incluyen cursos presenciales, a distancia (e-learning) y semi-
presenciales, talleres de actualización, módulos auto-instructivos, pasantías, diplomados, 
especialidades, maestrías, y doctorados.

En Trinidad y Tobago, como señala Thornhill, el desarrollo profesional continuo de las 
docentes de primera infancia se realiza mediante la modalidad de talleres y a veces 
pasantías, de acuerdo a la agenda del Ministerio de Educación para los centros 
educativos.
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En Venezuela, se ofrecen programas conducentes a título (especializaciones, maestrías 
y doctorados) y otros que no conducen a certificaciones (inducción, ampliación, 
actualización, perfeccionamiento, postdoctorado). También se ofrecen diplomados como 
instancias de formación continua. Estos programas se imparten en forma presencial, 
semi-presencial, y a distancia. La metodología predominante consiste en los congresos 
pedagógicos y colectivos de formación. Estos últimos se enmarcan en la formación 
continua o permanente, con frecuencia quincenal, y con gestión flexible acorde a los 
requerimientos de cada escuela o espacio de aprendizaje.

8.2.2	 Contenidos de la formación continua

La evidencia recabada para este estudio indica que los contenidos de la formación 
continua de las docentes de primera infancia son heterogéneos.

Es así como en Argentina, según Brailovsky, no es sencillo caracterizar el contenido de 
la oferta de los programas de formación continua, dada su dispersión y la multiplicidad 
de oferentes. No obstante, un primer análisis de la oferta estatal en Buenos Aires y 
Córdoba sugiere una marcada tendencia a las propuestas englobadas en la didáctica 
aplicada. Por ejemplo, recursos para la enseñanza en las distintas áreas, propuestas 
para incluir el juego en la enseñanza, propuestas reflexivas sobre el rol docente, la 
organización de actos escolares y reuniones de padres.

En el caso de Brasil, Abuchaim señala que los temas de los programas de formación 
continua, por lo general, están relacionados con cuestiones prácticas relativas a cómo 
intervenir y desempeñarse en la sala de clases. Más específicamente, la evidencia 
existente indica que el foco está referido al desarrollo del currículo, es decir, orienta 
a los docentes sobre cómo implementar el currículo propuesto por el municipio, con 
el fin de garantizar los aprendizajes de los estudiantes. Dentro de la Red Nacional 
de Formación Continua, la educación de la primera infancia cuenta con un Curso 
de Especialización en Docencia de la Educación Infantil creado en 2009, que está 
centrado en la especialización del profesional de la educación de la primera infancia en 
temas relacionados con su práctica cotidiana con niños y niñas en salas cuna y “pre-
escuelas”.

En Chile, la información disponible sobre los contenidos de los programas de formación 
continua se remite, según Pardo & Adlerstein, a aquéllos impartidos por instituciones 
que están registradas en el Ministerio de Educación. Este contenido varía según el tipo 
de institución que los imparte, aunque, desde una mirada panorámica, se relaciona 
con cuatro grandes tópicos: currículum y didáctica; educación para la primera infancia; 
gestión en instituciones educativas, y psicología y neurociencias en los primeros años 
de vida.

En Colombia, según Buitrago, los contenidos de los cursos de corta duración abordan 
temas como la perspectiva de derechos de los niños y las niñas, prácticas y costumbres 
de las comunidades y necesidades del contexto, y algunos con mayor especificidad se 
relacionan con conocimientos básicos sobre salud, cuidado y protección social infantil: 
prevención, detección y notificación de las enfermedades prevalentes de la primera 
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infancia; prevención y atención de emergencias; primer respondiente; primeros auxilios; 
lactancia materna y alimentación complementaria; alimentación y educación nutricional; 
prevención de violencias y promoción del buen trato. Por otra parte, en línea con los 
estándares de calidad para las dos modalidades de educación inicial, se determinan 
temas en los cuales la modalidad debe garantizar que su talento humano esté formado: 
prevención, detección y notificación de las enfermedades prevalentes de la primera 
infancia, prevención y atención de emergencias, primeros auxilios, lactancia materna. 
Asimismo, el referente para la cualificación del talento humano señala unos ejes 
temáticos nucleares sobre los cuales deben procurarse los procesos de actualización 
y ampliación de conocimiento, los que se relacionan con: las concepciones de niñez 
y desarrollo integral de la primera infancia, la intersectorialidad y la integralidad de la 
atención, el reconocimiento de la diversidad y la atención diferencial, la generación de 
alternativas y formas de atención innovadoras en el marco de las políticas públicas con 
enfoques poblacionales y territoriales. En este país, el Ministerio de Educación Nacional 
ha creado y consolidado un Plan Nacional de Incentivos para Docentes y Directivos 
Docentes que reconozca y valore los avances significativos en liderazgo, excelencia 
en el quehacer pedagógico, excelencia en la gestión directiva, prácticas investigativas 
que apunten a la solución de problemáticas educativas y generación de proyectos 
innovadores de impacto a nivel local, regional o nacional. Cabe señalar que este plan 
no cuenta con disposición normativa y se aplica únicamente a los docentes vinculados 
al sector oficial en los niveles establecidos dentro del sistema educativo. Lo anterior 
se constituye en un importante llamado para identificar y establecer incentivos que 
propicien el desarrollo profesional de las docentes de la primera infancia. 

En México, como informa Quintanilla, frecuentemente los programas de formación 
continua enfatizan el dominio pedagógico con referencia a los planes y programas de 
estudio vigentes en educación básica (incluye la educación de los niños de 3 a 5 
años de edad), descuidando el desarrollo de habilidades docentes pertinentes para 
el nivel educativo. La oferta abarca temas como cambios curriculares de los últimos 
cinco años, opciones en didácticas específicas, desarrollo del alumno, y atención a la 
diversidad, entre otros.

En Perú, los contenidos de los programas de formación en servicio que se ofrecen para 
los docentes del sector público, están en correspondencia con las recomendaciones de 
algunos estudios y prioridades establecidas en el Marco del Buen Desempeño Docente, 
según el reporte de Ochoa. Los contenidos de los programas de formación para el nivel 
inicial, enfatizan en el nuevo enfoque: “Implementación de las Rutas del Aprendizaje 
ciclo II Educación Inicial”, “Perú Educa en la escuela: Nuevas formas de aprender”. 
También se abordan temas como didáctica de la Educación Inicial, Didáctica de la 
Comunicación, Matemática y Desarrollo Personal Social y Emocional, y Educación Inicial 
Intercultural Bilingüe. Otros temas que también consideran a docentes de educación 
de primera infancia son: tecnologías de información y comunicación; educación en 
seguridad vial; educación especial y educación ambiental. En tanto, los contenidos de 
programas de formación docente en el sector privado responden fundamentalmente 
a las demandas del mercado laboral en educación inicial, más que a un análisis 
de las necesidades de formación de la docente de educación inicial en el ámbito 
nacional; entre los contenidos temáticos que se abordan en este sector se encuentran: 
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estimulación temprana, enfoques del desarrollo infantil (Waldorf, Aucoutourier), aspectos 
metodológicos de trabajo (Optimist, Reggio Emilia), y aspectos específicos del desarrollo 
(lenguaje, psicomotricidad, etc.).

8.3	 Temas críticos sobre desarrollo profesional continuo

El análisis realizado indica tres temas críticos sobre el desarrollo profesional continuo 
de las docentes de primera infancia: la insuficiente regulación estatal, la dispersión de 
la oferta y la necesidad de sistematizar la información existente sobre estos programas.

8.3.1	 Insuficiente regulación estatal

La evidencia recopilada para este estudio indica que en varios países la regulación 
estatal no es suficiente para favorecer el desarrollo profesional continuo de las docentes 
de primera infancia, como lo señala un conjunto de problemas derivados. Entre éstos 
se encuentra el caso de algunos países donde ni siquiera existe legislación específica 
al respecto, dejando un vacío respecto de los alcances de validez de las certificaciones 
existentes y de sus implicancias sobre la trayectoria profesional.

Un segundo tipo de problema es el de aquellos países donde, existiendo legislación, 
ésta no abarca al universo de las docentes de primera infancia, sino sólo a una fracción 
de ellas, dependiendo de su afiliación institucional o a la edad de los niños a los que 
atienden.

Un tercer problema es la ausencia de vinculación normativa o la presencia de una 
relación meramente tangencial entre el desarrollo profesional continuo y las carreras 
profesionales de las docentes de primera infancia, mermando la posibilidad de una 
sinergia positiva que derive de la interacción entre ambas dimensiones, es decir, el 
ascenso en la carrera profesional como incentivo para participar en instancias de 
desarrollo profesional continuo, y éste como un criterio sustantivo de ascenso por sobre 
criterios puramente formales.

Un cuarto tipo de problemas es la desarticulación de la oferta para la formación 
continua de las docentes con el conjunto del sistema de educación de la primera 
infancia, en cuanto a su relación con los énfasis de las políticas gubernamentales para 
este nivel educativo (por ejemplo, la implementación de un nuevo currículum), su 
complementariedad con los focos temáticos preferentemente abordados en la formación 
inicial, o su vinculación con las demandas de formación de las docentes en ejercicio.

8.3.2	 Dispersión de la oferta

La evidencia recogida en este estudio, muestra que, en aquellos países que cuentan 
con información, más allá del amplio número de instituciones oferentes de programas 
de formación continua, se observa una extensa variedad de contenidos y modalidades 
formativas. Esto resulta preocupante, pues -debido a la falta de información sistematizada, 
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como se explicará en el siguiente punto- en cuanto a los contenidos abordados, no 
existe claridad respecto de la relevancia del foco de estos programas, en términos de su 
vinculación temática con las necesidades de desarrollo manifestadas por las docentes 
de primera infancia en ejercicio, o con líneas de especialidad asociadas a realidades 
locales (i.e. educación intercultural bilingüe) o propias de este nivel educativo (i.e. 
modalidades curriculares como Montessori o Reggio Emilia) o con las orientaciones 
de la política pública. Similarmente, resulta preocupante la variedad de modalidades 
impartidas, pues no es claro si es que éstas permiten cabalmente cumplir con los 
objeticos de los programas, o satisfacer adecuadamente las demandas de las docentes 
de primera infancia en ejercicio.

8.3.3	 Información no sistematizada sobre desarrollo profesional 
continuo

La evidencia recabada para este estudio sugiere que varios países de la región no 
cuentan con información agregada y sistematizada a nivel nacional sobre los programas 
de desarrollo profesional continuo para docentes de primera infancia. Este vacío implica 
una dificultad para que las docentes puedan decidir informadamente sobre sus opciones 
de desarrollo profesional continuo disponibles, al desconocer la totalidad de la oferta 
existente y sus características en términos de modalidad, duración, contenidos y tipo 
de certificación conferida.

A su vez, implica un vacío para el diseño de políticas públicas orientadas a fortalecer 
la oferta de programas para el desarrollo profesional continuo de las docentes de 
primera infancia, ya que debe realizarse desconociendo, por ejemplo, la distribución 
de los diferentes programas existentes, el porcentaje de docentes de primera infancia 
que han accedido a los diferentes tipos de programas, el impacto que han tenido los 
distintos tipos de programas sobre las prácticas pedagógicas de las docentes que los 
han realizado, o las necesidades de formación continua que manifiestan las propias 
docentes en ejercicio.

Como consecuencia de la falta de información, es esperable que la oferta existente 
incluya duplicidades y vacíos, a la vez que programas de baja calidad, sin responder a 
las necesidades de formación continua de las docentes de primera infancia.
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Condiciones laborales y carrera 
profesional de docentes de primera 
infancia

Este capítulo trata sobre las condiciones laborales y la carrera profesional, así como de 
la evaluación del desempeño de las docentes como parte de ésta, en tanto elementos 
críticos para hacer de la docencia de la primera infancia una profesión atractiva, a la 
que busquen ingresar postulantes idóneas, y que propicie la permanencia de éstas 
en la docencia hasta su jubilación. Por esto, en los últimos años estos ámbitos han 
pasado a constituir una prioridad de las políticas educativas de varios países del mundo, 
entendiéndolas como una condición para incrementar la calidad de la educación de 
la primera infancia, al favorecer la atracción y retención de docentes idóneas en el 
sistema educacional (International Labour Organization, 2012b; Shaeffer, 2015; Sun et 
al., 2015).

El capítulo está organizado en cuatro secciones. La primera describe las condiciones 
laborales de las docentes de primera infancia en los dieciséis países participantes en 
este estudio. La segunda, los esquemas de carrera profesional existentes en cada 
país. La tercera, los mecanismos de evaluación del desempeño aplicados en cada 
país. Finalmente, la cuarta sección identifica temas críticos derivados del análisis de la 
situación que presenta, en la región, el trabajo docente en este nivel.

9.1	 Condiciones laborales 

La información sobre remuneraciones y condiciones laborales de las docentes de primera 
infancia disponible para los países considerados para este estudio, se caracteriza por ser 
dispersa y parcial, sin permitir una caracterización panorámica. Así, esta caracterización 
se basa principalmente en el salario, y considera también, asistemáticamente, elementos 
como infraestructura y equipamiento, estabilidad laboral, número de centros educativos 
donde se desempeñan, tasa adulto/niño en el aula, y presencia de personal auxiliar en 
el aula. Como un patrón común a estas descripciones se puede observar la precariedad 
en que las docentes de primera infancia se desempeñan, aunque en distintos grados 
según los contextos. 

En relación con la situación salarial, se pueden distinguir dos grupos de países, según 
la relación de los salarios de las docentes de primera infancia con los de educación 
primaria, admitiendo que los de estos últimos son, a su vez, por lo general inferiores 
a los que perciben otros profesionales. En el primer grupo se ubican países donde las 
docentes de primera infancia reciben un salario igual o equivalente al de sus pares 
de educación primaria. En el segundo grupo, están los países donde el salario de las 
docentes de primera infancia es significativamente inferior al de estos últimos. Por 
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último, hay dos países (El Salvador y Trinidad y Tobago) respecto de los cuales no se 
dispone esta información sobre salarios.

Entre los países donde las docentes de primera infancia reciben un salario igual o 
equivalente al de sus pares de educación básica se encuentran Argentina, Colombia, 
Costa Rica, Cuba, Honduras, México, Nicaragua, Panamá, Perú y Venezuela. A 
continuación, junto con señalar la situación que presenta cada uno de estos países en la 
materia, se presenta además la información disponible sobre sus condiciones laborales 
más amplias, particularmente en lo que se refiere al número de niños atendidos por 
docente.

En Argentina, según Brailovsky, las remuneraciones de los docentes de Nivel inicial 
están equiparadas con las de los docentes de primaria o básica. En algunas provincias, 
esta suma es baja, lo que da cuenta de la necesidad de una mejora en las condiciones 
salariales iniciales de los maestros. En cuanto a otros elementos que describen las 
condiciones en que realizan su trabajo, Brailovsky señala que hay algo más de 20 
estudiantes por docente a cargo. Además, una tercera parte de los docentes cuenta 
con personal de apoyo, bajo el título de “maestra celadora” o “maestra auxiliar”.

En Colombia, de acuerdo con Buitrago, las remuneraciones de las docentes de primera 
infancia se basan en una escala de perfiles, la que establece las remuneraciones 
escalafonadas de los docentes en los niveles de preescolar, básica y media formados 
en ciencias de la educación, lo que implica que no incluye a los docentes con otra 
formación. En el caso de los docentes no escalafonados, nombrados en propiedad 
en las plantas de personal del sector educativo, su remuneración depende del título 
obtenido. Cabe resaltar que a diferencia de los docentes contratados bajo la modalidad 
de prestación de servicios además de estos valores los docentes cuentan con las 
prestaciones de ley. Buitrago señala también que en este país existen normas que 
regulan -con distinto criterio- el número de niños que puede tener a cargo cada docente, 
quien además debe contar siempre con el apoyo de un auxiliar pedagógico. Según los 
estándares de calidad para la modalidad institucional de educación inicial, debe haber 
una docente por cada 10 niños de entre 3 y 23 meses, por cada 15 niños entre 24 y 
36 meses, y por cada 20 niños de 37 a 60 meses. En tanto, según el Decreto 3.020 
de 2002, debe haber una docente por cada 32 para zona urbana y 22 para zona rural 
del ciclo preescolar (3-5 años).

En Cuba, las escalas salariales de las docentes de primera infancia son las mismas de 
los docentes que se desempeñan en otros niveles del sistema educacional, variando 
según sean graduados del nivel medio o superior. En cuanto a la relación niño/docente, 
esta varía según la edad de los niños, las capacidades y la matrícula real. Por ejemplo, 
para una capacidad de 20 niños, se requieren 4 docentes para un grupo de 3 años, 
y 3 docentes para un grupo de 5 años. Estas docentes cuentan además con tiempo 
asignado para la planificación (entre 8 y 12 horas semanales), personal de apoyo, y 
otros elementos para respaldar su trabajo. 

En México, según Quintanilla, los salarios de los docentes de educación básica (la que 
incluye a los grupos de 3 a 5 años de edad) pueden incluso llegar a ser superiores al 
de otros profesionales. No obstante, el Grupo Nacional de Discusión de México reporta 
el bajo salario como un problema que redunda en el bajo atractivo de esta profesión, 
la que no siempre atrae a los mejores postulantes. Por otra parte, Quintanilla señala 
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que únicamente en el 17,2% de aulas a nivel nacional se cuenta con una asistente 
o educadora auxiliar, principalmente en escuelas privadas. Las docentes del nivel 
preescolar (3-5 años) que se desempeñan en centros educativos privados tienen a 
su cargo un número de niños inferior al de aquéllas que se desempeñan en centros 
públicos, con promedios de 45 y 54 por grupo, correspondientemente.

En Perú, como señala Ochoa, la nueva legislación establece la llamada Remuneración 
Íntegra Mensual como concepto central en todos los niveles de desarrollo magisterial 
de la carrera, la que se establece de acuerdo a la escala magisterial y jornada de 
trabajo de cada docente. Sin embargo, esta ley aún se encuentra en un período de 
transición, debido a que el número de plazas disponibles es limitado y las normas 
aún se están ajustando. Ochoa señala también que en las instituciones educativas 
públicas las docentes cuentan con escaso apoyo de auxiliares de educación, ya que 
sólo se puede contratar cuando hay presupuesto, evaluado y aprobado por un comité 
de contratación, aunque no hay una norma que regule su presencia. El Grupo Nacional 
de Discusión señala que existen diferencias de percepción salarial extremadamente 
contrastantes entre el personal que atiende a la primera infancia en sus diferentes 
trayectos etéreos, dependiendo de la región socioeconómica o de la institución donde 
se trabaje. Asimismo, las condiciones laborales en este país distan de ser atractivas en 
lo referente a estabilidad del empleo, prestaciones sociales, tiempos protegidos y climas 
favorables (recursos, instalaciones, relación porcentual entre número de docentes y 
alumnos, soportes o recursos pedagógicos, relación entre horarios y tipos de plaza, 
docentes con y sin ayudantes, entre otras).

 En Costa Rica, al igual que en Nicaragua, los salarios de las docentes de la primera 
infancia son similares a los de sus pares de enseñanza primaria. En este último país, 
estas docentes deben atender entre 15 y 20 niños, y cuentan con tiempo para la 
docencia en el aula, y para la planificación, y con mobiliario adecuado a la edad de los 
niños.

En Honduras, los salarios son también iguales a los de sus pares de educación primaria. 
La ley estipula que debe atenderse a 25 niños por cada docente, pero varía según la 
concentración de la zona donde se ubica cada centro educativo. La norma contempla 
4 horas frente a los niños por una para aspectos organizativos del aula.

En Panamá, las docentes de la primera infancia reciben también un salario equivalente 
al de los docentes de educación primaria del país, sin criterios específicos sobre sus 
remuneraciones y condiciones laborales. Sus condiciones de trabajo se asocian con 
el área geográfica y las realidades de la comunidad y la infraestructura del centro 
educativo correspondiente.

En Venezuela, las docentes de la primera infancia reciben un salario igual o equivalente 
al de los docentes de educación primaria, el que obedece a una tabla salarial en función 
de títulos académicos o formación académica y años de servicio. Asimismo, la relación 
docente-estudiante varía según la edad de los niños; en los grupos de 0-2 años, se 
exigen 3 docentes por 9 niños; en los grupos de 2-3 años, 2 docentes por 12 niños; en 
los grupos de 3-6 años, 2 docentes por 25 niños.

En el segundo grupo, es decir, entre países donde el salario de las docentes de primera 
infancia son inferiores de los de sus pares de educación primaria, se encuentran Brasil, 
Chile, Guatemala y República Dominicana.
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En Brasil, existe un piso salarial legalmente definido, a ser revisado anualmente para 
los profesionales que se desempeñan en la educación básica pública, de acuerdo al 
informe de Abuchaim. El salario de las docentes de primera infancia es ostensiblemente 
inferior al de los docentes de enseñanza primaria y secundaria. Al comparar con otras 
ocupaciones, se observa que las docentes de primera infancia con formación de 
nivel superior perciben salarios inferiores que la mayoría de las ocupaciones con el 
mismo nivel de formación e, incluso, inferiores a ocupaciones con formación de nivel 
de enseñanza secundaria. Con referencia a las condiciones laborales, el informe de 
Abuchaim indica que la gran mayoría de las docentes de primera infancia trabaja en 
solo un establecimiento, y que la mayoría trabaja con un solo grupo. Además, en este 
país la jornada laboral debe ser distribuida en actividades de planificación, evaluación, 
reuniones de equipo, formación continua y contactos con las familias.

En Chile, las remuneraciones de las docentes de primera infancia varían de acuerdo 
con la institución en la que se desempeñan, como señalan Pardo & Adlerstein. Quiénes 
se desempeñan en establecimientos subvencionados por el Estado, -municipales o 
particulares-, tienen derecho a una remuneración básica mínima nacional, beneficio 
establecido en el Estatuto Docente, así como a las distintas asignaciones establecidas 
en esta ley (asignación de experiencia, de perfeccionamiento -aplicables sólo en 
centros educativos municipales- y la asignación de desempeño en condiciones difíciles 
-también aplicable en centros educativos particulares subvencionados). Por su parte, 
las docentes que se desempeñan en la Junta Nacional de Jardines Infantiles regulan 
su salario por medio de una ley de planta. En tanto, aquéllas que se desempeñan en 
otras instituciones no cuentan con un salario regulado legalmente. En este contexto, las 
docentes de primera infancia tienden a recibir comparativamente bajas remuneraciones; 
el promedio de ingresos laborales percibido por estas profesionales las ubica debajo de 
todas las especialidades de la pedagogía y casi a la base del conjunto de ocupaciones 
de nivel técnico. En cuanto a sus condiciones laborales, la escasa evidencia disponible 
indica que las docentes de primera infancia se desempeñan en condiciones deficientes. 
Además, las autoras señalan que las docentes de primera infancia tienen un alto 
número de niños a su cargo (el que puede llegar a 45 en grupos de 4 y 5 años). 
Complementariamente, una parcialidad de las docentes de primera infancia puede 
acceder a un conjunto de incentivos, dependiendo del tipo institución en las que se 
desempeñan. Tienen derecho a incentivos monetarios aquéllas que se desempeñan 
en centros educativos de dependencia municipal, de la Junta Nacional de Jardines 
Infantiles y Fundación Integra. 

En Guatemala, las docentes de primera infancia reciben salarios algo inferiores a los 
de sus pares de enseñanza primaria, de acuerdo a la clase de catalogación en la que 
se encuentren. Por otra parte, el tipo de contrato al que están sujetas las docentes 
del sector oficial puede ser permanente, anual o para cubrir necesidades del sector 
municipal. También las docentes de primera infancia tienen a cargo un promedio de 
entre 35 a 40 niños por aula.

En República Dominicana, el salario mínimo de las docentes de la primera infancia es casi 
un 12% inferior al de sus pares de primaria. Además, estas docentes se desempeñan 
debiendo atender a 12 niños, en el sector privado, y a 25-30 en el sector público, con 
la ayuda de personal de apoyo (aunque no se especifica en qué proporción). De forma 
destacada, se señala que el equipamiento y la infraestructura de este nivel educativo es 
la mejor del nivel preuniversitario en este país. Por otra parte, existe multiempleo entre 
las docentes que están contratadas por media jornada.
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En El Salvador, cada docente tiene a cargo entre 25 y 30 niños, como máximo, contando 
con personal de apoyo, en una proporción que aumenta mientras desciende la edad de 
los niños. Gozan además de tiempo para la planificación.

En Trinidad y Tobago, según Thornhill, las docentes de primera infancia reciben, 
además de su remuneración mensual, un incentivo del 20% del salario total recibido, 
cada período de tres años de contratación. No existe apoyo de personal auxiliar, 
excepto cuando los estudiantes en práctica son asignados a algún centro educativo. 
Además, la ley protege a los trabajadores que denuncian condiciones laborales ilegales. 
Las carreras de las docentes de primera infancia y de los docentes difieren en varios 
aspectos, siendo un área crítica los términos y condiciones de trabajo, en cuanto a 
la duración permanente o temporal, salario y carrera profesional. Además, existen 
incentivos que no están basados en evaluaciones del desempeño de las docentes de 
primera infancia, sino en los resultados obtenidos por los niños, los años de servicio, la 
formación continua y la asignación a áreas de desempeño difícil.

Como un ejemplo de las condiciones laborales en que se desempeñan las docentes 
de primera infancia, la Tabla 15 indica el número aproximado de niños por docente de 
primera infancia en el aula para los países de los que se obtuvo información. 

Tabla 15: Número de Niños por Docente de Primera Infancia en 
aulas de 4 y 5 años de edad, por país*

Rango aproximado de niños por docente en el aula País

Hasta 10 Cuba

11 - 15 Venezuela

16 - 20 Nicaragua

21 - 25 Argentina

Honduras (#)

26 - 30
El Salvador

República Dominicana

31 - 45

Colombia (◊)

Chile

Guatemala

46 - 55 México

*	 En atención a la mayor disponibilidad de datos proporcionados por los países 
participantes en este estudio, la tabla sólo describe el caso del tramo de edad 
correspondiente a 4 y 5 años. Asimismo, por insuficiencia de datos, la tabla no incluye 
referencias a la presencia de personal auxiliar para apoyar a las docentes en el aula.

(#)	Esta relación puede aumentar donde la población es condensada, y disminuir donde la 
población es dispersa.

(◊)	Esta relación corresponde a la establecida por el Decreto 3.020 de 2002, la que difiere, 
siendo inferior, de la estipulada en los estándares de calidad para la modalidad 
institucional de educación inicial.
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La precariedad de condiciones laborales de las docentes de primera infancia está lejos 
de ser un problema singular de nuestra Región. También en países desarrollados se 
observa esta situación, dando cuenta de un problema que afecta transversalmente a 
esta profesión. Como muestra el estudio de Oberhuemer y colegas sobre varios países 
europeos (Oberhuemer et al., 2010) sólo en unos pocos países las docentes de primera 
infancia disponen de salarios y condiciones laborales equiparables con la relevancia 
asignada a su trabajo. A manera de ejemplo, en la mayoría de los países que ingresaron 
a la Unión Europea el año 2004 o más tarde (Bulgaria, República Checa, Hungría, 
Rumania, República Eslovaca), las docentes de primera infancia no pueden cubrir el 
costo de la vida con su salario. En tanto, pese a las condiciones más favorables en 
Europa Occidental, el estatus de las docentes de primera infancia es inferior al de los 
docentes de enseñanza básica (Austria, Alemania, Irlanda). En Italia, estas docentes 
tienden a gozar de mayor valoración social, aunque existe una brecha entre aquéllas 
que trabajan con los niños de mayor edad y las que lo hacen con niños más pequeños, 
en favor de las primeras. Por su parte, en casi todos los primeros quince países de 
la Unión Europea, las docentes de primera infancia reciben un salario igual al de los 
docentes de enseñanza básica (Alemania, Austria Bélgica, Dinamarca, España, Grecia, 
Inglaterra, Portugal).

Complementariamente, los resultados de un estudio sobre Dinamarca, España, Suecia 
e Inglaterra muestran que el trabajo por tiempo parcial es más alto entre las docentes de 
primera infancia que entre la fuerza laboral en su conjunto. Además, las remuneraciones 
de estas docentes son inferiores a las que perciben los docentes de educación primaria y 
la fuerza laboral en general (Oberhuemer et al., 2010). Similarmente en Estados Unidos, 
los datos existentes muestran que, si bien existen diferencias asociadas a la ubicación 
de los centros educativos y a la edad de los niños que son atendidos, los salarios y 
otros beneficios que reciben las docentes de primera infancia son notoriamente bajos, 
y se ubican debajo de los que reciben la mayoría de las otras ocupaciones (Kagan et 
al., 2008).

Más en general, refiriéndose a la docencia en su conjunto, tanto OCDE como OREALC/
UNESCO han planteado que las remuneraciones y las condiciones laborales representan 
un factor central del atractivo de una profesión. Por esta razón, es necesario que los 
países impulsen políticas orientadas a mejorar la competitividad en el mercado laboral 
de la docencia, no sólo elevando sus salarios, sino también sus condiciones laborales 
generales, a través de esquemas que incluyan vacaciones, seguridad laboral relativa, 
pensiones, entre otros (OECD, 2009; OREALC/UNESCO, 2013). De acuerdo a OECD, la 
docencia podrá ser una profesión más atractiva si es capaz de proporcionar condiciones 
laborales flexibles, generando un equilibrio que permita combinar satisfactoriamente el 
trabajo con las responsabilidades familiares y otras actividades.

En particular con respecto a las docentes de primera infancia se ha planteado la 
necesidad de lograr condiciones laborales decentes como una condición necesaria 
para avanzar hacia su plena profesionalización (International Labour Organization, 
2012b; Shaeffer, 2015).
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9.2	 Carreras profesionales 

Entendiendo por carrera profesional al sistema que regula el ingreso, ejercicio, estabilidad, 
desarrollo, ascenso y retiro de los docentes (Murillo, 2006), es posible observar que la 
casi totalidad de los países participantes en este estudio sí han establecido una carrera 
profesional para las docentes de la primera infancia, aunque con conformaciones 
disímiles.

La única excepción es Guatemala, pues en este país, el ascenso, que implica incremento 
salarial, se produce automáticamente cada cuatro años de servicio. Aquí las docentes 
de la primera infancia no tienen reconocimiento escalafonario ni reconocimiento por 
desempeño. Algunas docentes de la primera infancia tienen derecho a ascender por 
criterios no normados, que no están vinculados a la formación. En estos casos, reciben 
menos salario sin beneficios, como por ejemplo, aguinaldos.

En el resto de los países es posible distinguir, entre algunos que han establecido carreras 
profesionales que abarcan al conjunto de los mencionados componentes de una carrera 
profesional o a gran parte de ellos y, por otro lado, países que han establecido solo 
algunos componentes aislados. Como un aspecto interesante de observar, se encuentra 
que en algunos de estos países la carrera profesional de las docentes de primera 
infancia es parte de aquélla que integra al conjunto del magisterio, mientras en otros 
se constituye una carrera paralela. Así también, como una característica transversal en 
estos países, la carrera profesional de las docentes de primera infancia incluye sólo a 
una fracción de este grupo ocupacional, excluyendo a otra.

Entre los países que cuentan con carreras profesionales completas se encuentran 
Colombia, México y Perú. En Colombia, de acuerdo con Buitrago, la carrera docente 
regula el ingreso, la permanencia, el ascenso y el retiro del docente del servicio público 
educativo, a través de la definición del escalafón docente como elemento constitutivo 
de la carrera. Igualmente, precisa las situaciones administrativas de los educadores, 
en cuanto a sus derechos, deberes, prohibiciones, inhabilidades e incompatibilidades, 
además de otras disposiciones. Sin embargo, este conjunto de disposiciones sólo aplica 
para los docentes pertenecientes al sistema educativo formal del sector oficial, desde 
preescolar (3 a 6 años de edad) a los niveles subsiguientes, no aplicándose a las 
docentes que se desempeñan en el tramo de 0 a 3 años de edad.

Similarmente, México, según Quintanilla, ha establecido el año 2013 una carrera 
profesional, denominada Servicio Profesional Docente, la cual regula el ingreso, la 
promoción, el reconocimiento y la permanencia en el servicio del personal docente 
y del personal con funciones de dirección y de supervisión en la educación básica y 
media superior que imparte el Estado y sus organismos descentralizados. Esta carrera 
garantiza la formación, capacitación y actualización continua a través de políticas, 
programas y acciones específicas, así como, desarrollar un programa de estímulos e 
incentivos que favorezca el desempeño eficiente del servicio educativo y contribuya al 
reconocimiento escolar y social de la dignidad magisterial. En complemento, el país 
cuenta desde 1993 con un programa nacional de desarrollo profesional voluntario, 
denominado Carrera Magisterial, el cual considera la antigüedad en el servicio, el 
grado máximo de estudios, el resultado de un examen de preparación profesional, 
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la acreditación de cursos de actualización y superación profesional, el resultado del 
desempeño profesional, y el resultado de aprovechamiento escolar en los alumnos. Este 
programa, que dejará de estar vigente el año 2015, se aplica a maestros de educación 
básica en servicio, incluyendo a las docentes de primera infancia, pero excluye a aquéllos 
que desempeñan funciones en lactantes y maternal, de educación inicial. Según el 
Grupo Nacional de Discusión de este país, esta carrera considera preferentemente el 
ascenso vertical, sin oportunidades de hacerlo horizontalmente, resultando complejo 
conservar los méritos de desempeño si un docente se cambia de institución educativa. 
Además, un segmento significativo del personal docente que en México atiende a la 
primera infancia está excluido de la Carrera Docente, principalmente el personal que 
atiende a los infantes del segmento etario 0-3 años. Así también, el acceso a la carrera 
no se ha caracterizado por tener reglas claras y transparentes.

En Perú, de acuerdo con Ochoa, la carrera profesional de las docentes de primera 
infancia está integrada a la carrera del magisterio, la cual, además de reconocer la 
estabilidad laboral en el servicio y definir la duración de la jornada laboral, permite 
desarrollo horizontal y vertical. Horizontalmente, los docentes pueden desenvolverse en 
cuatro áreas de desempeño laboral: gestión pedagógica, gestión institucional, formación 
docente e innovación e investigación. Verticalmente, pueden acceder vía concursos 
a cargos de alta responsabilidad, como director de Unidad de Gestión Educativa 
Local, director de gestión pedagógica, especialista en educación, además de director, 
subdirector u otro con algún nivel de responsabilidad en la institución educativa. Esta 
carrera permite acceder a cargos únicamente por concurso público, con permanencia 
en ellos hasta por tres años, período que puede ser ampliado previa evaluación. Otros 
beneficios de esta carrera se asocian a ingresos, oportunidades de ascenso, acceso 
a acompañamiento efectivo y a formación en servicio, y goce de un sistema equitativo 
entre derechos y deberes del docente. Dada la reciente aprobación de esta ley, el 
proceso de ingreso a la carrera pública magisterial aún se encuentra en inicio.

Así también, El Salvador, Honduras y Nicaragua han establecido una carrera específica 
para las docentes de la primera infancia, mientras que en República Dominicana esta 
carrera se encuentra integrada a aquella del magisterio del país.

Un caso interesante es Costa Rica, donde existen dos líneas de carrera profesional para 
las docentes de la primera infancia: una específica para las docentes de la primera 
infancia y otra integrada a la carrera magisterial del país.

Por otra parte, entre los países que cuentan con aspectos aislados de una carrera 
profesional de las docentes de primera infancia se encuentran Argentina, Brasil y Chile. 
Así, según Brailovsky, en Argentina las regulaciones existentes que abarcan al conjunto 
de los docentes, incluyendo a las de primera infancia, son diferentes en el sector 
público y en el sector privado, abordan el acceso a los cargos docentes, la promoción 
vertical, y la exoneración de las docentes. En el sector público, los docentes acceden a 
los cargos por medio de “actos públicos”, esto es, un sistema de designaciones según 
el cual, existiendo cargos a ser cubiertos, se va convocando a los candidatos sobre 
la base de un listado de prioridades confeccionado de acuerdo al puntaje docente. 
Los profesores con mayor puntaje, tendrán prioridad para elegir cargos, acceder a 
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éstos o titularizarse en los mismos. En el sector privado, el acceso a los cargos y las 
políticas de promoción dentro de la profesión se hallan fuertemente desregulados. Las 
instituciones tienen la potestad de convocar, entrevistar y contratar a los docentes en 
forma autónoma, sin emplear ningún tipo de listados u órdenes de mérito, más que 
los que ellos mismo elaboren y dentro de los límites que imponen las leyes laborales. 
Por otra parte, el sistema de promoción vertical tiene reglas similares, pues se basa en 
concursos sobre listados de mayor a menor puntaje, pero en muchos casos se añaden 
en las instancias finales del concurso coloquios, exámenes o entrevistas. La escala de 
jerarquías en el sistema, en ese sentido, prevé un ascenso desde el cargo de maestra, 
a los de maestra secretaria, vicedirectora, directora y supervisora. Este escalafón de 
cargos es variable entre jurisdicciones y en algunos casos existen cargos intermedios o 
diferencias de denominación. En cuanto a la exoneración, los reglamentos en general 
prevén causales para aplicarla en casos de faltas graves, para lo que se demanda la 
conformación de un tribunal de disciplina, aunque los casos en que estas sanciones se 
aplican son excepcionales.

Similarmente, en Brasil, según Abuchaim, se comprueban avances en lo relativo a 
la reglamentación de la carrera del magisterio en los últimos años, específicamente, 
en cuanto al acceso de los docentes a las redes públicas. Específicamente, si bien 
no se ha establecido una carrera propia para el profesional de la educación de la 
primera infancia, la legislación ha establecido que el acceso de los docentes a las redes 
públicas debe realizarse a través de concursos públicos, aunque éstos no siempre se 
realizan con la necesaria frecuencia. No obstante, más de la mitad de los municipios 
no han elaborado planes de carrera docente o necesitan mejorarlos.

En Chile, según Pardo & Adlerstein, el trabajo de las docentes de primera infancia 
se encuentra parcialmente regulado, a través del Estatuto Docente (ley que regula el 
trabajo de los profesionales de la educación en centros educativos subvencionados de 
dependencia municipal y particular), al que solo están afectas, quiénes se desempeñan 
en establecimientos subvencionados, sean municipales o particulares. En tanto, las 
docentes de primera infancia que trabajan en centros educativos de financiamiento 
privado, y en centros que reciben fondos de la Junta Nacional de Jardines Infantiles y 
de Fundación Integra se rigen por el Código del Trabajo, y finalmente, aquéllas docentes 
que trabajan directamente en la Junta Nacional de Jardines Infantiles son reguladas por 
la Ley de Planta de los Funcionarios de esta institución.

En Trinidad y Tobago, de acuerdo a Thornhill, las docentes que atienden a niños de 3 y 
4 años de edad, no cuentan con una carrera profesional, por lo que su labor se regula 
por medio de contratos de trabajo. En este marco, las docentes se desempeñan con 
y sin contrato de trabajo. Originalmente, las docentes eran contratadas sobre bases 
más precarias. Con el establecimiento del programa de construcción de la educación 
de primera infancia y la revisión de las calificaciones del personal, se crearon nuevas 
posiciones contractuales. Las personas clasificadas bajo el antiguo sistema reciben un 
salario inferior al nuevo sistema, aunque las primeras tienen un estatus más permanente. 
La carrera ofrece trabajo bajo contrato, con un salario fijo, usualmente por un período 
de tres años consecutivos, al final de los cuales se recibe un pago gratuito del 20% del 
total del salario del período trabajado.
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En tanto, en Venezuela, las docentes de la primera infancia se integran a la carrera 
magisterial del país, mientras que en Cuba cuentan con una carrera específica para 
esta profesión.

Para ponderar adecuadamente el problema de la carrera profesional de las docentes 
de la primera infancia en América Latina, es necesario tener en consideración que 
la regulación de su trabajo constituye una materia de muy reciente interés a nivel 
internacional, luego de una historia caracterizada por condiciones laborales precarias. 
Por esta razón, en la mayor parte del mundo las docentes de primera infancia no 
cuentan con una carrera profesional legalmente establecida, a la vez que sus condiciones 
laborales pueden ser incluso inferiores a la de los docentes de educación primaria. Hoy 
día, en cambio, se reconoce que la carrera profesional representa uno de los factores 
principales del trabajo de buena calidad, por lo que comienza a ser parte del debate 
sobre las docentes de primera infancia como profesión.

Lamentablemente, la escasa evidencia internacional existente muestra que en la 
mayor parte de los países del mundo la situación laboral de este cuerpo profesional 
dista de cualquier criterio de carrera profesional respetable. Por ejemplo, el estudio de 
Cameron & Moss muestra, en particular, una situación precaria en lo que se refiere 
a las proyecciones laborales. Mientras que, de forma excepcional, en Dinamarca 
las docentes de primera infancia no sólo son las trabajadoras mejor pagadas, sino 
también aquéllas que cuentan con las mejores proyecciones laborales, en el resto de 
los países de Europa las oportunidades para proyectar una carrera profesional son 
más restringidas. En Hungría, por ejemplo, las oportunidades para avanzar dentro de 
la carrera se reducen a acceder a puestos directivos. En todos los países europeos, el 
progreso a lo largo de la carrera implica usualmente dejar el aula para ocupar puestos 
directivos, pues existen escasas opciones para obtener reconocimiento como docente 
de aula experimentada (Cameron & Moss, 2007). 

La Organización Internacional del Trabajo ha enfatizado la importancia de la carrera 
profesional como un factor crucial para retener a las docentes de primera infancia 
dentro de la profesión. Esto implica la necesidad de impulsar políticas orientadas a 
fortalecer sus carreras profesionales con miras a elevar el atractivo de la docencia 
de primera infancia, así como su estatus. Esto implicaría ofrecer alternativas variadas 
de carrera profesional vinculadas al desarrollo en servicio, entregando oportunidades 
para desarrollarse profesionalmente fuera de los centros educativos mediante licencias 
sabáticas, licencias sin goce de sueldo e intercambios laborales (Shaeffer, 2015).

9.3	 Evaluación del desempeño profesional

En casi la totalidad de los países participantes en este estudio se realizan evaluaciones 
del desempeño de las docentes de primera infancia, siendo Guatemala la única 
excepción. Estas evaluaciones pueden agruparse en dos grandes categorías. Por un 
lado, aquéllas que implican distintas consecuencias para las docentes evaluadas, como 
incentivos o sanciones, sin perjuicio de incluir también una dimensión formativa, en 
algunos casos. Por otro lado, los países donde las evaluaciones del desempeño tienen 
un propósito exclusivamente formativo. Se debe observar que en varios de los países 
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analizados las evaluaciones del desempeño se aplican sólo a una fracción del universo 
de docentes de primera infancia, dependiendo de la institución donde se desempeñan 
o de la edad de los niños que atienden.

En Chile, Cuba, Panamá, Perú, República Dominicana Trinidad y Tobago, y Venezuela 
las evaluaciones del desempeño de las docentes están asociadas a incentivos y/o 
sanciones. En Chile, de acuerdo con Pardo & Adlerstein, estas evaluaciones varían según 
la institución donde trabajen las docentes. Por una parte, aquéllas que se desempeñan 
en establecimientos municipales son obligatoriamente evaluadas cada cuatro años 
mediante un sistema que contempla cuatro instrumentos: portafolio de evidencias de 
prácticas; auto-evaluación; informe del director; y entrevista de un evaluador par. Esta 
evaluación tiene distintas consecuencias, según los resultados obtenidos. Quienes 
califican en los niveles inferiores deben repetir su evaluación, mientras las docentes 
evaluadas en los niveles superiores pueden postular a un incentivo monetario que 
premia la excelencia profesional a través de una prueba de conocimientos disciplinarios 
y pedagógicos. Adicionalmente, los docentes que se desempeñan en establecimientos 
municipales o particulares subvencionados pueden someterse voluntariamente a una 
acreditación de excelencia pedagógica que, a su vez, implica un incentivo económico.

En Cuba, la evaluación del desempeño consiste en entrevistas, observación de clases 
y revisión de documentos. Sus resultados sirven para planificar el trabajo metodológico 
y la superación diferenciada, con recomendaciones para su desempeño. En el caso de 
aquellas docentes que reiteradamente han sido mal evaluadas, se revisa su permanencia 
en su puesto de trabajo, a través de un proceso de evaluación de su idoneidad.

En Panamá, se realiza una evaluación del desempeño obligatoria, y consiste en 
observación de clases a cargo del director del correspondiente centro educativo. 
Sus resultados son utilizados como criterio para aspirar a traslados, y para recibir 
sobresueldos anuales por años de servicio.

En Perú, según Ochoa, la evaluación del desempeño docente en el sector público, 
se basa en los lineamientos del “Marco de Buen Desempeño Docente”, y se aplica a 
los profesores de todos los niveles y modalidades como condición obligatoria para el 
ingreso, ascenso y permanencia en la Carrera Pública Magisterial. La evaluación del 
desempeño es condición para la permanencia, es obligatoria y se realiza como máximo 
cada tres años. En caso de no aprobar, son retirados de la Carrera Pública Magisterial. 
Cabe destacar que todas estas disposiciones recién se están implementando desde el 
2013, por lo que no hay estadísticas acerca de la situación de las docentes de educación 
inicial en relación con estas evaluaciones aún en curso. Además, esta evaluación da 
lugar a otros estímulos e incentivos no monetarios asociados al buen desempeño: 
Programa de Excelencia Pedagógica “Creatividad Docente”, Concurso anual de 
Buenas Prácticas Docentes, Programa de pasantías docentes, Becas para estudios de 
Diplomado, Maestría y Doctorado en Educación; y a una distinción honorífica llamada 
Condecoración Palmas Magisteriales.

En República Dominicana, la evaluación del desempeño es formativa y sumativa, y se 
basa en pruebas, entrevistas, portafolios; sus consecuencias son aumento salarial y 
decisiones de formación continua.
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En Trinidad y Tobago, de acuerdo con Thornhill, la evaluación del desempeño se realiza 
anualmente. En los dos primeros años esta evaluación es de carácter formativo; el año 
final, es sumativa.

En Venezuela, la evaluación del desempeño de las docentes de la primera infancia 
consiste en observaciones de clases, y tienen como consecuencia la obtención del 
beneficio de la titularidad, el ascenso en relación a la categoría, y la entrega de bonos 
de antigüedad.

Por otra parte, entre los países que realizan evaluaciones exclusivamente formativas del 
desempeño de las docentes de primera infancia se encuentran Argentina, Colombia, 
Costa Rica, Honduras y Nicaragua. 

En Argentina, según Brailovsky, las evaluaciones que se aplican anualmente en el 
sistema de gestión estatal son de carácter individual, abierto (esto es, que tiene 
lugar por medio de una charla abierta y semi-estructurada, en la que los ejes de 
la evaluación cumplen una función orientativa) y formativo, en la que participan el 
docente evaluado y los integrantes del equipo de conducción de la institución. En cada 
jurisdicción, los parámetros varían, pero se coincide en una grilla de ítems que abarcan 
cuestiones relativas al desempeño personal, profesional y a los resultados de su labor, 
con consecuencias leves. Los mecanismos habituales de la evaluación docente son 
principalmente tres: autoevaluación, entrevistas y observación de clases. El legajo del 
docente debe contener, además, de los datos administrativos y laborales, el “concepto 
anual”, las “actas de observación de clases” que existieran y “toda otra nota referida 
al desempeño del docente”. En el sector privado existen similares criterios, aunque 
puede presumirse que las condiciones cambian, pues si bien muchas instituciones 
de gestión privada se rigen por los mismos estatutos, su aplicación es más laxa y 
discrecional.

En Colombia, según Buitrago, la evaluación de desempeño se dirige a los docentes y 
directivos docentes, de cualquier nivel, que se han desempeñado en el servicio educativo 
estatal por un mínimo tres meses. A través de ésta, se evalúan las competencias de 
los docentes relacionadas con el desempeño laboral. Para este proceso se evalúan 
las competencias funcionales y comportamentales de los docentes y los directivos 
docentes. No obstante, esta normativa no contempla a los maestros vinculados a 
educación inicial. Sin embargo, se cuenta con unas orientaciones (estándares) para 
favorecer la calidad de la educación inicial.

En Costa Rica, la evaluación administrativa del desempeño docente es obligatoria, y se 
basa en observación de clases. No tiene consecuencias para las docentes de la primera 
infancia. Similarmente, en Honduras esta evaluación es de carácter formativo y no 
tiene consecuencias para las docentes; consta de pruebas, portafolios, observación de 
clases, entre otras. Asimismo, en Nicaragua existe evaluación formativa del desempeño, 
la que se realiza mediante entrevistas y observación de clases.

Finalmente, en El Salvador, sí se ha establecido una evaluación de desempeño de 
docentes de primera infancia, pero no se ha dispuesto de información que permita 
determinar su carácter.
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9.4	 Temas críticos sobre condiciones laborales y carrera 
profesional

El análisis realizado en torno a la carrera profesional de las docentes de primera infancia 
en los países participantes permite identificar los siguientes temas críticos:

9.4.1	 Condiciones laborales precarias

Como se planteó en las secciones anteriores de este capítulo, las remuneraciones y las 
condiciones laborales representan un elemento crucial del atractivo de la docencia de 
primera infancia como profesión (Shaeffer, 2015; Sun et al., 2015).

Es por esto que la evidencia recolectada para este estudio sugiere que en varios países 
se presentan algunas situaciones preocupantes, aun teniendo en cuenta que los datos 
disponibles no permiten conclusiones definitivas en varios casos.

Particularmente preocupante resulta la situación de las docentes de primera infancia 
cuyas remuneraciones son inferiores a las de sus pares de educación primaria, pues 
ello puede dar cuenta no sólo de un problema presupuestario nacional para mejorar 
esta condición, sino también de un estatus más bajo de la profesión.

Asimismo, preocupan las condiciones deficientes para realizar el trabajo pedagógico, 
según la información recogida de varios países. Ejemplos de ello son el alto número de 
niños por docente en el aula y la falta de apoyo de personal auxiliar para desarrollar 
la tarea educativa. Otro factor limitante es la falta de tiempos protegidos para realizar 
las actividades profesionales de planificación, evaluación y trabajo en equipo. La 
conjugación de estos elementos puede traducirse en un deterioro global de la calidad 
de la educación de la primera infancia y en un desgaste profesional y personal que 
pueden afectar las oportunidades de aprendizaje e, inclusive, la integridad física y 
emocional de los niños. 

9.4.2	 Carreras profesionales fragmentarias

Como se explicó en las secciones anteriores, la existencia de una carrera profesional 
constituye un factor crucial para atraer y retener a las docentes más idóneas en los 
centros educativos, al ofrecer estabilidad, incentivos y proyecciones a lo largo de su 
trayectoria profesional (Shaeffer, 2015).

La evidencia recopilada para este estudio indica que en varios países de la región, con 
matices entre sí, existe una clara necesidad de avanzar en esta materia. En el caso 
de algunos países, este problema se expresa como la total exclusión de las docentes 
de primera infancia de una carrera profesional, o como la existencia de carreras 
profesionales parciales, o como carreras aplicables a una fracción del universo de las 
docentes de la primera infancia.

Cabe aclarar que una adecuada carrera profesional para las docentes de primera infancia 
debiese estar orientada a expandir sus opciones para mejorar sus remuneraciones y 
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avanzar en sus responsabilidades más allá del acceso a cargos directivos o de gestión 
que suponen abandonar el aula. Más bien, debiese buscar la prolongación de su 
permanencia en el aula, promoviendo una carrera horizontal para las docentes de 
primera infancia, abriendo una vertiente que hasta el momento ha sido escasamente 
intentada alrededor del mundo.

9.4.3	 Evaluación del desempeño inapropiada para la profesión

La evidencia recabada para este estudio indica que en varios de los países participantes 
existe preocupación en torno a la evaluación del desempeño de las docentes de primera 
infancia. En particular, esto ocurre cuando esta evaluación adquiere carácter sumativo, 
asociándose a incentivos y sanciones que tienden a distorsionar la especificidad de la 
docencia de primera infancia (Moss, 2009).

De acuerdo a lo discutido en las secciones anteriores, este estado de la cuestión da 
cuenta de dos tipos de problemas distintos entre sí, referentes a la evaluación del 
desempeño profesional. El primero, es la necesidad de que las autoridades educacionales 
reconozcan que la docencia de primera infancia implica peculiaridades en su quehacer 
que la distinguen significativamente de sus pares de educación primaria. Entre ellas, 
destacan el trabajo con niños de un amplio rango de edad, con sus familias, y con 
equipos que integran a para-profesionales y a profesionales de otras áreas (trabajadores 
sociales y psicólogos, entre otros) dentro de un abanico de modalidades curriculares. Por 
tanto, en los mecanismos de evaluación actualmente empleados puede encontrarse una 
inadecuación para una justa evaluación del desempeño profesional de estas docentes.

El segundo problema es la necesidad de que el propio campo avance hacia un 
reconocimiento más amplio de la importancia de la evaluación del desempeño 
profesional, como una instancia democrática de rendición de cuentas frente a la 
sociedad y, en particular, frente a las familias de los niños. Junto con las reticencias 
que estas evaluaciones han encontrado en la docencia en su conjunto, para el caso de 
las docentes de primera infancia de la Región probablemente se suma su larga historia 
de escasa injerencia estatal en este nivel educativo, lo que ha llevado a que estas 
evaluaciones hayan sido interpretadas como una merma de su tradicional autonomía, 
similar a lo que ha ocurrido en otras latitudes.
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Orientaciones para la elaboración de 
políticas sobre docentes de primera 
infancia

De acuerdo con el análisis presentado anteriormente, este capítulo propone algunas 
orientaciones para abordar políticas en favor de las docentes de primera infancia en 
países de América Latina y el Caribe, organizados según cada tema tratado en el 
documento.

Es importante tener presente, por una parte, que estas orientaciones dan respuesta 
a los nudos críticos levantados a partir de la información de la que se dispuso para 
este estudio. Por otra parte, estas orientaciones están formuladas en un tono genérico, 
sin entregar lineamientos específicos para su implementación, de modo de poder 
ser recogidos por cada país según sus contextos sociopolíticos y culturales, sus 
características institucionales, recursos disponibles y las prioridades de política pública, 
así como dentro de plazos viables para cada uno.

Aunque pudiera ser la expectativa, las orientaciones que se presentan a continuación 
no equivalen a políticas ni cursos de acción específicos para desarrollar en los países. Si 
bien pueden parecer genéricas y excesivamente amplias, se despliega un conjunto de 
lineamientos que buscan hacer frente a las tensiones y avances analizados. Se proponen 
en el entendido de que cada país deberá valorarlas y priorizarlas en su propio contexto. 
Asimismo, este conjunto de orientaciones no necesariamente debe ser asumido en 
su integridad por cada país, pues se basan en los nudos críticos identificados a nivel 
regional, algunos de los cuales han sido eventualmente superados por determinados 
países.

Por otra parte, cabe destacar que estas propuestas no son neutras y tienen en su base 
un posicionamiento que resulta de las siguientes cinco definiciones:

•• La educación para la primera infancia debe reconocer a cada niño como sujeto 
de derechos y, por lo tanto, la agenda política y las políticas específicas que 
se producen para sus profesionales, deben garantizar el derecho de los niños 
a aprender y vivir plenamente en sociedad desde su nacimiento. Desde este 
supuesto, se asume la centralidad de la infancia en la educación. Al respecto, 
UNESCO ha planteado que en sus políticas en favor de la educación de la 
primera infancia deben atender a criterios de acceso y calidad, reconociendo los 
desafíos de financiamiento y gobernabilidad que esto puede representar para 
muchos países (UNESCO, 2007).

•• Los y las docentes de la primera infancia son entendidos como profesionales 
de la educación. Aun cuando se reconoce que existen otros agentes educativos 
de alta relevancia para la formación de los niños, los criterios que ordenan las 
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orientaciones que siguen, buscan el desarrollo sustantivo del campo profesional; 
es decir, a empoderar a sus profesionales y al entramado que los articula como 
poseedores de un conocimiento relevante, único y crítico para la sociedad. De 
hecho, UNESCO ha reconocido que la formación de las docentes es fundamental 
para una educación de la primera infancia de calidad (UNESCO, 2007).

•• Las políticas públicas para docentes de la primera infancia se encuentran 
situadas en un marco político mayor, que sitúa al campo de la educación en 
un nivel macro. En este sentido las orientaciones para una política docente 
efectiva necesitan estar articuladas con los otros niveles educativos, coordinadas 
intersectorialmente e integradas a los sentidos del contexto cultural, social, 
histórico y político que les atribuye significado y pertinencia. En particular, la 
acción del Estado resulta insustituible para lograr esta articulación, mediante 
acciones de política pública tendientes en esta dirección (Ponder, 2012).

•• La docencia de la primera infancia debe ser entendida como una rama de la 
pedagogía que se particulariza por las complejidades asociadas a la educación 
de niños pequeños. Esto implica que, como todas las profesiones, supone una 
base de conocimientos común adquirida en la formación inicial, descartando la 
imagen que tradicionalmente ha asociado a esta ocupación con disposiciones 
maternales naturales en la mujer (Urban & Dalli, 2012).

•• Poner la profesión docente y su desarrollo en el centro de las reformas de 
la educación, implica considerar a las docentes de primera infancia como 
partícipes protagónicos de esta construcción. Este documento reconoce que 
la apropiación e implementación de las orientaciones que a continuación se 
presentan, requiere un involucramiento activo de los docentes en un diálogo 
público continuo influyente en la formulación de las políticas. Solo en la medida 
que los docentes sientan pertenencia al proceso de cambio y responsabilidad 
por su fortalecimiento, es posible pensar en la implementación sostenible de 
estas orientaciones.

Los países de la región han ido asignando cada vez mayor protagonismo en la atención 
y educación de la primera infancia, este documento asume ese respaldo institucional 
como factor crítico para el desarrollo profesional docente en la región. Si bien las 
orientaciones que a continuación se presentan no están priorizadas, ni organizadas en 
una agenda política para los países, este estudio se posiciona a favor de un rol estatal 
que releva la profesión docente, la regula y desarrolla.

10.1	Orientaciones sobre institucionalidad y perfil profesional

10.1.1	 Elevar el estatus profesional de las docentes de primera 
infancia 

El análisis realizado en la sección 5.1. respecto de las institucionalidades de la educación 
para la primera infancia y los temas críticos que emergen de la caracterización de sus 
docentes, sugieren que mejorar el estatus profesional de estos resulta un desafío crítico 
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y urgente. Tal como lo han planteado diversos organismos internacionales especializados 
en la materia, generar nuevas políticas para la institucionalidad de este nivel educativo 
y la regulación de la fuerza laboral, mejoran su visibilidad y realzan su importancia, 
con lo cual consecuentemente se espera que mejore el estatus y el profesionalismo 
del campo (ILO-UNESCO, 2015). El progresivo reconocimiento de la educación para la 
primera infancia hace imperativo que las políticas para fortalecer el estatus se orienten 
a la profesionalización de sus docentes, cuestión que supone implementar condiciones 
laborales que les permitan enfrentar las complejas demandas que se le hacen a sus 
prácticas pedagógicas.

Elevar el estatus profesional supone el desarrollo de un conjunto de políticas que 
apunten ineludiblemente, al reconocimiento social como grupo ocupacional relevante 
e insustituible para la sociedad en su conjunto. El análisis de los países muestra 
que existen débiles mecanismos para la visibilización y el reconocimiento que tiene 
la docencia para la primera infancia en el desarrollo social. Mejorar este estado de 
la situación no es sencillo; tal como lo revelan la mayor parte de los países, el bajo 
estatus de esta profesión se erige como una barrera contra esfuerzos de respaldo 
político a las inversiones requeridas para mejorar las condiciones laborales docentes, la 
conformación de cuerpos académicos especializados de planta estable y los programas 
de formación inicial y continua (Isenberg, 2003). Las precarias condiciones laborales 
de los docentes en este nivel educativo, sumado a la incipiente profesionalización de la 
fuerza laboral y las institucionalidades en desarrollo, conforman un círculo vicioso que 
se reproduce a propósito de la baja valoración social21. 

Al respecto el Grupo Nacional de Discusión de Guatemala, señala cómo en ese país 
se elevó al nivel terciario la formación exigida a los docentes de educación primaria 
y secundaria, mientras que para las docentes de la primera infancia se mantuvo en 
el nivel secundario. Comentan que los formadores de docentes para este nivel no 
tienen necesariamente la especialidad de primera infancia, debido a que el perfil 
para ser catedrático de este profesorado es el nivel académico o bien de licenciatura. 
Similarmente, el Grupo Nacional de Discusión de México señala que en su país este 
aspecto se ha descuidado; existiendo evidencia de que los académicos para docentes 
de primera infancia tienen calificaciones inferiores a las requeridas para la preparación 
de docentes del sistema escolar. Progresivamente el análisis de los países va revelando 
que la docencia de la primera infancia constituye un grupo ocupacional que, lejos de 
ser estimado socialmente como indispensable, encuentra en la práctica alternativas de 
bajo costo que llevan a prescindir de agentes educativos profesionales con formación 
inicial de alta calidad, formadores especializados y formación de alta complejidad22. 

Por esta razón, varios especialistas han planteado que elevar el estatus de los docentes 
de primera infancia no solo supone mayor regulación de la formación y consensuar 
criterios académicos relativos a los contenidos del currículum formativo, sino también, 

21	 Cabe destacar que de acuerdo con ILO-UNESCO, se reconoce este problema como un fenómeno de de-profesionalización en 
todos los niveles, impulsados por las medidas de austeridad y los esquemas de rendición de cuentas mal diseñados. Se establece 
en ese reporte que estas tendencias han tenido un impacto en la seguridad y la salud de los docentes, en particular, en su 
bienestar psicológico (agotamiento) y la seguridad física (ILO-UNESCO, 2015).

22	 Sobre este punto el Grupo Nacional de Discusión de Perú incluso plantea su preocupación por la asimilación entre la figura de 
la docente de la primera infancia y la figura materna como un menoscabo a la profesión.
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necesariamente, medidas de carácter político orientadas a la valoración social de 
las docentes de primera infancia, en términos del mejoramiento de las condiciones 
laborales y la definición de una carrera profesional mejor establecida, de acuerdo con 
las expectativas que la sociedad plantea a este nivel en la actualidad (Barnett, 2011; 
Early et al., 2006; Kagan et al., 2008). Superar esta barrera reviste alta complejidad, 
pues no solo involucra la regulación del Estado y a las instituciones formadoras, 
sino a una amplia diversidad de actores con intereses múltiples, los que no siempre 
pueden ser conciliados con facilidad, dentro de un escenario en el que el campo 
de la educación de la primera infancia ocupa una posición comparativamente débil 
(Fromberg, 2003). En efecto, ILO-UNESCO destacan que a nivel mundial el personal 
docente de la primera infancia ostenta el menor reconocimiento, aprecio e inversión 
en su desarrollo profesional, a pesar del creciente reconocimiento de la importancia 
de este nivel para sentar las bases del aprendizaje durante toda la vida (ILO-UNESCO, 
2015).

Las siguientes orientaciones pueden permitir avanzar en esta línea, superando los 
temas críticos detectados en los países participantes de este estudio. Todas estas 
recomendaciones tienen a la base el reconocimiento de la enseñanza como una 
profesión, que fuera establecido en 1966 por un comité experto representante de ILO-
UNESCO. Abordar el estatus profesional docente a partir de este documento fundacional 
supone reconocer que la docencia de la primera infancia es “una forma de servicio 
público que se basa en un conocimiento experto y en habilidades especializadas. Estos 
atributos son adquiridos por un riguroso y sostenido proceso de estudio. Además, 
los profesionales aceptan la responsabilidad personal y social para la educación y el 
bienestar de sus alumnos” (International Labour Organization, 2012a, pp. 20).

•• Difundir la relevancia y complejidad de la profesión, entre distintos actores 
de la sociedad.

Resulta imprescindible divulgar entre administradores del sistema educativo, 
empleadores, legisladores, familias, entre otros actores, la necesidad de contar 
con un sistema de educación de la primera infancia de alta calidad, enfatizando 
que sus docentes deben tener una formación especializada de alto nivel y que 
cada niño tenga acceso a un profesional especializado, como factores clave 
para la calidad de la educación y el desarrollo de la sociedad.

•• Definir un marco normativo que, de manera gradual y de acuerdo al contexto 
de cada país, exija la exclusividad de docentes de primera infancia formados 
en el nivel terciario como responsables a cargo de cada aula.

Siguiendo a ILO-UNESCO (ILO-UNESCO, 2015), se tiene el firme convencimiento 
de que la condición clave para el logro de una educación de calidad para la 
primera infancia es asegurar que cada alumno sea atendido por un docente 
calificado, motivado y activo en la participación profesional de la toma de 
decisiones relativas a su campo. 

Esto implica fortalecer la composición de los equipos que actualmente se 
desempeñan en la educación de este nivel, dotándolos de una mayor proporción 
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de docentes profesionales que lideren pedagógicamente el trabajo de las agentes 
para-profesionales. Por cierto, se trata de un desafío de gran envergadura en 
toda la región latinoamericana, donde la mayor parte de la fuerza de trabajo en 
este nivel educativo está integrada por educadores comunitarios y/o agentes 
para-profesionales. No obstante, esta orientación representa un horizonte en 
busca de una educación de alta calidad para la primera infancia.

•• Consensuar un perfil profesional que muestre tanto al campo profesional 
como a la sociedad la complejidad de la profesión docente para la primera 
infancia23.

Especialmente los países participantes del Caribe anglófono del Caribe anglófono 
abogan por la definición de un perfil profesional que muestre a la sociedad, 
el conocimiento experto y especializado que requiere el desempeño de la 
profesión y mejore así su estatus. Estos perfiles no sólo suponen al docente que 
se encuentra en aula, sino también a los formadores de estos. 

•• Generar mecanismos de participación pública y diálogo social para los 
docentes de primera infancia.

Fortalecer el estatus de los docentes requiere un esfuerzo público por establecer 
y respetar marcos legales apropiados y mecanismos institucionales que aseguren 
a los docentes y sus organizaciones condiciones de diálogo social y una 
participación prominente en los debates de la política pública y en los esfuerzos 
de reforma de la educación. Resulta imprescindible que los estados garanticen 
formas de diálogo y toma de decisiones públicas en las que se evidencie que los 
docentes juegan un papel constructivo.

10.1.2	 Alcanzar consenso nacional sobre los objetivos de la 
educación de la primera infancia

De acuerdo a lo argumentado en el capítulo 5, entre los obstáculos que enfrenta la 
formación inicial de docentes de primera infancia se encuentran los distintos objetivos 
que diferentes actores sociales le asignan, y el rol que en este marco les atribuyen a las 
docentes, lo cual se traduce en la formulación de los planes de estudio. 

El desarrollo de la profesión docente para la primera infancia requiere de esfuerzos 
institucionales intersectoriales e interdisciplinarios, abocados a un horizonte común. No 
obstante, la necesaria diversidad de estrategias y consideración de particularidades de 
contextos educativos y socioculturales, resulta imprescindible procurar un consenso 
nacional sobre los propósitos y resultados para estos esfuerzos. Para ello, es necesario 
convocar a los actores sociales relevantes de este campo: instituciones formadoras, 
organizaciones de docentes, familias, empleadores, investigadores, hacedores de 
políticas, entre otros. Este consenso debiese constituir una base de coherencia de las 

23	 Respecto de la necesidad de mejorar el estatus mediante la profesionalización de los docentes y del aumento de la proporción de 
titulados, países como Argentina mencionan también la opción de brindar capacitación y formación a los agentes educativos 
no titulados que están a cargo de los grupos de niños actualmente. Ello parece relevante sobre todo para países cuya fuerza 
laboral está conformada principalmente por educadores comunitarios o técnicos sin formación terciaria.
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políticas públicas para el conjunto del sistema de educación de la primera infancia, es 
decir, los objetivos de aprendizaje de los niños, y los fundamentos de la formación inicial 
y del desarrollo profesional de las docentes.

10.1.3	 Implementar sistemas coherentes y articulados para 
la educación de la primera infancia que promuevan la 
valoración social de los docentes

La creciente importancia que los gobiernos de la región asignan a este nivel 
educativo dentro de las políticas públicas, solo alcanzará los efectos esperados si la 
institucionalidad que se establezca considera de manera prioritaria la valorización social 
de sus profesionales. Aun cuando se observan avances importantes en cuanto al rol 
de los Estados en la región, continúa pendiente el desafío de implementar sistemas 
educativos que operen en la diversidad de contextos y realidades de la región. Se 
requieren institucionalidades articuladas, coherentes y centradas en resultados que 
construyan confianza pública en la profesión docente y en sus centros educativos.

La noción de una institucionalidad como sistema supone ensamblar un conjunto 
de elementos que permitan articular los servicios educativos garantizando acceso y 
calidad. La institucionalidad hace relación a los proveedores, el tipo de financiamiento, 
las regulaciones y políticas, el currículo y los sistemas de evaluación (Kagan & Kauertz, 
2012). Una institucionalidad robusta y coherente permite la optimización de recursos, 
resguarda la equidad del sistema derribando barreras de acceso, garantiza mínimos 
de calidad y entrega información relevante a las familias para que puedan ejercer su 
derecho a la educación.

Si bien se observan avances importantes en cuanto al rol del Estado en la regulación 
y oferta de la educación para la primera infancia, América Latina y el Caribe siguen 
mostrando un nivel educativo con una institucionalidad fragmentada y con una 
legislación de intenciones relevantes pero distanciadas de la realidad en la que debe 
operar. Hoy los países cuentan con una colección de programas educativos y con 
una multiplicidad de proveedores del servicio que es necesario articular en un sistema 
potenciador de la calidad, maximizador de los logros de aprendizaje y capaz de mantener 
la responsabilización por el uso público de los recursos.

•• Diseñar estructuras administrativas coherentes.

Considerando las características socioculturales y políticas de los países, los 
Estados deben avanzar en el diseño de una estructura administrativa que 
materialice los propósitos de atención integral y reducción de brechas sociales, 
declarados en sus legislaciones. Más allá de si eligen una institucionalidad 
unificada, dividida o mixta, resulta clave que ésta se intencione y oriente 
hacia una visión integral, es decir, de educación y cuidado a la vez. Mantener 
proveedores (y programas) para el cuidado infantil (hogares de cuidado, 
guarderías) sin propósito educativo, y otros específicos para la educación de 
la primera infancia, instala servicios de diversa calidad y de distinta naturaleza 
que parecen excluyentes y/o contradictorios. Una institucionalidad coherente 
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debe hacer disponible un campo de profesionales y técnicos que asegure una 
educación centrada tanto en el bienestar como en el aprendizaje de los niños.

La coherencia de la institucionalidad implica que todas las políticas, regulaciones 
y financiamiento operan orientando a los profesionales, técnicos e involucrados 
hacia similares resultados de aprendizaje y desarrollo social, independiente 
del lugar que ocupen en el sistema. Desde esta perspectiva, el desarrollo 
de estructuras administrativas coherentes con mecanismos de coordinación 
intersectoriales supone un mayor compromiso de Estado y una visión de largo 
plazo que logre garantizar la continuidad de las políticas y planes, y asegure 
niveles adecuados y sostenidos de inversión (Blanco, 2012) en sus docentes.

•• Implementación de sistemas de regulación y/o aseguramiento de calidad 
equivalentes para los diversos programas educativos.

Las institucionalidades de educación para la primera infancia que hoy 
funcionan en América Latina y el Caribe presentan como principal debilidad, 
la incapacidad de regular el acceso a una calidad educativa equivalente para 
todos los niños y niñas. Así, quienes asisten a programas educativos privados 
con base comunitaria, acceden a oportunidades de aprendizaje mediadas 
por madres, monitores y agentes no profesionales con escasa capacitación; 
mientras que aquellos niños que asisten a programas educativos públicos con 
profesionales a cargo del grupo, tienen más posibilidades de experimentar 
mejores oportunidades de aprender. En efecto, todos los países manifiestan 
la necesidad de equiparar y asegurar ciertos mínimos de calidad en todo el 
sistema. Ello requiere institucionalidades que dispongan de un dispositivo de 
regulación, fiscalización y evaluación de los procesos y factores que configuran 
la docencia.

La literatura especializada ha demostrado que variables estructurales como 
la proporción de adultos por niños/as, currículos apropiados, profesionales y 
técnicos capacitados, infraestructura y ambientes físicos habitables y materiales 
disponibles para el aprendizaje, explican la calidad del servicio educativo 
(Bedregal, 2006; Bennet, 2010; Center on the Developing Child, 2007; Rolla 
& Rivadeneira, 2006). Son precisamente mínimos acuerdos respecto de estos, 
los que deben ser asegurados para todos los niños que accedan a un programa 
educativo. Si bien las institucionalidades deberán implementar sistemas y 
agencias que velen por el cumplimiento de estos criterios de calidad, no se trata 
de estandarizar y homogeneizar la oferta, sino de asegurar las oportunidades y 
accesos al aprendizaje en la primera infancia, independiente de sus condiciones 
de vida.

•• Sistema de financiamiento público equitativo y sostenido para la educación 
de la primera infancia.

El financiamiento público sostenido de los programas educativos para la 
primera infancia es un factor crítico para el crecimiento con calidad (Clifford, 
2012; OECD, 2014b) pues permite la contratación de personal competente 
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y la inversión adecuada en infraestructuras y equipamiento que son soporte 
de ambientes físicos de aprendizaje efectivos (OECD, 2014b). De acuerdo con 
estudios de la OCDE (OECD, 2013a, 2013c, 2014b), en los países donde se 
canaliza insuficiente o desigual financiamiento para la educación de la primera 
infancia, la confianza de los padres en el servicio educativo y en las profesionales 
decrece. En efecto, las familias que no perciben a las docentes del sector 
público como profesionales, prefieren enviar a sus hijos a servicios privados, lo 
que implica una recarga del gasto familiar o bien, supone hacer ajustes para el 
cuidado parental de los niños, cuestión que tiende a inhibir el trabajo femenino 
e incrementa el riesgo de deserción escolar, por el cuidado entre hermanos. 

En general, los países de la Región muestran un financiamiento público en 
aumento. Sin embargo, esta inversión (respecto del PIB) es más baja que en 
países desarrollados y además es heterogénea dentro de los países cuando se 
compara entre las diversas modalidades de atención y entre los tramos etarios 
a los que va dirigida. El desafío para la política es la construcción de un sistema 
de financiamiento fundado en tres principios clave: 1) comprehensivo e inclusivo 
(no sólo para un sector de la población). 2) alta calidad de los programas y 
servicios (no los mínimos posibles) y 3) basado en evidencia; es decir, informado 
por los datos y evaluaciones de impacto, de un sistema integrado de educación 
y cuidado de la primera infancia (Brodsky, 2012).

El Comité experto de ILO-UNESCO (ILO-UNESCO, 2015) ha establecido que la 
implementación de un financiamiento equitativo y sostenido presenta impactos 
muy visibles para la profesión, mostrándola como un trabajo más atractivo y 
mejorando la percepción de la población sobre la educación para la primera 
infancia. Sin embargo, destacan que es necesario manejar la fragilidad de ese 
aumento en la inversión con políticas que aseguren la sustentabilidad, que 
puede verse fácilmente alterada con cambios de gobierno.

Para incrementar el financiamiento sostenido en la educación de la primera 
infancia, ILO-UNESCO (ILO-UNESCO, 2015) no descarta que los gobiernos 
puedan usar medidas de financiación complementaria, a través del sector 
privado, con el fin de garantizar la equidad de acceso a los niños pobres y 
menos favorecidos. La participación del sector privado, que emplea métodos de 
mercado, puede garantizar una prestación de servicios adecuada y eficiente si 
se enmarca en una institucionalidad que vele por criterios de calidad y equidad. 
Lo que aquí se propone es una participación privada regulada con criterios 
públicos, ya que está demostrado que una estrategia exclusivamente mercantil 
destinada a aumentar las prestaciones a la primera infancia beneficia a las 
familias más privilegiadas, que pueden permitirse pagar por esos servicios.

•• 	Despliegue focalizado y equitativo de la fuerza laboral.

Los países enfrentan el desafío de lograr un mejor equilibrio en el perfil de 
su fuerza laboral y en el despliegue de esta, para responder a las crecientes 
necesidades y mejoras de su calidad. Resulta imprescindible diseñar políticas 
públicas que permitan regular ciertos equilibrios en la distribución de la fuerza 
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laboral y en el desarrollo y efectividad del campo profesional. En especial es 
necesario asegurar la disponibilidad de un número suficiente de docentes bien 
formados en los sectores rurales y de mayor pobreza.

•• Promoción de una fuerza laboral inclusiva de género.

Es necesario promover a través de políticas públicas la superación de la 
feminización del campo profesional, que si bien no es solo un fenómeno en la 
Región, sí se encuentra naturalizado. En países europeos y de la OCDE, este 
desafío ha sido debate y motivo de diseño político desde los años ochenta. 
En los países de América Latina y el Caribe resulta clave desnaturalizar la 
feminización del campo y la asociación de estereotipos femeninos y maternales, 
a la docencia y gestión de los programas educativos para la primera infancia. 
Campañas de divulgación profesional que muestran la complejidad científica de 
la profesión y resitúan el estatus social de sus miembros son importantes en esta 
dirección. Algunos países desarrollados han demostrado que estrategias como 
redes profesionales y acompañamiento docente por parte de tutores varones, 
contribuyen a avanzar hacia una profesión inclusiva en género. 

10.1.4	 Instalar sistemas de información, monitoreo y evaluación de 
las políticas educativas para la primera infancia.

La información disponible sobre el campo profesional es escasa y de calidad heterogénea. 
Aunque todos los países acusan la necesidad de estudios, sistemas de monitoreo, 
evaluación y catálogos regulados de los servicios y programas, existe muy poca 
experiencia al respecto. Como lo han reconocido ampliamente los países desarrollados 
y organismos internacionales (OECD, 2014b; UNESCO, 2012), el diseño informado de 
políticas y la toma de decisiones para el robustecimiento del campo profesional, depende 
en gran medida de sistemas que permitan producir datos confiables y sostenidos sobre 
las prácticas docentes y sus efectos. 

•• Implementar programas de evaluación de impacto (longitudinales) de la 
educación para la primera infancia.

Si bien la inversión en educación para la primera infancia ha aumentado, 
los países también reconocen la ausencia de evaluaciones que permitan 
distinguir cómo y cuánto impacta la inversión que se realiza. Se hace urgente 
la implementación de sistemas de monitoreo que permitan sostener y ajustar la 
inversión en términos de aumentar su efectividad. Países desarrollados como 
Estados Unidos e Inglaterra, cuentan con estos programas de seguimiento 
longitudinal, que durante dos décadas y más han construido evidencia empírica 
e información sobre impactos de la docencia, para informar el diseño de políticas 
públicas (EPPE en Inglaterra y Perry School Project y Abecedarian en Estados 
Unidos). 

Los países de América Latina y el Caribe no han instalado aún estos programas de 
evaluación y, por tanto, informan a sus políticas desde el diseño y funcionamiento 
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de distintos programas educativos, más no desde la contribución de estos y sus 
docentes a los resultados esperados del sistema.

•• Implementar sistemas nacionales para producir datos sobre la docencia en la 
primera infancia.

Además de la escasez de datos sobre la educación de la primera infancia, los 
países de la Región enfrentan la tarea de acordar un modelo e implementar 
sistemas nacionales para producir los datos que sean comparables entre 
los países y en el tiempo. Al respecto, la OCDE (OECD, 2014b) ha declarado 
esta dificultad en los reportes de los países, del mismo modo que estos, con 
frecuencia han explicitado que su segmentación geopolítica y/o las estructuras 
institucionales divididas dificultan la producción de líneas base y monitoreo 
unificados y confiables. Por lo general, se asume un importante margen de 
error que distorsiona la interpretación de los datos y dificulta su comparación 
internacional.

10.2	 Orientaciones sobre formación inicial

10.2.1	 Establecer la formación inicial de docentes de primera 
infancia en el nivel terciario

Como se explicó en el capítulo 6, hoy se reconoce ampliamente la importancia de 
que las docentes de primera infancia cuenten con formación especializada de cuatro 
años en el nivel terciario, sea en universidades o en otro tipo de instituciones de nivel 
superior. Su ausencia, representa en consecuencia, una limitación seria de la calidad 
de la educación de la primera infancia.

Por ello, resulta conveniente que los países que aún cuentan con formación de docentes 
de primera infancia en el nivel secundario avancen en dicha dirección. En este sentido, 
se proponen las siguientes orientaciones:

•• Establecer la formación de nivel terciario como un requisito normativo para 
ejercer como docente de primera infancia.

Si bien esta medida no asegurar que todos los niños que asisten a la educación 
inicial van a recibir una adecuada atención educativa, constituye un piso 
mínimo para avanzar hacia una formación inicial de calidad. Considerando que 
la proporción de docentes de primera infancia formadas en el nivel secundario 
es importante en algunos países de la Región, y que, por esta razón, avanzar 
en esta dirección puede representar un desafío de gran envergadura, esta 
orientación no supone su concreción inmediata, sino que admite la plausibilidad 
de plantearla como un objetivo de mediano o largo plazo.

•• Crear un plan de formación terciaria para las docentes de primera infancia en 
servicio tituladas en el nivel secundario.
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Esta medida busca ser una alternativa para avanzar hacia la formación terciaria 
de las docentes de primera infancia formadas en el nivel secundario que se 
encuentran actualmente en ejercicio, lo que es importante dado el alto número 
de docentes en esta situación en varios países.

Este plan de formación –razonablemente, a ser impartido en servicio- debiese 
ser expresamente diseñado para desarrollar los conocimientos y habilidades 
esperadas de las docentes en ejercicio, evitando el riesgo de constituir un 
programa de certificación meramente formal o burocrático.

•• Diseñar un plan para transformar progresivamente las instituciones formadoras 
de nivel secundario en instituciones formadores de nivel terciario.

Es decir, avanzar hacia el progresivo cierre de la formación de docentes de 
primera infancia en el nivel secundario, transformando a las instituciones que 
hoy la imparten en instituciones de nivel terciario.

Esta transformación es una tarea mayor, ya que implica, centralmente, diseñar 
nuevos planes de estudio, conformar cuerpos académicos especializados, 
adquirir los recursos necesarios para la formación (i.e. material bibliográfico), y 
buscar fórmulas para financiar los programas de formación.

Las orientaciones aquí propuestas pueden resultar enormemente desafiantes para los 
países de nuestra región, así como también para otros de altos ingresos, dados los 
altos costos asociados a la formación terciaria, derivados de los mayores costos de una 
formación más extensa y compleja, y de los salarios más elevados que corresponden al 
personal con mayor preparación.

No obstante, como un criterio de calidad, es necesario establecer la formación inicial 
de las docentes de primera infancia en el nivel terciario como un horizonte deseable 
hacia el cual avanzar. Asumir este costo supone no solo la disponibilidad de recursos 
monetarios, sino también el convencimiento de los distintos actores involucrados en la 
educación de la primera infancia, es decir, legisladores, autoridades gubernamentales, 
familias, empleadores, y organizaciones de docentes de primera infancia, sobre la 
importancia de realizar estas inversiones.

10.2.2	 Elevar los requisitos de ingreso a los programas de formación 
inicial de docentes de primera infancia

De acuerdo con la evidencia recolectada para este estudio, en la mayor parte de los 
países de la región el ingreso a la formación inicial de docentes de primera infancia se 
caracteriza por su baja selectividad académica. 

La formación inicial de docentes de primera infancia necesita requisitos mínimos que 
consideren al menos criterios académicos que garanticen que las estudiantes podrán 
desempeñarse con éxito en el transcurso de sus estudios superiores. Pero también es 
importante tener en cuenta criterios vocacionales y actitudinales, relacionados con el 
conjunto de competencias que se requieren en esta profesión.
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La combinación exacta de estos requisitos debiese ser resorte de cada país, de acuerdo 
con las características del sistema de educación terciaria y el atractivo de la docencia 
de la primera infancia como profesión. De este modo, es importante reiterar que la 
definición de requisitos mínimos debiese estar balanceada con el atractivo de que goza 
la docencia de la primera infancia en cada país, con el objetivo de que esta restricción 
no redunde en una severa falta de postulantes.24

Por otra parte, cabe también recalcar que la elevación de los requisitos para el ingreso 
a la formación inicial de docentes de primera infancia no representa por sí misma una 
garantía de que las egresadas reúnan las competencias requeridas en esta profesión. 
Como fue discutido en el capítulo 6, ello depende del conjunto de factores que 
intervienen en la formación inicial, entre ellos, el currículum formativo y la regulación de 
la formación terciaria. Asimismo, para contar con mejores estudiantes, es fundamental 
lograr una mayor valoración de la profesión.

10.2.3	 Adecuar el currículum de la formación inicial de docentes a 
los propósitos consensuados para la educación de la primera 
infancia

Como se argumentó en el capítulo 7, en varios países de la Región la formación inicial 
de docentes de primera infancia se caracteriza por la amplia heterogeneidad de sus 
currículos. Si bien la diversidad podría responder a una valiosa pluralidad de proyectos 
educativos, podría verse amenazar la inclusión de aquéllos contenidos ampliamente 
reconocidos como relevantes para esta profesión. 

Las siguientes orientaciones buscan preservarlos dentro de la formación inicial: 

•• Generar estándares, directrices o lineamientos para orientar la formación 
inicial de docentes de primera infancia.

Su objetivo debiese ser entregar orientaciones genéricas a las instituciones 
formadoras sobre los conocimientos, habilidades y disposiciones fundamentales 
que requieren las docentes de la primera infancia para una práctica pedagógica 
que efectivamente favorezca el desarrollo y el aprendizaje de los niños.

De este modo, estos estándares debiesen reunir el mínimo común denominador 
requerido para el ejercicio de la docencia de la primera infancia, considerando 
los principios constitutivos del campo, la evidencia de investigación internacional, 
y las especificidades locales, dejando espacio para los sellos distintivos de 
los diferentes proyectos educativos institucionales existentes (por ejemplo, 
educación intercultural bilingüe o modalidades curriculares).

24	  El Grupo Nacional de Discusión de Argentina ha manifestado su discrepancia respecto a la relación entre la selección de 
postulantes, y la calidad de la formación inicial de docentes y su desempeño posterior. En su posición, el énfasis en la selección 
desmerece la calidad de la enseñanza que ofrecen las instituciones formadoras, al considerarla de bajo impacto sobre los-
las estudiantes; deriva la responsabilidad de la preparación básica a niveles anteriores del sistema educativo, al sugerir 
filtros de ingreso, como por ejemplo, los promedios de la escuela secundaria, exámenes o cursos eliminatorios; finalmente, 
implica asimismo recortar las posibilidades de ingreso a la docencia de estudiantes que pueden realizar importantes avances 
académicos en el transcurso del nivel superior.



Estrategia Regional sobre Docentes OREALC / UNESCO Santiago 127

Estos estándares, con el fin de gozar de legitimidad y pertinencia, debiesen ser 
definidos con la participación relevante de las organizaciones de docentes de 
primera infancia y con consultas amplias al profesorado con el fin de impregnarlos 
con la perspectiva del propio campo sobre los elementos fundamentales de la 
formación inicial.

•• Reformular el currículum formativo de los programas de formación inicial de 
docentes de primera infancia.

Esta reformulación debiese tener como referente central los estándares, 
directrices o lineamientos definidos en cada país, para asegurar que el conjunto 
de conocimientos, habilidades y disposiciones fundamentales para el ejercicio 
de la docencia de primera infancia han sido integrados en la formación inicial. 
Las propuestas de formación debiesen abordar principios fundamentales de la 
educación de la primera infancia, como el juego y el desarrollo integral de los 
niños (incluyendo no sólo las áreas del lenguaje y las matemáticas, sino también 
el desarrollo personal y social, artístico y físico), así como también las transiciones 
hacia la educación primaria y las necesidades educativas especiales en este 
nivel educativo.

Debiese además considerar los desafíos particulares de la formación inicial 
de docentes de primera infancia que enfrenta cada país según sus propias 
realidades, en particular en lo referente a la necesidad de ofrecer una adecuada 
atención educativa a la diversidad de infancias en cuanto a su cultura y lengua, 
entre otros criterios.

Asumir estas orientaciones supone comprender que la docencia de la primera 
infancia constituye una profesión y que, por tanto, cuenta con un núcleo de saberes 
fundamentales que no pueden ser suprimidos sin quebrantar la profesionalidad de las 
futuras docentes. No obstante, dada la discusión al respecto, para avanzar en esta 
dirección es indispensable generar un debate nacional orientado a encontrar el consenso 
entre los actores relevantes del campo, incluyendo a las organizaciones de docentes de 
primera infancia, en torno a la especificación de estos saberes en la formación inicial 
de las docentes de primera infancia.

10.2.4	 Fortalecer las instituciones formadoras de docentes de 
primera infancia

Como se analizó en el capítulo 7, la evidencia disponible sugiere una debilidad en 
las instituciones a cargo de la formación inicial de las docentes de primera infancia, 
en particular, insuficiencia de recursos y mecanismos adecuados para demostrar su 
calidad. Las siguientes orientaciones apuntan hacia la superación de estos nudos.

•• Establecer sistemas de acreditación públicos de las instituciones formadoras 
de docentes de primera infancia.

Estos sistemas debiesen tender a garantizar que todas las instituciones 
formadoras entreguen niveles de calidad suficientes para realizar su tarea con 



Estado del arte y criterios orientadores para la elaboración de políticas de formación y desarrollo 
profesional de docentes de primera infancia en América Latina y el Caribe128

efectividad. Esta certificación debiese estar basada en criterios rigurosos y ser 
un requisito obligatorio para impartir programas de formación inicial de docentes 
de primera infancia, y no sólo ser una formalidad vinculada a criterios anexos 
a esta función. Este mecanismo permitiría que las instituciones formadoras 
pudieran ser interpeladas por la sociedad en cuanto a su responsabilidad de 
formar buenos profesionales de la educación de la primera infancia.

•• Dotar a las instituciones formadoras de docentes de primera infancia de los 
recursos necesarios para proporcionar una adecuada formación inicial.

El establecimiento de sistemas de acreditación no puede representar una medida 
aislada para fortalecer a las instituciones formadoras de docentes de primera 
infancia, sino que debiese ser complementada con los recursos necesarios para 
que éstas puedan avanzar hacia el cumplimiento de los requisitos exigidos.

Estos recursos deben estar dirigidos a adquirir el equipamiento necesario para 
realizar cabalmente esta tarea, incluyendo material bibliográfico especializado, 
recursos para la enseñanza en este nivel educativo y una red de centros 
educativos para la formación práctica de las estudiantes, entre otros. Debiesen 
además dirigirse a reforzar el vínculo entre las instituciones formadoras de 
docentes y el campo profesional de los centros educativos, con el fin de permitir 
una alianza que promueva el aprendizaje en la práctica de las docentes en 
formación a la vez que se pueden aportan nuevos conocimientos e innovaciones 
al trabajo de dichos centros.

Esta orientación busca defender la idea de que, dada su complejidad, la 
formación de docentes de primera infancia indefectiblemente requiere recursos 
especializados para ser efectiva. Es necesario quebrar la precariedad de recursos 
con que, históricamente han sido formadas estas profesionales.

•• Fortalecer los cuerpos académicos actuales.

Como una especificación del punto anterior, las instituciones formadoras 
debiesen ser dotadas de recursos para conformar cuerpos académicos 
estables y especializados en educación de la primera infancia. Por cierto, hoy 
se reconoce ampliamente que es solo este tipo de cuerpo académico el que 
permite desarrollar adecuadamente un programa de formación inicial, al tener 
espacios para la reflexión y el debate conjunto, sobre la base de un núcleo de 
especialidad compartido.

Adoptar esta orientación puede suponer inversiones importantes al interior de 
los programas de formación, destinadas a contratar académicos para integrar el 
cuerpo docente, o a actualizar o profundizar los conocimientos de los académicos 
actuales en sus respectivas áreas de especialidad. 

Avanzar hacia el fortalecimiento de las instituciones formadoras de primera infancia 
supone inevitablemente costos ostensiblemente superiores a los actuales. Pero, sobre 
todo, supone la convicción política de que la calidad de la educación de la primera 
infancia depende en forma crucial de la formación inicial de sus docentes, y de que, 
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por tanto, requiere del consenso de los actores relevantes sobre los criterios técnicos 
que permiten darles un curso viable (Hyson et al., 2013).

10.3	 Orientaciones sobre desarrollo profesional continuo

10.3.1	 Fortalecer la regulación estatal de los programas de 
desarrollo profesional continuo para docentes de primera 
infancia

Según lo argumentado en el capítulo 8, la evidencia recolectada para este estudio 
indica una insuficiente regulación estatal de los programas existentes para el desarrollo 
profesional continuo de las docentes de primera infancia en varios de los países de la 
región. Las siguientes orientaciones buscan superar este nudo:

•• Establecer un sistema de acreditación de los programas de desarrollo 
profesional para docentes de la primera infancia.

Este sistema debiese certificar públicamente la calidad de los programas 
existentes, en términos de la solvencia de sus planes de estudios, de la 
significancia de los recursos formativos existentes y de las capacidades 
académicas para desarrollarlos.

Esta orientación puede implicar un giro en aquellos países donde este tipo de 
programas se encuentra principalmente controlado por las fuerzas del mercado, 
al tender hacia uno donde el Estado pase a desempeñar un rol principal, dando 
garantías de una contribución al mejoramiento de la calidad en este nivel 
educativo.

•• Formular una política nacional para el desarrollo profesional continuo de las 
docentes de primera infancia.

Esta política debiese estar orientada a propiciar la coherencia, relevancia 
y pertinencia de la oferta disponible, evitando vacíos y duplicidades, en 
los contenidos y modalidades ofrecidas. Además, debiese buscar fórmulas 
administrativas que faciliten a las docentes en ejercicio compatibilizar 
armónicamente su trabajo en el centro educativo con su participación rigurosa 
en programas de desarrollo profesional continuo. Asimismo, esta política debiese 
proponer fórmulas de financiamiento viables que faciliten la participación de las 
docentes de primera infancia en programas de desarrollo profesional continuo, 
a la vez que la sustentabilidad de éstos en el tiempo.

10.3.2	 Propiciar la conexión sistémica de los programas para el 
desarrollo profesional continuo de las docentes de primera 
infancia

De acuerdo a lo argumentado en el capítulo 8, la evidencia recolectada para este 
estudio sugiere que las instancias para el desarrollo profesional continuo de las docentes 
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de primera infancia en varios de los países participantes se caracterizan por su falta 
de conexión con el sistema de educación inicial en su conjunto, en términos de su 
vinculación con la formación inicial y las políticas públicas, y de su respuesta a las 
necesidades de las docentes en ejercicio. Las siguientes orientaciones pueden permitir 
resolver dichos nudos:

•• Identificar las necesidades de desarrollo profesional que manifiestan las 
docentes de primera infancia en servicio.

Este diagnóstico debiese orientar la oferta de programas para el desarrollo 
profesional de las docentes de primera infancia, sobre la base de sus necesidades 
manifestadas, y considerando sus años de experiencia profesional, intereses 
disciplinares, modalidades curriculares, y las características de los niños a los 
que atienden.

Esta orientación puede constituir una medida factible de ser emprendida en 
el corto plazo para avanzar hacia la integración sistémica de los programas de 
desarrollo profesional continuo.

•• Favorecer la oferta de diversas alternativas para el desarrollo profesional 
continuo de las docentes de primera infancia, en términos de su contenido, 
duración y modalidad.

Este abanico de opciones permitiría favorecer en un mismo movimiento la 
conexión de los programas de desarrollo profesional continuo con los focos de 
la formación inicial, los énfasis de la política pública y los intereses individuales 
de las propias docentes. Como consecuencia, el conjunto de programas de 
desarrollo profesional continuo ganaría en su conexión orgánica con el resto del 
sistema de educación inicial.

•• Promover la instalación de comunidades de aprendizaje.

El trabajo colegiado de los docentes ha sido crecientemente reconocido como 
una rica fuente de desarrollo profesional continuo, con positivo impacto sobre la 
efectividad de la enseñanza. Como indica la investigación, en las comunidades 
de aprendizaje los docentes pueden compartir comprensiones, procesos 
de indagación y prácticas sobre la docencia. Entendidas como un grupo de 
docentes comprometidos en un trabajo colaborativo, utilizando procesos de 
indagación, resolución de problemas y reflexión sobre sus prácticas pedagógicas, 
las comunidades de aprendizaje constituyen, en este sentido, un complemento 
a los programas de desarrollo profesional continuo formales ((Darling-Hammond 
et al., 2005; Mindich & Lieberman, 2012). Estas comunidades -ya establecidas 
en varios países de la Región para los docentes de otros niveles educativos 
(UNESCO, 2013)- podrían asumir, entre otras tareas, la inducción de las 
docentes de primera infancia que recién ingresan al campo laboral, facilitando 
su inserción profesional.  
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El logro de estas orientaciones no puede entenderse aisladamente para el ámbito de 
las instituciones que imparten programas de desarrollo profesional, sino que supone 
su coordinación con las instituciones empleadoras de docentes de primera infancia y 
con el ámbito legislativo de cada país, con el fin de armonizar estos esfuerzos. Avanzar 
en este sentido permitiría expandir el porcentaje de docentes de primera infancia que 
cuentan con certificaciones de este tipo, y así, promover el efectivo desarrollo de este 
cuerpo de profesionales a lo largo de su trayectoria.

10.3.3	 Sistematizar los datos existentes sobre el desarrollo 
profesional continuo de las docentes de primera infancia

Como se explicó en el capítulo 8, varios de los países participantes no cuentan con 
información agregada y nacionalmente disponible sobre los programas de desarrollo 
profesional continuo. Para el desarrollo de políticas nacionales, esto representa el 
desaprovechamiento de un recurso valioso para informarlas. Las siguientes orientaciones 
pueden permitir avanzar en esta línea:

•• Centralizar los datos disponibles sobre programas de desarrollo profesional 
existentes.

Concretamente, esta orientación implica dar un mejor uso a los datos actualmente 
existentes pero dispersos en los países de la Región. Su concreción podría 
llevarse a cabo sistematizando estos datos en una base de nivel nacional que 
los organice en categorías asociadas a su contenido, modalidad, duración y tipo 
de certificación otorgada.

Complementariamente, esta base también podría reunir resultados de 
investigación existentes sobre los programas de desarrollo profesional continuo 
para docentes de primera infancia.

•• Facilitar la disponibilidad de los datos existentes sobre programas de desarrollo 
profesional continuo.

Esta orientación tiene como fin mejorar la información de que disponen tanto las 
docentes de primera infancia al buscar información sobre opciones disponibles, 
como para quienes toman decisiones de política pública o investigan sobre la 
materia.

Avanzar en esta línea podría permitir la decisión informada de las docentes, 
el diseño de políticas mejor fundamentadas, así como promover nuevas 
investigaciones sobre el tema.

Asumir estas orientaciones puede significar dar un salto cualitativo en el desarrollo de 
los programas para el desarrollo profesional continuo de docentes de primera infancia, 
al permitir la caracterización del conjunto de ellos, y propiciar su fortalecimiento sobre 
esta base.
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10.4	Orientaciones sobre condiciones laborales y carrera 
profesional

10.4.1	 Mejorar las remuneraciones y condiciones laborales

La evidencia reseñada en el capítulo 9, indica que las remuneraciones y las condiciones 
laborales de las docentes de primera infancia son deficitarias, y, en varios países, 
inferiores a las de los docentes de educación primaria, mermando el atractivo de esta 
profesión.

Las siguientes orientaciones pueden permitir superar estos nudos críticos:

•• Establecer remuneraciones justas y adecuadas al estatus profesional que se 
desea alcanzar.

Estas remuneraciones debiesen abarcar tanto el inicio de la carrera de las 
docentes de primera infancia, como sus progresos a lo largo de ésta. Tales 
remuneraciones debiesen al menos ser equivalentes al conjunto de los docentes 
del respectivo país, pero debiendo proyectarse hacia una equivalencia con los 
salarios que se perciben en otras profesiones, como un indicador de la relevancia 
de estas docentes como profesión.

••  Proveer condiciones laborales atractivas para las docentes de la primera 
infancia, incluyendo condiciones para el trabajo profesional individual y 
colectivo.

Las políticas en este ámbito debiesen orientarse a mejorar las condiciones en 
que las docentes realizan el trabajo pedagógico, considerando especialmente 
establecer tiempos protegidos para actividades no lectivas (planificación, 
evaluación, trabajo en equipo y encuentros con familias), la reducción del alto 
número de niños por docente en el aula y la garantía de personal auxiliar para 
apoyar la adecuada realización de las experiencias pedagógicas en el centro 
educativo.

Probablemente, esto representa un desafío difícil de abordar para muchos países de 
la Región, dado el alto costo monetario implicado. No obstante, se trata de un factor 
indispensable para hacer de la docencia de la primera infancia una profesión atractiva, 
de modo que se hace necesario trazar un camino para avanzar gradualmente en esa 
dirección.

10.4.2	 Establecer una carrera profesional promisoria

Como fue explicado en la sección 9.2., las carreras profesionales en varios de los países 
participantes se caracterizan, con matices en cada caso, por no incluir al universo de 
las docentes de la primera infancia, y por no abordar el conjunto de elementos que 
debiesen componer una carrera profesional.
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Las siguientes orientaciones pueden permitir avanzar en esta línea:

•• Establecer carreras profesionales para docentes de primera infancia que 
regulen de forma clara y transparente su ingreso, ejercicio, estabilidad, 
desarrollo, ascenso y jubilación.

Estas carreras pueden ser parte de aquéllas del magisterio en su conjunto o 
independientes para las docentes de primera infancia.

Lo medular de esta orientación es que estas carreras profesionales tiendan a 
abarcar las distintas etapas de la trayectoria profesional de las docentes de 
primera infancia, respetando asimismo las singularidades del ejercicio de esta 
profesión como elementos (por ejemplo, la pedagogía basada en el juego, el 
trabajo en equipos multidisciplinarios y la vinculación con la familia) para definir 
los criterios de ascenso.

•• Establecer una carrera profesional que incluya al universo de docentes de 
primera infancia.

 La carrera profesional para las docentes de primera infancia debiese permitirles 
acumular méritos durante su trayectoria laboral, con independencia de las 
instituciones en que se desempeñen, o de la edad de los niños que tienen a su 
cargo.

Esta orientación implica un quiebre respecto de lo que hoy día se observa en 
la región, donde sólo una fracción de las docentes de primera infancia pueden 
gozar de una carrera profesional, menoscabando su condición como grupo 
ocupacional. Su fundamento radica en la importancia de promover a estas 
docentes como conjunto para favorecer la calidad de la educación de este nivel 
educativo.

•• Vincular el desarrollo profesional con las carreras profesionales de las docentes 
de primera infancia.

La participación en programas de desarrollo profesional continuo relevantes y 
de calidad debiera ser valorada como un factor importante para los ascensos en 
dichas carreras, enfatizando su propósito de mejoramiento de las competencias 
pedagógicas.

No obstante, conviene evitar el riesgo de una vinculación mecánica entre horas 
de desarrollo profesional y puntajes para la carrera docente que puede ir en 
desmedro de la calidad y pertinencia de la formación.

Asumir estas orientaciones no es siempre sencillo, pues el diseño de las carreras 
profesionales debe apoyarse en la institucionalidad que emplea a las docentes de 
primera infancia y, como se explicó en el capítulo 5, ésta es enormemente fragmentada 
en la mayor parte de los países estudiados. Por tanto, para avanzar en esta dirección 
debe existir un esfuerzo de coordinación interinstitucional dirigido a concordar criterios 
de carrera profesional para docentes de primera infancia que den viabilidad a estas 
orientaciones.
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10.4.3	 Generar mecanismos apropiados de evaluación del 
desempeño profesional 

Como se argumentó en el capítulo 9, la creciente introducción de mecanismos de 
evaluación del desempeño profesional de las docentes de primera infancia ha provocado 
rechazo dentro del campo. Éste se debe a que, si bien en general se ha reconocido la 
importancia de este tipo de evaluaciones, los mecanismos usualmente empleados con 
este fin han sido ampliamente rechazados por considerarse que desvirtúan los objetivos 
y los métodos pedagógicos apropiados para la educación de los niños pequeños. Para 
superar este nudo se propone la siguiente orientación:

•• Generar un consenso entre las organizaciones de docentes de la primera 
infancia y la autoridad educativa.

Se trata de consensuar los mecanismos apropiados para la evaluación del 
desempeño de las docentes de primera infancia, los que debiesen respetar las 
especificidades de la educación de los niños pequeños, como aspecto definitorio 
de esta profesión. Este esfuerzo debiera orientarse a identificar métodos 
e instrumentos evaluativos que rescaten la singularidad del quehacer de las 
docentes de primera infancia, considerando su trabajo con niños de un amplio 
rango de edad, con las familias y con equipos integrados por para-profesionales 
y otros profesionales, dentro de un abanico de modalidades curriculares propias 
del campo.

El sistema de evaluación del desempeño que se implemente debiese ser 
objetivo y transparente, basado en lineamientos o estándares consensuados con 
la profesión. Esto requiere diseñar mecanismos de participación para que las 
docentes puedan contribuir en este esfuerzo.

Avanzar en este sentido supone abandonar el sesgo tecnocrático asociado a la 
evaluación del desempeño, para abrirse a una perspectiva del profesionalismo, desde 
la cual la evaluación del desempeño adquiere un carácter democrático de rendición de 
cuentas a la sociedad y a las familias, a la vez que un sentido formativo para mejorar el 
desempeño profesional.
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Conclusiones

11.1	 Educación de la primera infancia como un proceso 
altamente complejo

Varios de los temas críticos identificados a lo largo de este documento encuentran 
su origen en la extendida suposición de que la educación de los niños pequeños en 
contextos institucionalizados es un proceso simple, que puede realizarse en forma 
óptima sobre la sola base de la satisfacción de sus necesidades básicas (alimentación, 
abrigo) y de cuidados de tipo maternal. Éste es el supuesto de las políticas de muchos 
países en el mundo que han privilegiado la cobertura de la educación de la primera 
infancia, postergando el fomento de su calidad.

No obstante, su amplia vigencia, la evidencia de la investigación ha mostrado 
contundentemente que sólo la educación de la primera infancia de alta calidad -esto es, 
aquélla que impacta sobre el desarrollo y el aprendizaje de los niños que asisten a ella- 
puede producir efectos positivos. Contrariamente, se ha evidenciado que la educación 
de primera infancia de baja calidad puede producir efectos perjudiciales en los niños. 
Dando cuenta de la enorme complejidad de este proceso, dicha evidencia muestra que 
la educación de la primera infancia de alta calidad es el resultado de la interrelación de un 
conjunto de factores de distinto nivel, entre ellos, un alto presupuesto, y, principalmente, 
la buena formación de las docentes de este nivel educativo. Paralelamente, la educación 
de la primera infancia entendida como un derecho desde el nacimiento descarta la visión 
de ésta como un servicio orientado a la sola satisfacción de las necesidades básicas de 
los niños, para reafirmarlo como un proceso orientado a garantizar el desarrollo integral 
en los primeros años (Barnett, 2011).

De ello se deriva la importancia de que las políticas dirigidas a la educación de la 
primera infancia se erijan sobre la premisa de que este nivel educativo sólo podrá 
cumplir con las enormes expectativas que la sociedad actual ha depositado sobre él, 
en la medida en que su diseño se oriente al logro de altos estándares de calidad. Esto 
supone no sólo incrementar el gasto público asignado a la educación de la primera 
infancia, sino, tal vez más desafiante, un cambio cultural según el cual ésta pierde su 
carácter asistencial para ser comprendido como un nivel educativo en propiedad, como 
se desarrollará en la siguiente sección (UNESCO, 2015b).

11.2	La profesionalización es un profundo cambio cultural 
para la infancia y su educación

El desarrollo profesional de las docentes para la primera infancia requiere una 
aproximación compleja. Más allá de políticas intersectoriales y programas de atención 
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y educación efectivos, los países necesitan enfrentar las comprensiones e imaginarios 
de niñez y educación en torno a los cuales se construyen las instituciones educativas 
para la primera infancia y sus profesionales. Reviste un alto consenso la idea de que 
desarrollar el campo docente de la primera infancia requiere de resignificaciones sobre 
“niñez”, “infancia”, “calidad” y “prácticas docentes”. 

Hoy existe acuerdo respecto de que la centralidad de los programas de provisión no 
es suficiente para asegurar eficiencia y calidad educativa (Kagan & Kauerz, 2012). El 
desarrollo profesional docente para la primera infancia está también configurado por 
la confianza pública en el campo y por las expectativas sociales sobre quiénes son 
los niños, qué debieran saber, ser y hacer (Mayall, 2002). En este sentido, circula 
abundante literatura proveniente de diversos campos disciplinares que explican las 
formas cómo estos imaginarios de niñez (James & Prout, 1997) y creencias sobre sus 
instituciones educativas y profesionales (Canella, 1997; Dahlberg et al., 2005; Penn, 
2000) promueven o clausuran la legitimidad de las políticas públicas. 

Desde esta perspectiva, es posible estimar la relevancia de empujar un cambio cultural 
profundo, que resignifique la posición de la infancia temprana en la sociedad y el 
valor social de los docentes que la potencian. Los países reconocen que solo desde 
nuevos códigos socioculturales que conciban efectivamente a los niños como sujetos 
de derechos, y a sus docentes como agentes de transformación social y garantes de 
ciudadanía, será posible profesionalizar la que hasta hoy ha sido concebida como una 
semiprofesión (Batallán, 2007).

11.3	 La profesionalización de los docentes de primera infancia 
es un desafío del campo global

La evidencia internacional que relaciona el aprendizaje temprano de los niños y el 
desarrollo social de los países es contundente; de ahí que la inversión en programas 
educativos y en el desarrollo profesional de los docentes parezca el comienzo natural 
de políticas de desarrollo humano (Sen, 1999; Van der Gaag, 2002). La situación 
actual de las docentes de primera infancia, no es particular de América Latina y el 
Caribe. En este marco, es cada vez mayor la literatura especializada y la investigación 
comparada que muestran cómo estas profesionales deben enfrentar el complejo 
desafío de atender y enseñar a infancias diversas, al mismo tiempo que responder a la 
progresiva conciencia pública acerca del retorno social que implica hacer inversiones 
en educación temprana.

Tanto los países más desarrollados de Europa y América del Norte, como aquellos en 
desarrollo, han reconocido que la profesionalización docente para la primera infancia es 
factible cuando se sitúa en una agenda más amplia, en la que existe la decisión política 
(Vaillant, 2013) y una institucionalidad capaz de invertir y articular un sistema coherente 
(Brodsky, 2012; Stebbins, 2012). Como ha planteado OREALC/UNESCO, (2013), por 
excelente que sea el diseño de políticas docentes, no lograrán cambiar sustancialmente 
la profesión si no se dispone de una institucionalidad robusta capaz de impulsar y 
monitorear su implementación.
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Asimismo, la experiencia internacional de los países reconoce que simultáneamente 
deben enfrentarse desafíos simbólicos más complejos, como elevar el prestigio social 
de los docentes y construir confianza pública en las instituciones y en los profesionales 
del campo (ILO-UNESCO, 2015). 

11.4	 El Estado como actor clave de la educación de la primera 
infancia

Varios de los temas críticos identificados en este documento radican en la falta de 
armonización de los distintos componentes de este nivel educativo. Así, por ejemplo, 
destaca el hecho de que en varios de los países el sistema de educación de la primera 
infancia constituye más bien una agregación de programas y políticas inconexas en sus 
objetivos y estrategias.

Más allá que esta situación predomine en el mundo, la experiencia internacional ha 
mostrado que los países que han logrado construir una educación de la primera infancia 
de alta calidad (Cuba, Finlandia, Suecia) son precisamente aquéllos donde el Estado 
ha desarrollado políticas enérgicas que han armonizado los distintos niveles, actores e 
iniciativas que conforman este nivel educativo (OECD, 2012; Tinajero, 2010).

Como consecuencia de lo explicado, se desprende la importancia de realzar al Estado 
como un actor no sólo gravitante, sino insustituible, para impulsar políticas para la 
primera infancia coherentes, capaces de lograr sinergia a partir de los distintos esfuerzos 
realizados. En concreto, esto supone esfuerzos estatales tendientes a establecer 
convergencias en cuanto a objetivos de aprendizaje y formación de docentes.

11.5	 Empoderar el campo profesional desde la pedagogía y la 
política

El desarrollo profesional docente para la primera infancia enfrenta el desafío de consolidar 
el campo profesional, empoderando a sus profesionales desde una doble dimensión. 
En efecto, tanto la UNESCO como ILO, a través de su Comité Experto Conjunto, han 
asumido como meta prioritaria para el 2030, el empoderamiento de las docentes de 
la primera infancia. En este sentido, han establecido como variable clave para una 
sociedad sustentable, la necesidad de asegurar que cada niño reciba enseñanza de un 
profesional calificado, motivado, profesionalmente acompañado y capaz de participar 
en la toma de decisiones del nivel educativo. Para lograr esta meta se visualizan dos 
grandes ejes de acción.

Por un lado, delimitar y relevar la especificidad del conocimiento pedagógico que 
distingue a la docencia de la primera infancia, de otras ciencias de la educación 
aplicadas al aula (como la psicología, la antropología y la sociología). Esto supone poder 
identificar buenas prácticas profesionales, una base de conocimiento legítimo de la 
profesión y experiencias docentes significativas y efectivas para los diversos contextos 
en los que operan. No se trata de reducir la docencia a un repertorio técnico de 
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acciones y condiciones; sino de reconocer la complejidad de un conocimiento científico 
en construcción, acumulación y validación, desde el mismo campo que lo utiliza. Como 
ha planteado Lee Shulman “tenemos la obligación de elevar los estándares en aras 
del mejoramiento y la reforma, pero hay que evitar crear ortodoxias rígidas. Debemos 
alcanzar los estándares sin imponer una estandarización. Hay que cuidar que el enfoque 
del conocimiento base no genere una imagen excesivamente técnica de la enseñanza, 
una iniciativa científica que haya perdido su espíritu” (Shulman, 2005, pp.27).

Por otro lado, empoderar a las docentes de la primera infancia significa reconocerlas 
como agentes políticos y tomadoras de decisiones respecto de aquello que afecta las 
pedagogías para la primera infancia. Desde esta perspectiva, la participación de las 
docentes en la discusión pública, en el diseño de políticas y en espacios de cooperación 
profesional abre diálogos basales para impulsar la construcción de acuerdos y 
significados sobre su rol y la educación para la primera infancia. 

En definitiva, empoderar el campo profesional requiere de políticas que movilicen 
capacidades de los actores e institucionalidades para consensuar sentidos de la 
educación infantil y aumentar la cooperación en función de propósitos compartidos y de 
la resolución de disputas y tensiones mediante un diálogo transparente y participativo.

11.6	Mayor investigación para mejores políticas para la 
docencia de la primera infancia 

Como se ha mostrado a lo largo del documento, los países de la Región se caracterizan 
por la escasa información disponible sobre educación de la primera infancia. Esta 
insuficiencia resulta particularmente clara respecto de las políticas dirigidas a las 
docentes, a diferencia de la mayor disponibilidad de información que se encuentra sobre 
la institucionalidad de este nivel educativo. Esta falencia representa un problema mayor 
para el desarrollo de políticas públicas -incluyendo aquéllas orientadas a mejorar las 
prácticas pedagógicas de las docentes (Sun et al., 2015)- pues éstas deben elaborarse 
sobre la base de evidencia proveniente de otros contextos, principalmente, de países 
desarrollados.

Aunque, la información disponible presenta variaciones significativas entre países, se trata 
de una circunstancia que no puede ser ignorada con miras a diseñar políticas efectivas 
para las docentes de primera infancia. Ciertamente, las buenas políticas públicas están 
basadas en información relevante sobre el propio contexto. De lo contrario, terminan 
por apoyarse sobre la intuición o sobre información proveniente de otros países, a veces 
de muy lejanas realidades; de hecho, la casi totalidad de la investigación citada en este 
documento proviene de países desarrollados de habla inglesa, cuyas culturas y niveles 
de ingreso, y, por tanto, fundamentos para la política, probablemente difieren en grado 
no despreciable de América Latina (Rebello Britto et al., 2013).

De lo anterior surge la centralidad de promover el desarrollo de la investigación sobre 
las distintas dimensiones que integran el sistema de educación de la primera infancia, 
como elemento fundamental para el diseño de políticas solventes y eficaces, que 
consideren los nudos específicos que cada país requiere resolver.
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PARFOR
http://www.capes.gov.br/educacao-basica/parfor
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http://www.capes.gov.br/educacao-basica/capespibid

PLANO DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAÇÃO
http://portal.mec.gov.br/arquivos/livro/

PROINFANTIL
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=12321:proinf
antil-apresentacao&catid=288:proinfantil&Itemid=548

REDE NACIONAL DE FORMAÇÃO CONTINUADA
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RESIDÊNCIA PEDAGÓGICA
http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2014/04/08/vai-para-a-camara-projeto-
que-cria-residencia-pedagogica

REUNI
http://reuni.mec.gov.br

SEJA UM PROFESSOR
http://sejaumprofessor.mec.gov.br/internas.php?area=como&id=formação

SINAES
http://portal.inep.gov.br/superior-sinaes

UNIVERSIDADE ABERTA DO BRASIL
http://www.uab.capes.gov.br
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