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RESUMEN

El estudio buscé comprender problemas de gestién de recursos
humanos del Programa Nacional Cuna Mds —sucesor del Programa
Nacional Wawa Wasi— para implementar su propuesta de aprendizaje
infantil temprano (AIT) a las/os nifios que acudian, en 2014, al
servicio de cuidado diurno de Cuna Miés en la comunidad campesina
de Jicamarca, zona pobre periurbana (provincia de Huarochiri, Regién
Lima Provincias). Es un estudio de caso cualitativo, sustentado en
recojo de informacién en campo a través de 11 entrevistas entre
agosto 2013 y diciembre del 2014, a diversos perfiles de trabajadores;
padres de familia; funcionarios que monitorean y expertos. Cuna Mds
nacié en 2012 arrastrando problemas que tenia Wawa Wasi, como la
precaria condicién laboral de la madre cuidadora (MC) y su magro
salario: es la trabajadora mds cercana al usuario principal —los nifos—,
o la “burécrata de la calle”. Pese a la gran alza del presupuesto de
Cuna Mds y creacién de nuevos puestos para reforzar el AIT, las MC
siguen como ‘“voluntarias”y ganan una ‘contribucién” muy inferior a
la remuneracién minima legal. Ello estaba documentado en informes
publicos, que también advirtieron de las limitaciones de formacién
de las MC de Wawa Wasi para aplicar herramientas pedagdgicas. En
Cuna Mis, las MC tampoco reciben capacitacién directamente. Si

Cuna Mds no mejora su trato a las MC, podria incumplir sus metas

de AIT.






1. INTRODUCCION

En el afio 2012 se determiné que el Programa Nacional Wawa Wasi se
convirtiera gradualmente en el Programa Nacional Cuna Mds para me-
jorar su calidad educativa. Dicha mejora pedagdgica no se ha podido al-
canzar por la brecha de implementacién entre la norma y su aplicacién
en el servicio en algunos locales durante el afo 2014, como los de la
comunidad campesina de Jicamarca, en Huarochiri, Regién Lima pro-
vincias. Ciertas dificultades se asociarfan a la falta de personal calificado
para aplicar el llamado componente de aprendizaje infantil en dichos
locales de Jicamarca, que es una zona peri urbana. En el presente estu-
dio, se busca determinar los problemas de gestién de recursos humanos
para implementar la propuesta de aprendizaje infantil temprano a los
nifios y nifias que asisten a esos locales en Jicamarca. Se incluy6 en el
estudio, a modo de referente, un local en un asentamiento humano en
un distrito con acceso mds rdpido a vias asfaltadas y medios de transpor-
te, en la Regién Lima, y que ademds, cuenta con un profesional que no
tienen los locales de Jicamarca: un educador. La presente investigacion
aporta a la discusién sobre las politicas puablicas de desarrollo infantil
temprano y la forma en que el Estado ofrece dicho servicio.

El desarrollo infantil temprano, segtin la literatura académica, es
una herramienta que puede contribuir a compensar las carencias que
enfrentan los ninos y ninas de hogares pobres para que evolucionen
en sus dimensiones fisica, cognitiva, lingiiistica y socio-emocional.

Las intervenciones de desarrollo infantil temprano, asimismo, deben
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realizarse durante los primeros tres afios de vida porque en esa etapa
los niflos aprenden rdpidamente y, también, aquellas tienen que com-
prender simultdneamente los aspectos de nutricién y salud; educa-
cién, proteccién y orientacién a la familia.

El Estado peruano crea el Programa Nacional Cuna Mds, a cargo
del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (M1p1s), para brindar
el servicio de cuidado y atencidn a los infantes entre seis meses y tres
afos en zonas pobres y pobres extremas, buscando compensar las ca-
rencias socieconémicas de sus familias que impiden el desarrollo infan-
til temprano pleno de tales ninos y ninas. Esta es la alternativa integral
de cuidado infantil que el Estado ha disefiado para cerrar las brechas
en el desarrollo cognitivo, social, fisico y emocional de los infantes de
hogares vulnerables. Asi, el Programa Nacional Cuna Mds, y antes su
predecesor, el Programa Nacional Wawa Wasi, mediante su servicio
han buscado que los infantes que son atendidos en sus centros tengan
la oportunidad de desarrollar todo su potencial.

Este trabajo busca responder la siguiente pregunta: ;Cémo se ha
implementado la gestién de recursos humanos del servicio de Cuna
Mds para aplicar la estrategia de aprendizaje infantil temprano a los
nifos y nifas que asisten a los locales en la comunidad campesina de
Jicamarca, distrito de San Antonio, provincia de Huarochiri (Regién
Lima Provincias), asi como en el local de un asentamiento humano,
en la Regién Lima durante el afio 2014?

Esta investigacién es importante porque es la primera vez que se
realiza un estudio sobre la aplicacién del componente de aprendizaje
infantil temprano en los locales del Programa Nacional Cuna M4s en
la comunidad campesina de Jicamarca, Huarochiri, asi como en un
local en un asentamiento humano, en Lima. Cuna Mds es parte de
un programa publico social relativamente nuevo y, por ende, poco

estudiado por las ciencias politicas.
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Esta investigacién también es relevante porque contiene infor-
macién de los propios actores involucrados en la aplicacién de la pro-
puesta de aprendizaje infantil temprano en los locales de Cuna Mds en
Jicamarca, y los del asentamiento humano, asi como la provista por
los usuarios del servicio y la oficina que lo supervisa. Finalmente, esta
investigacién tiene valfa porque permitird comprender las razones por
la cual ciertos elementos del esquema de aprendizaje infantil temprano
se aplican exitosamente y otros no en los locales de Cuna Mds en Jica-
marca y en el local del asentamiento humano.

El objetivo principal de este estudio es comprender los problemas
de gestién de recursos humanos, que a nivel local tiene el Programa
Nacional Cuna Mds, para aplicar su propuesta de aprendizaje infan-
til temprano para los nifios y ninas que asisten a los locales de Cuna
Mds, de la comunidad campesina de Jicamarca, distrito de San An-
tonio, provincia de Huarochiri, Regién Lima Provincias, durante el
afio 2014. Este es un estudio cualitativo de caso que permitirfa servir
para entender lo que ocurriendo en muchos locales de Cuna Mis, y
conocer la forma en que se implementa un tipo de politica publica.

La primera hip6tesis es que debido a que el transito del Programa
Nacional Wawa Wasi al Programa Nacional Cuna Mds —en 2012 se
hizo sin contar con el plan del componente de aprendizaje infantil
temprano, su implementacién en la comunidad campesina de Jica-
marca, Huarochiri, en el afio 2014, ha enfrentado obstdculos. La se-
gunda hipdtesis es que la falta de la propuesta de aprendizaje infantil
temprano durante el 2014, en los locales de Cuna Mds en Jicamarca,
ha causado problemas en la gestién de los recursos humanos que le co-
rresponde aplicar dicho componente. La tercera hipétesis es que la au-
sencia de una politica adecuada de recursos humanos para el personal
de Cuna Mds impide que se implemente totalmente la propuesta de

aprendizaje infantil temprano, que se evidencia en el incumplimiento
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de las metas, tanto del programa, como las de los propios servidores
de los locales de Cuna M4s en Jicamarca, Huarochiri, durante el afo
2014.

En el primer capitulo se explica y discute el marco teérico relativo
a los servicios de desarrollo infantil temprano, asi como la teoria de la
implementacién de politicas publicas; posteriormente, en el segundo
se describe la metodologia usada; en el tercero, se brinda el contexto
de la atencién a la primera infancia en el Perd vy, especificamente
en Jicamarca; en el cuarto se describen y analizan los problemas
encontrados para la implementacién del servicio con la herramienta
del anilisis retrospectivo; y en el quinto contrastamos las hipdtesis con
los hallazgos del trabajo de campo, la literatura revisada y las opiniones
de expertos. Finalmente, se brindan conclusiones, y de algunas de las

cuales se podria discutir implicancias para las politicas publicas.



2. EL SERVICIO DE CUIDADO INFANTIL Y SU
REQUERIMIENTO DE PERSONAL ESPECIALIZADO

En este capitulo presentamos el estado de la cuestién y el marco
teérico. El estado de la cuestién comprende la revisién bibliogréfica
sobre el desarrollo temprano de los infantes y la necesidad de un
personal capacitado para que labore en los centros que brindan el
servicio de atencién de los infantes. En el marco tedrico se exponen
diferentes posiciones académicas sobre las nociones de calidad de los
servicios de cuidado y desarrollo infantil. Finalmente, se describe la
teorfa de la implementacién de politicas publicas que se usard para
analizar la puesta en prictica del componente de aprendizaje infantil

en los locales de Cuna Mds en Jicamarca, Huarochiri.

2.1. Introduccién al desarrollo infantil temprano y a la atencién y

educacién de la primera infancia

En este trabajo hemos recurrido a literatura académica sobre desarrollo
infantil temprano (DIT), en inglés early childhood development (ECD).
Entre los estudios que emplean el término exacto o de forma parecida
estan los de autores como Maria Caridad Araujo, Helen Baker-
Henningham, Steven W. Barnett, Santiago Cueto, Patrice Engle,
Sally Grantham-Mcgregor, Florencia Lépez-Béo, Robert Myers,
Natalia Streuli, Mary Eming Young, Martin Woodhead, entre otros.

Otros investigadores que han hecho estudios sobre el tema en el Per,
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como Ernesto Pollitt, Juan José Diaz y Mary Penny usan el término
“desarrollo infantil”, haciendo la referencia a la etapa “temprana” en
sus respectivas publicaciones.

La investigacion sobre el desarrollo de los infantes, que tiene
entre sus pioneros a Jean Piaget —empieza a escribir del tema en la
década de 1920— se ha ido profundizando desde entonces gracias a
diversos investigadores. Un académico mds reciente en la materia,
Robert Myers, definié el desarrollo infantil de la manera siguiente:
"El desarrollo del nifio o nifia es un proceso de cambio en el cual este
aprende a hacer frente a niveles cada vez mds complejos de movimiento,
pensamiento, sentimiento y relaciones con otros” (Myers 1993a: 21).

Por su lado, una red internacional que agrupa a investigadores
e instituciones involucradas en la nifiez temprana, The Consultative
Group on Early Childhood Care and Development acufi6 la denomi-
nacién Early Childhood Care and Development (ECCD) y la ha em-
pleado en diversas publicaciones realizadas por sus expertos afiliados,
como los mencionados Myers y Young, entre otros.

La otra sigla que emplearemos para nuestra investigacién es la de
atencién y educacién de la primera infancia (AEPI), cuyo equivalente
en inglés es early childhood care and education (ECCE). Rebecca New
y otros lo han definido como early childhood education. Los investiga-
dores como Gunilla Dahlberg, Peter Moss y Alan Pence lo denomi-
nan: early childhood education and care, es decir, similar término con
un ligero cambio de orden. Entre los autores que han escrito sobre
AEPI estin Gabriela Guerrero y Juan Leén.

De acuerdo a los contenidos de los estudios y libros revisados,
los términos mencionados se estarfan refiriendo de forma general a lo
mismo. El Programa Nacional Cuna Mis, usa el término aprendizaje
infantil temprano, que es menos frecuente en la literatura académica,

y se heredd de su antecesor, el Programa Nacional Wawa Wasi.
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Una primera contribucién de Myers a la academia fue plantear
que no basta con garantizar la supervivencia de los infantes, sino que
se requiere que esos nifos tengan la oportunidad de desarrollar su
potencial individual y social. El argumenta que los investigadores y los
Gobiernos se habian enfocado principalmente en reducir la mortalidad
infantil de los recién nacidos e infantes, es decir, en su salud fisica,
descuidando los otros aspectos del desarrollo infantil: fisico-motora
(moverse, coordinar); cognitivo (pensar y razonar), emocional (sentir)
y social (relacionarse con otros).

Myers afirmé que todas las dimensiones del desarrollo infantil
eran igual de importantes, segtin el justificé en mayor amplitud en el
libro que publicé y que marca un hito en la literatura sobre el desarrollo
de la infancia: 7he twelve who survive, traducido al espanol como Los
doce que sobreviven. (Myers 1993b) El titulo del libro alude a la
responsabilidad que tienen los Estados y la sociedad civil para que los
12 de cada 13 nifios que sobrevivirdn en el mundo durante su primer
ano de edad (92%) —cifras de ese ano, 1991- tengan un desarrollo que
les permita alcanzar una vida digna. El autor nota que desde 1960 se
habia reducido sustancialmente la mortalidad infantil puesto que en
ese ano solo sobrevivian 5 de cada 6 nifios (83%), pero reclama que
el mayor nimero de nifos que se salvan, sobre todo los de hogares
pobres, merece ademds la posibilidad de desarrollar plenamente su
potencial —en los aspectos fisico-motor, mental, social y emocional—
para romper con la transmisién de la pobreza entre generaciones
(Myers 1993b).

La aproximacién al desarrollo infantil de una manera integral, y
considerando su nivel socioeconémico familiar, también fue promovida
por otros autores, como Pollit desde sus primeros estudios. La primera
conclusién de una investigacién mds reciente liderada por él dice: “En

comparacién con los nifios no pobres, sanos y bien nutridos, los nifios
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que nacen y crecen en la pobreza sufren una desventaja progresiva en
el desarrollo de sus competencias y en la adquisicién de conocimientos
para responder a las demandas educativas” (Pollit, Ledn y Cueto 2007:
526).

Por el mismo ano, un grupo de investigadores (Grantham-Mcgre-
gor y otros 2007) alertaron que todavia existen mds de 200 millones
de nifios menores de cinco anos que no alcanzan su potencial de de-
sarrollo cognitivo por la pobreza, deterioros en su salud y deficientes
cuidados. La cantidad de nifios fue calculada usando los indicadores de
desnutricién infantil y pobreza absoluta, los que si emiten la mayoria
de paises del mundo, a diferencia de otros indicadores infantiles que no
estan disponibles universalmente. Los autores, después de advertir que
incluso la cifra podria estar subestimada, lamentan que los responsables
de las politicas publicas sean indiferentes a este grave problema. Como
dicen los mismos investigadores “A pesar de que los funcionarios pabli-
cos reconocen que la pobreza y la desnutricién estdn relacionadas con
la mala salud y el incremento de la mortalidad, admiten en menor me-
dida su efecto en el desarrollo infantil o el valor de las intervenciones
tempranas’ (Grantham-Mcgregor y otros 2007: 60)>.

Estos académicos, con el respaldo de diversas investigaciones
cientificas previas, advierten que los primeros anos de la infancia son
particularmente importantes porque en esa etapa el cerebro empieza
a desarrollarse. Luego, si el infante es perjudicado por su ambiente,
su cerebro puede quedar dafiado por el largo plazo con efectos en su
estructura y funcionamiento (Grantham-Mcgregor y otros 2007). Sin
embargo, también citan evidencia internacional de ninos que sufrieron
dano durante su infancia y pudieron recuperarse después con inter-

venciones, cuya eficacia generalmente €s mayor, cuanto mads temprana.

2 Traduccién propia.
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Mpyers, por su lado, sugiere que las estrategias de intervencién
infantil deben comprender cinco enfoques complementarios:
atencién directa de los nifios, formacién de los que atienden los ninos,
el desarrollo de la comunidad, el reforzamiento de las instituciones,
y el fortalecimiento de la conciencia y demandas sobre el desarrollo
infantil. Asimismo, Myers plantea cinco principios que guien los
programas de atencién infantil: prioridad para los nifos en riesgo,
aplicar un enfoque amplio y participativo, adaptarse a los diversos
contextos culturales, reforzar y complementar las respuestas locales, y
buscar soluciones eficientes para alcanzar el mayor nimero de ninos
de familias de escasos recursos econdémicos (Myers 1993b).

Pollit, asimismo, termina las conclusiones de su estudio
mencionado arriba, diciendo que los efectos negativos de los nifios
que estuvieron expuestos a la pobreza crénica pueden atenuarse
mejorando la salud, la nutricién y la educacién de los nifios antes de
que se escolaricen y también después (Pollit y otros 2007).

Sin embargo, no hay oferta de centros educativos preescolares (0
a 6 afos) en la totalidad del territorio del Per, y los que funcionan en
las 4reas mds pobres, —rurales y urbano-marginales— (mayoritariamente
estatales), tienen deficiencias de infraestructura, mobiliario, material
pedagdgico y, sobre todo, de falta de personal calificado (e incentivado)
para esta tarea.

Segtin las dltimas estadisticas disponibles del Ministerio de
Educacién, el 78,8% promedio de los nifios peruanos de 3 a 5
afos recibfa Educacién Inicial en afio 2013. El déficit de atencién
de Educacién Inicial es mayor para los nifios pequefios de las dreas
rurales, puesto que la cobertura es del 73,8%, incluso pese a que en
estas se requiere mds de tales instituciones para compensar las carencias
socioeconémicas propias de familias pobres, que son la mayoria de sus

pobladores.
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Asi recientemente la investigadora del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Florencia Lépez Béo, encontré que de los cuatro
paises del estudio longitudinal Ninos del Milenio / Young Lives, el
Perti no es solo el que tiene la mayor desigualdad entre ricos y pobres,
sino también que la brecha en una prueba de vocabulario receptivo
entre los nifios y nifas pobres respecto de los no pobres, comienza
desde a los cinco anos de edad (Lépez Béo 2013). La economista
obtuvo ese hallazgo mediante el anilisis de una prueba de vocabulario
(Peabody) tomada a los ninos de hogares pobres y no pobres que
sigue el estudio Nifios del Milenio en Perd, Etiopia, India y Vietnam.
Ademis, dicho déficit se mantiene mds persistentemente en Perti que
en los otros tres paises, tres afios después. Esto quiere decir que los
nifos pobres del Perti tendrdn, en el futuro, menos oportunidades de
equipararse al nivel cognitivo de sus pares con mds ingresos.

Precisamente, la creacién de Cuna M4s buscaba atender poblacién
infantil no cubierta y mejorar el aspecto cognitivo, que fue una de las
deficiencias identificadas en el Programa Nacional Wawa Wasi, sobre
el cual se cre6 Cuna Mis. En efecto, Cueto y otros probaron que
casi no habia impacto cognitivo ni motor en los nifios que asistian al

Programa Nacional Wawa Wasi.

“... larealidad es que este (programa Wawa Wasi) falla en mejorar
las habilidades del lenguaje y el desarrollo motor. Nosotros
demostramos que habia una pequena diferencia en términos de
habilidades de motricidad fina, gruesa y de lenguaje [a favor] de
los nifios que asistieron durante al menos seis meses a un Wawa
Wasi, en comparacién con los que habian permanecido en casa”,
(Cueto y otros 2009: 34)°.

3 Traduccién propia.
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Si la situacién de los nifios mds pequefios y pobres del Pert se
compara con sus vecinos, nuestro pais también queda mal parado. Un
trabajo comparativo de 42 servicios de DIT en 19 paises de América
Latina y el Caribe, cita a un estudio (Shady y otros 2011) —atn no
publicado®~ que también usé la prueba de vocabulario mencionada
(Peabody) y dice refiriéndose a la investigacién de Schady, que “Este
estudio encuentra que a los 6 afios de edad, los ninos del cuartil mds
pobre tienen un nivel de vocabulario equivalente al de los de ninos
de 3,5 afios en Nicaragua, 4 anos en Ecuador y Pert, y 4,5 afios en
Colombia”. (Araujo, Lépez-Bbéo y Puyana 2013:15). Esto, en parte,
también es reflejo de la desnutricién crénica infantil que estos autores
—Araujo, Lépez-Bbéo y Puyana— recuerdan que lo sufren 48% de los
nifos del cuartil mds pobre del Perti, en comparacién con el 5% del
quintil mds rico de nuestro pais.

Otros investigadores que han estudiado la educacién temprana,
también sostienen que los nifios mds empobrecidos son los que
tienen menor probabilidad de acceder a servicios de atencién infantil
de calidad. Al respecto, Woodhead y otros subrayan: “Causa la
mayor preocupacién el hecho de que los nifios “mds vulnerables y
desfavorecidos” (priorizados por el Objetivo N° 1 de Dakar’) corren el
riesgo de quedar excluidos de la educacién inicial de calidad” (2010:36).

Se concluye los ninos y nifas que son pobres en edad temprana

suelen sufrir desnutricién crénica infantil y estar expuestos a otros

4 Estos datos han sido adelantados en conferencias y provienen de la misma base de datos
de una investigacién de Schady y otros que se publicé en 2014 (en espanol e inglés):
Gradientes de riqueza en el desarrollo cognitivo durante la primera infancia en cinco paises
de América Latina. Documento de Trabajo del BID # IDB-WP-482 (Wealth Gradients in
Early Childhood Cognitive Development in Five Latin American Countries).

5 Los participantes al Foro Mundial de Educacién en Dakar (Senegal, 2000) se compro-
metieron a cumplir los objetivos de la educacién para todos: http://www.unesco.org/
education/wef/en-conf/dakframspa.shtm
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factores socio econémicos que dificultan que desarrollen toda su
potencialidad en los aspectos fisico-motor, cognitivo, lingiiistico, y
emocional. Esta situacién ponen a los nifios marginados en desventaja
durante una etapa capital —ventana de oportunidad— en que ellos
requieren aprendizajes bdsicos, que sirven como base para su vida
escolar y su posterior adultez.

Asimismo, sobre la base de los hallazgos del estudio sobre el im-
pacto (Cueto y otros) se podria interpretar que el sistema de atencién
infantil a los infantes peruanos de familias pobres, entonces Wawa
Wiasi, no estaba logrando que dichos nifos desarrollasen sus capacida-
des motora y lingiiistica. Es decir, que ese servicio del Estado no estaba
cumpliendo con el rol de romper con la inequidad social vigente en el
pais, ni compensar a dichos nifos por las carencias de sus hogares. La

mejora de la calidad del servicio es el tema de la siguiente seccién.

2.2. El personal que trabaja en el servicio de atencién a la infancia

requiere formacién especializada

Los criterios para definir la calidad de un programa varian segtin los
paises y las culturas, incluso al interior de las propias naciones, aunque
parece haber un mayoritario consenso sobre el personal a cargo de los
nifos: a mayor calificacién, compromiso y reconocimiento —ademads
de afabilidad— mds posibilidad de hacer bien su trabajo, lo que redunda
en la atencién brindada a los nifios y su desarrollo. Sin embargo,
esta no es una regla que necesariamente se tiene o puede aplicar a la
mayoria del mundo, denominacién que prefiere usar Myers y otros
autores, en vez de otras definiciones mds comtinmente empleadas. En
este sentido, Myers indica que muchos programas de atencién infantil

en paises del mundo “mayoritario”, como ¢él prefiere llamarlos, logran
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que los nifos desarrollen las diversas destrezas que se esperan para su
edad, pese a que no cumplirian los estindares fijados en programas
de nacionales industrializadas para ser considerados de buena calidad
(Myers 1993Db).

Independientemente de lo encontrado por Myers, tanto él como
otros autores coinciden en que las personas responsables de la atencién
y cuidados de los nifios requieren ser capacitadas en desarrollo
infantil. Al respecto, es til conocer la perspectiva de un reporte sobre
el personal de AEPI en la regién, hecho por UNESCO: “Los niveles
de cualificacién y de formacién en muchos paises son insuficientes e
inadecuados para garantizar una atencién y educacién de calidad a la
diversidad de contextos y grupos sociales, especialmente en el caso de
las modalidades no convencionales o alternativas” (UNESCO 2010:
13-14).

Araujo y sus coautores, de su parte, sostienen que el recurso
humano responsable en programas de desarrollo infantil de la regién
es “escaso, mal remunerado y cuenta con poca preparacién”. (Araujo,
Lépez-Béo y Puyana 2013:15).

En el Pert, el servicio de AEPI es publico para la mayoria y privado
para la minorfa, lo que implica que el primero, usualmente de menor
calidad, es para los nifios de familias con menos recursos econémicos.

Analizando la cobertura, entre las décadas de los 70 y 80 se
registra un esfuerzo del Estado peruano para brindar la Educacién
Inicial a mds ninos en el pais. Empero, los infantes pobres de las
zonas urbanas en el Pert solian asistir a un Centro de Educacién
Inicial (CEI), mientras que lo que ofrecian a sus pares rurales —donde
viven las familias con menos ingresos — eran la modalidad Pronoei
(Programas no Escolarizados de Educacién Inicial), mds econémica y
de menor calidad. Asi, un estudio demostré que los ninos de primer

grado que habian asistido a los CEI tenfan un desempeno superior
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que los que estuvieron en los Pronoei, y entre los primeros, tuvieron
mejores resultados los que asistieron por mayor tiempo a los CEI. Esta
desventaja para los ninos rurales reforzaria la mencionad inequidad
social en el pais (Diaz 2006).

El estudio comparativo de programas de DIT en América Latina,
asimismo, concluyé que la regién ha priorizado la atencién de ninos
de dreas urbano marginales, y estima que ello podria atribuirse a que
en esos lugares se concentran un gran nimero de mujeres que trabajan
fuera de casa. Pero, al mismo tiempo, el documento cuestiona que
hayan descuidado a los infantes de los pueblos rurales, donde existe
mayor pobreza (Araujo, Lépez-Béo y Puyana 2013:10).

Paralelamente, otro documento sobre 33 esquemas de DIT ana-
lizados en el mundo, arroja que las mejores intervenciones costo-
efectivas son las centradas en los nifilos mds pequefios, asi como en
los més desfavorecidos, y que también se debe buscar activamente la
participacién de las familias y los cuidadores (Baker-Henningham y
Lépez Boo 2013: 35).

Precisamente respecto al personal, Araujo y sus coautores escribie-
ron del ex Programa Nacional Wawa Wasi: las “madres cuidadoras”...
de estos centros se les daba un “pequefio estipendio” y no tenfan rela-
cién laboral con el programa. Asi, las cuidadoras en los Wawa Wasi no
ha sido personal calificado y se les pagaba menos que la remuneracién
minima vital (RMN)® (Araujo, Lépez-Béo y Puyana 2013).

En el afo 2012 se dispuso legalmente (Decreto Supremo 003-
2012- Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social) que el Programa
Nacional Wawa Wasi seria reemplazado gradualmente por el Programa
Nacional Cuna Mds para que el componente educativo del servicio de
atencién a los nifios menores de tres anos de edad bajo su cuidado, —los

infantes de familias pobres, rurales e indigenas— fuera fortalecido. Asi,

6 Alafecha del presente trabajo la RMN asciende a 750 nuevos soles mensuales.
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segan el articulo 2° del Decreto Supremo N° 003-2012-Mipis: “El
Programa Nacional Cuna Mds tiene como objetivo general mejorar
el desarrollo infantil de nifas y nifos menores de 36 meses de edad
en zonas de pobreza y pobreza extrema para superar las brechas en su
desarrollo cognitivo, social, fisico y emocional”.

Posteriormente, en una entrevista para este trabajo en 2013, una
funcionaria de nivel directivo de Cuna Mis, sostuvo que “El objetivo
de brindar atencién integral pasa a uno mds centrado en el nifo y en
mejorar el desarrollo infantil temprano” (Zranscripcion N.1).

Asi, de acuerdo a los principios del Programa Nacional Cuna Mds,
este servicio busca cerrar las brechas de oportunidad entre los nifios
de familias privilegiadas y las que tienen desventajas socioeconémicas.
Para concretar esa meta, debe contar con el personal que le permite
llevar a cabo su propuesta pedagdgica estipulada en leyes y normas
administrativas.

Los locales de Cuna Mds, en la comunidad campesina de Jica-
marca, en el distrito de San Antonio, en la provincia de Huarochiri
(Lima provincias), durante el ano 2014, son un ejemplo de locales
de este servicio cuyo personal capacitado es insuficiente para imple-
mentar directamente la propuesta pedagdgica a los ninos y ninas que

atienden.

2.3. Debate académico entre escuelas sobre cémo debe ser un
servicio de atencién y cuidado infantil de buena calidad

Existen muchas teorifas sobre los criterios para definir la calidad de los
servicios de atencién y cuidado infantil y cémo deben ser aplicados.
El investigador en temas de infancia, Woodhead ha agrupado dichas

corrientes en cuatro perspectivas:
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1) Del desarrollo: enfatiza el crecimiento fisico y socio-psicoldgico
del nifo, asi como sus dependencias y vulnerabilidades.

2) Dolitica y econémica: aboga por las intervenciones tempranas
sustentadas en modelos econémicos de capital humano

3) Social y cultural: la nifiez es una construccién y puede ser enten-
dida y practicada de diferentes maneras por los nifios; los objeti-
vos, modelos y estdndares deberian contemplar la diversidad.

4)  De derechos humanos: respeta la dignidad de los ninos, su de-
recho y capacidades para contribuir con su propio desarrollo; asi

como habla de la importancia del acceso a los servicios publicos’.

(Woodhead 2006:4)

Woodhead hace la salvedad de que la reduccién del gran universo
de teorfas sobre AEPI a cuatro corrientes es una descripcién incompleta
por los diferentes matices que puede haber entre los calificados dentro
de algunos de los grupos. En funcién de esas ideas se han realizado
muchos estudios y de diferente tipo: experimental, cuantitativo y
cualitativo, entre otros.

Otros autores reconocidos en desarrollo infantil, como Peter
Moss y Gunilla Dahlberg (2008) dicen que los investigadores del tema
podrian dividirse en dos grandes grupos: a) los que creen que la calidad
del servicio puede medirse en funcién de indicadores preestablecidos
de aprendizaje del nifo. b) los que son mds partidarios de comprender
la educacién como un proceso que debe considerar la cultura y el
contexto del nifo.

Entre los que abogan por la cuantificaciéon de la calidad podria
estar Steven Barnett, quien se enfoca en la importancia de que los

centros de desarrollo infantil cumplan con buenos estindares de

7 Traduccién propia.
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calidad para que los ninos, sobre todo los de familias con desventajas
socio-econémicas, tengan una escolaridad exitosa que les permita
alejarse de la criminalidad. Este autor analizé un grupo de estudios
longitudinales en Estados Unidos para evaluar los impactos de la
educacién temprana a largo plazo. Uno de ellos, también experimental,
The High/Scope Perry Preschool program, seleccioné aleatoriamente
a un grupo de nifios de familia afroamericanas, a quienes se les brind6
una atencién y educacién excelente (incluyendo visitas de los maestros
alos hogares de los infantes). Barnett encontré que no solo les fue bien
de pequenos, sino que luego también tuvieron mayor éxito educativo
y personal respecto de sus pares similares (Barnett 2008).

Empero otros académicos como Woodhead aseveran que no
necesariamente se puede replicar exactamente el mismo experimento
en otros contextos, ni siquiera en el propio Estados Unidos, porque
ninguna realidad es igual quela otra, nilos ninosy adultos involucrados.

Una autora que podria ser considerada en el segundo grupo,
los que entienden la educacién como un proceso es Rebecca New,
quien ha escrito extensamente sobre la atencién de las llamadas
scuolas maternas italianas y, en especial, sobre el modelo emblemdtico
Reggio Emilia. Esta es una corriente, concebida por el educador Loris
Malaguzzi, que ademds de enfocarse en la particularidad de cada nifio,
cree que es indispensable que se pida el compromiso de los padres
en la educacién de sus hijos, asi como de la comunidad en general.
(New 1997). Malaguzzi creé su primer centro de desarrollo infantil
en 1963, dice New, agregando que jugd un rol de liderazgo en el
establecimiento del reputado sistema nacional de Italia de servicios de
atencién infantil temprana (New 2007: 6).

Los adultos que atienden a los nifios en este —y otros modelos
educativos similares— tienen que hacerlo de forma afectuosa y cilida.

Asi, Malaguzzi escribié “Nosotros tratamos de crear una escuela afable
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donde los nifos, profesores y familias sientan bienestar” (Malaguzzi
1993:9).

Segtin New, los cinco principios mds importantes de Reggio
Emilia son: 1) profesores como sujetos susceptibles de aprender,
2) el curriculo escolar como un proyecto de largo plazo, 3) los
multiples lenguajes de los nifios como modos de discurso construidos
culturalmente, 4) el medio ambiente en el cual desarrollarse y que 5)
los padres se involucren como un compromiso de la sociedad civil
(New 2007: 6-7).

Respecto al aspecto de los docentes, la investigadora sefiala:
“Reggio Emilia ofrece una visién diferente del profesional educador
de atencién infantil temprana —uno con un profundo respeto por
el nifio, asi como con curiosidad por el nifio mismo; una insaciable
curiosidad por el proceso de ensenanza-aprendizaje, y una capacidad
para la exploracién y la innovacién que podria ser sostenida a través
de relaciones de colaboracién con otros adultos”. (New 2007: 10).

El programa Nacional Wawa Wasi, en un documento de su
componente de aprendizaje infantil temprano (PNWW 2007),
senala que su pedagogia guia era la de Montessori, que a la sazdn,
es considerada por el sector educativo como perteneciente a un tipo
de educacién mds libre en la cual también se coloca a la de Reggio
Emilia. Precisamente un articulo en una revista académica compara
ambas corrientes pedagdgicas, junto con Waldorf para encontrar las
diferencias y similitudes entre ellas. Carolyn Pope Edwards senala
refiriéndose a las tres pedagogias: “Ellas estdn edificadas en visiones
coherentes de como mejorar la sociedad ayudando a los ninos a realizar

todo su potencial como personas, inteligentes, creativas y completas”™

8  Traduccién propia.
9  Traduccién propia.
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(Pope 2002). La misma autora cree que “la colaboracién con los
padres es altamente valorada en las tres aproximaciones, y los nifos
son evaluados por otros significados que los exdmenes tradicionales y
grados” (Pope 2002).

Sin embargo, Pope también puntualiza que hay muchas dreas en

que se diferencian, a nivel de principios o de estrategia:

Reggio Emilia no es un modelo formal, como Waldorf y Mon-
tessori, con métodos definidos, estdndares para certificacién de
profesores y procesos de acreditacién. En vez de ello, los educa-
dores de Reggio Emilia hablan del desarrollo de su “experiencia”
y se ven a ellos mismos como un facilitador y punto de referencia,
con una manera comprometida de didlogo que empieza con una

vision fuerte y rica del nifio'® (Pope 2002).

Mids adelante volveremos a los postulados de Reggio Emilia,
que fueron mentados en nuestro trabajo de campo por diversos
entrevistados que les corresponde aplican dicha pedagogia.

Una discusion tedrica sobre desarrollo temprano de inicios de
la década de los noventa gird en torno a la validez de las ideas que
habian primado histéricamente: el mencionado Moss, junto con
Pence, editaron un libro que, a través de articulos de varios autores,
se cuestiond las posturas tradicionales sobre lo que implicaba un
servicio de atencién infantil de buena calidad, medido en términos
de rendimiento del nifio y su “dominio de materias” para empezar la
escolaridad. (Moss y Pence 1994).

Cinco afios después, los mismos autores, mds Dahlberg, conso-

lidaron los hallazgos de ese libro y fueron miés alld: Beyond Quality in

10 Traduccién propia.
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Early Childhood Education and Care: Postmodern Perspectives. Este li-
bro es considerado un clasico en el debate académico sobre desarrollo
infantil porque cuestiona a las evaluaciones de calidad del desarrollo
infantil en funcién de solo lo que es medible: los llaman “modernis-
tas”, en contraposicién a los “postmodernistas” (Dahlberg, Moss and
Pence 1999).

En la siguiente cita los autores explican por qué cambian entre
su primer libro y el segundo, el término para definir el centro que
provee la atencién de infancia temprana: de “servicio” por el de
“institucién”. Ellos dicen que en su anterior libro, Valuing Quality
(Valorando la calidad), hablaron sobre los servicios de infancia
temprana, pero a través del segundo usan el término de institucién
de infancia temprana. “Ese cambio en el lenguaje es deliberado. (...)
los términos servicios e instituciones reflejan diferentes significados.
El primero es el lenguaje del proveedor y comprador, el que entrega
y toma, productor y consumidor. El segundo es el lenguaje de los
foros publicos, plazas o arenas, relacionado a la cultura y lo simbélico,
dentro de la constitucién de la sociedad civil (Dahlberg, Moss y Pence
1999:11)

A modo de resumen, Dahlberg, Moss y Pence creen que el mundo
“mayoritario” aporta la incertidumbre acerca de la certidumbre, el
escepticismo sobre las ideas de la universalidad y, ademds, tras haberse
dado cuenta que existe una suerte de colonialismo de parte de la
academia de los paises del mundo “minoritario” (Dahlberg, Moss y
Pence, 1999:165).

Myers, catorce afios después de escribir su famoso libro (Los 12
que sobreviven) —y también luego que sus colegas Dahlberg, Moss y
Pence cuestionaron a los “modernistas” sostuvo que se mantenian
las discrepancias para definir calidad entre los “modernistas” y los

“postmodernistas”. Esta reflexién y otras las incluy6 en un texto para
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la discusién previo a la reunién anual de “Educacién para Todos” del
ano 2007 (EPT o EFA por sus siglas en inglés).

Myers, doctor en economia, que en sus inicios laborales
evalué los servicios de primera infancia del Pertit (Wawa Wasi, entre
ellos), asevera que existe una tensién entre la “moderna” forma de
pensamiento y el punto de vista “postmoderno” sobre la definiciéon
de calidad y los métodos para describirla. El senala que la mayoria
de definiciones de calidad siguen siendo hechas por “expertos” cuya
posicién es que la calidad es “inherente, identificable y universal”,
ademds que tiene “coherencia’, término también usado para definir
las ideas de los “modernistas”.

Esa corriente contrasta con la visién “postmodernista’ de
la calidad, que es “incierta, variable y contextual”, requiriendo
negociaciones entre los diferentes actores clave, como los padres,
maestros, asi como los administradores y académicos, y se basa en la
diversidad. Myers no tiene reservas en manifestarse partidario de la
perspectiva “postmodernista”’, aunque algunos colegas suyos, dijeron
que ¢él habia pasado de ser un modernista inicialmente a un post
gracias a su amplio trabajo en el campo en diversos paises y culturas
(Dahlberg, Moss y Pence 1999).

En todo caso, el propio Myers critica a UNESCO, para
quien escribe ese texto, y opina que aunque el informe anual de
UNESCO sobre EPT del afio 2005 (Global Monitoring Report),
tiene el mérito de abrir la discusién sobre la calidad en teoria, al
momento de la parte prictica hace equivaler calidad con resultados
académicos cuantificables. “Esta parte prictica estrecha tiene que ser
complementada con una mayor atencién a la calidad del entorno

educativo y sus procesos.” (Myers 2006:31).



30 MAs QUE UNA GUARDER{A: EL TRANSITO DE Wawa Wast A CuNa MAs EN JIcCAMARCA

2.4. La dificultad de encontrar el punto medio entre las posiciones

opuestas para un servicio de atencién y cuidado infantil de

buena calidad

Woodhead también cuestiona que muchos todavia conciben la
educacién inicial como una fase de trdnsito de los ninos para ingresar
listos/preparados a la escuela, en vez de una etapa tiene un valor por si
misma y que no necesariamente debe ajustarse bajo los criterios de la
escolaridad para la educacién primaria. El considera que esa corriente
de pensamiento establece normas para el desarrollo infantil, pero que
solo reflejan practicas culturales occidentales. Woodhead manifesta
que “Esas normas han estado siendo fuertemente moldeadas por los
objetivos y las expectativas para que los nifos estén «preparados» para
el sistema educativo que domina en la nifiez” (2006: 34)"".

Por ejemplo, hacia mediados de los noventa el Banco Mundial
empezd a pronunciarse sobre el tema, y las primeras publicaciones
parecian inclinarse a esa tendencia. Mary Young afirmé: “Los
programas de desarrollo temprano promueven el desarrollo de fisico-
psicolégico de los infantes, ayuddndolos a estar preparados para la
escuela y un productivo rol en la sociedad”'?. (Young 1995: 9).

Dicha investigadora, mds recientemente propone superar el
paradigma de que el aprendizaje se evala con exdmenes, y anade que
en la sociedad actual, se necesita repensar la educacién y enfocarse
en el proceso de aprender (Young 2010:5). La investigadora agrega
se deberia “desarrollar los atributos esenciales que los trabajadores
necesitan para competir en el competitivo mercado mundial de

trabajo” (Young 2010:5). Ella luego especifica que las habilidades

11 Traduccién propia.
12 Traduccién propia.
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sociales son ahora “tan necesarias como las cognitivas en el desarrollo
de los ninos pequefios” (Young 2010:5).

Pero también indica que los paises necesitan un sistema para
estimar y monitorear cudn listos estdn los nifios para la escuela (y cudn
preparados para aprender). Asimismo, anade que de esa manera, se
puede identificar los grupos de nifios mds vulnerables que necesitan
ser atendidos prioritariamente (Young 2010:06).

Asi, Young promueve que los paises apliquen un instrumento
(Early Development Instrument: A Population-based Measure for
Communities: EDI) que permite medir los que ella llama los cinco
dominios clave universales para la primera infancia: salud fisica y bien-
estar; competencias sociales; madurez emocional; lenguaje y desarro-
llo cognitivo; y habilidades comunicativas y conocimientos generales.
(Young 2010:6). Ella anade que esto permitird solventar las decisiones
de politicas publicas, asi como su evolucién para el desarrollo de la in-
fancia temprana y la educacion de la nifiez (Young 2010:6).

Sobre la medicién, Myres sugiere que primero los paises definan
en concepto y en términos operativos lo que entienden por calidad
para los programas de desarrollo infantil, y acerca de la manera en que
ellos usardn los resultados. El investigador enfatiza que su propuesta
“difiere radicalmente de la que trata de comparar resultados en los nifios
usando el mismo instrumento estandarizado para todos los ninos, de
todos los paises” (Myers 2006:33). El investigador sostiene que no
se requiere que todos los paises apliquen el mismo instrumento para
estimar y comprar la calidad de sus programas de atencién infantil:
“En cambio, cada pais tendrd su propio indicador de cudn seriamente
ha tomado el compromiso con la calidad en sus servicios de desarrollo
infantil. Mds aun, al preguntarse sobre el desarrollo infantil, se deberia
promover el didlogo y la discusién sobre la calidad en los diferentes

niveles” (Myers 2006: 33). Este autor afirma: “La comparacién no serd
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contra un estandar internacional, sino contra el propio pais”, aclarando
que los paises podrdn ser clasificados de acuerdo a si mejoraron o no
su nivel de calidad” (2006: 34).

Acerca de instrumentos de monitoreo, con financiamiento del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se organizé el Programa
Regional de Indicadores de Desarrollo Infantil (PRIDI 2009),
que ha recopilado datos (de cognicién, el lenguaje, las capacidades
motoras y el desarrollo socio-emocional), sobre alrededor de 2000
nifos pequenos en cada uno de cinco paises de la regién: Costa Rica,
Nicaragua, Paraguay, Brasil y Perti. PRIDI evalué a ninos entre los
2 afos y hasta los 4 afios y 11 meses de edad, en sus hogares. Este
es el primer estudio internacional de medicién de programa infantil
en la regién, que sus promotores dicen que arroja datos confiables y
comparables entre tales naciones. Como se ha sefialado previamente,
los paises de medianos ingresos, como el Perd, carecen en su mayoria
de indicadores de desarrollo infantil representativos por cada pais
v, que ademds de ello, sean susceptibles de ser comparados entre si
mismos (Engle y otros 2011). La informacién que se ha obtenido
ayudard a tener referencias cuantitativas del desarrollo infantil en el
Pert, en relacién a pares de algunas naciones del continente.

Eventualmente algunos podrian discrepar de la pertinencia de
este estudio, aunque la comparacion serfa entre paises con mayores
semejanzas al ser todos de la regién, en vez de con naciones mds dife-
rentes, como las industrializadas.

Lo que propone Myers, por su lado, parece ser mds prictico y
respetuoso de la gran diversidad cultural entre los paises, asi como al
interior de las propias naciones. Empero, los resultados de un estudio
que se entiende riguroso como PRIDI, también podria ser usado
como punto de partida para que el Perd, y otros paises, establezcan sus

pardmetros y objetivos de desarrollo infantil para sus nifos y nifias.
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En todo caso, tomando de base las ideas de Myers, estimamos que
los responsables de disenar y de aplicar las politicas pablicas podrian
encontrar una suerte de punto medio, que concilie las posiciones
sobre el desarrollo infantil, de modo que se recojan los aportes de cada
tendencia. Es decir, que los Estados establezcan un grupo general de
pardmetros de calidad adecuados, pero que sean lo suficientemente
flexibles para ser adaptados a las culturas y circunstancias particulares
de cada regién, ciudad o pueblo en que vivan los nifios y nifas del pais.

Independientemente de la discusién tedrica y su aplicacion,
fundamentalmente entre académicos, no deberfamos perder de vista
que mientras se estdn debatiendo estos temas, mas de 200 millones de
nifios de los paises en vias de desarrollo estdn a las justas sobreviviendo,
en el sentido literal de la palabra, como lo dijo Myers a inicios de la
década pasada.

El grupo de investigadores liderado por Grantham-Mcgregor
recuerda que a los nifios que no han recibido una atencién temprana
de calidad les suele ir mal en la escuela y, consecuentemente, transferir
la pobreza a su siguiente generacién. Ellos estiman que la pérdida en
potencial humano por estos nifios que no han podido desarrollarse
integramente estd asociada con recibir un 20% menos de ingresos,
ademds de tener implicancias negativas para sus paises. Por ello, en su
articulo en Lancet, que es el primero de una serie de tres sobre primera
infancia, conminan a que Estados y sociedad civil hagan uso de los
programas de atencién para nifios pequenos, las que han probado tener
un impacto positivo, sobre todo cuanto mds temprano se apliquen.

Dado el alto costo para el desarrollo infantil, tanto econémico
como en términos de equidad y de bienestar individual, ademds de la
disponibilidad de efectivas intervenciones, no se puede justificar mds la

inaccién (Grantham-Mcgregor 2007:67)", escriben estos académicos.

13 Traduccién propia.
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En el tercero de los articulos de la mencionada serie de Lancet,
sus autores aseguran que las intervenciones de infancia temprana mds
efectivas son las que abarcan tanto a los nifios como a sus familias
—mediante un acompanamiento guiado—, e integran las diversas
dimensiones del desarrollo infantil, ademds de tener una duracién
adecuada en intensidad, calidad e integradas con servicios de nutricién
y salud (Engle y otros 2007).

2.5. Aplicacién de la teoria de la implementacién de las politicas

publicas

Es después de la decepcién generalizada que produjeron sucesivos
fracasos de loables programas sociales en Estados Unidos de la década
del sesenta—algunas de gran escalay con fuerte compromiso econémico
fiscal — que la ciencia politica dejé de ignorar la implementacién de
las politicas publicas, credindose una nueva corriente de investigacién,
escribié Luis Aguilar Villanueva. El es editor y autor del estudio
introductoria de un compendio de ensayos de diversos académicos
especializados en la implementacién de politicas publicas. Antes de
ello, acoté que parecia que los investigadores menospreciaban la etapa
de implementar las politicas, y los funcionarios, por su lado, estaban
demasiado ocupados en precisamente aplicar normas y protocolos,
como para sentarse a reflexionar sobre su implementacién. Mis alld
del diseno estd la implementacién de la decisién (Aguilar 2007: 35)
afirma Aguilar, que en esa oracién y la siguiente refleja parte de la
complejidad de implementar deseos: No hay implementacién perfecta
y, por ende, tampoco politica perfecta (Aguilar 2007: 59).

Muchas de aquellas intervenciones fallidas fueron concebidas

con ambiciosos objetivos indiscutibles de beneficiar a los ciudadanos
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—y al mismo tiempo, a la economia estadounidense— pero en el
camino de ponerlas en prictica surgieron efectos no previstos que
impidieron alcanzar tales propésitos, o incluso hasta obtuvieron
resultados opuestos. Los investigadores empezaron a estudiar por qué
habian fallado los proyectos y hacia la década de los setenta, quisieron
distinguir en los diversos casos si habrian sido errores de diseno o de
la implementacién propiamente dicha. Empero, se dieron cuenta que
era arduo encontrar de manera precisa en cudl de las dos partes del
proceso estaba el origen de las politicas puablicas derrotadas o si era
mds bien una combinacién de ambas.

Segtin Aguilar, esta dificultad se podria deber a que los analistas
pioneros, como Jeffrey L. Preesman junto con Aaron Wildavsky
(1973) y Eugene Bardach (1977) estudiaron la implementacién
desde la emisién de la normativa legal de las politicas publicas hasta
la entrega del producto al usuario final, generalmente el poblador
comun. Asi, muchas de las evaluaciones —de servicios, programas,
proyectos pilotos, entre otros— partieron de la dacién de su norma
legal hasta el tltimo paso de su aplicacién, es decir, de arriba hacia
abajo.

Otros investigadores, como Paul Berman (1974), Michael Lipsky
(1971) y Richard E Elmore (1976), se preguntaron si esa forma de
andlisis podria mejorarse para comprender las razones de los proble-
mas en la puesta en marcha de las politicas publicas. Entonces es cuan-
do un autor recurrido en implementacién, Elmore acufa el término
“andlisis retrospectivo” (backward mapping), aunque como él mismo
reconoce, tras sugerencia de su colega, Mark Moore, de la Universi-
dad de Harvard (Kennedy School of Government). Asi, el andlisis
retrospectivo comienza en la parte final de la implementacién y, desde
alli, retrocede sobre las etapas precedentes, una a una, para hallar los

aciertos y desaciertos en ellas.
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Elmore desarrolla el concepto de andlisis retrospectivo o de abajo
hacia arriba, para contraponerlo a la escuela que €l llama de “anélisis
prospectivo” (forward mapping), de arriba hacia abajo, que habiamos
sefalado lineas antes y primado previamente en la investigacién. Este
autor sostiene que el andlisis retrospectivo es superior a su contrario
porque considera el hecho de que “la mayor parte de lo que ocurre
durante el proceso de implementacién no puede ser explicado a partir
de las intenciones y directrices de quienes elaboran las politicas”
(Elmore 2007:255). En este sentido, cuestiond la idea imperante que
las politicas publicas tendrian éxito si las normas, responsabilidades
administrativas y los resultados se hacian explicitos.

En opinién de Elmore, este pensamiento presupone que las
organizaciones se vinculan por relaciones jerdrquicas, por lo que la
influencia y resolucién de problemas serd mayor cuanto mds cercano
a la fuente de poder y el establecimiento de controles. Pero él cree
que “... mientras mds cerca se esté del origen del problema, mayor
serd la capacidad de ejercer influencia sobre él” (Elmore 2007:257).
Dicho en las palabras de Lipsky, el creador del usado término streez-
level bureaucracy o funcionarios que atienden al publico, recogidas por
Aguilar,”...los burécratas menores, de ventanilla, piso, a nivel de la
calle, son en verdad los policymakers (funcionarios) en sus respectivas
dreas de trabajo (Aguilar 2007:86).Mientras que su colega, Walter
Williams (1975, 1976,1980), mencionado por Aguilar, expresé lo
mismo a través de la implementacién en el terreno y el punto final
de la distribucién del servicio (field implementation y del final point of
service delivery)'.

Berman, citado por Aguilar, creé las expresiones macroimple-

mentacién y microimplementacién: la primera es la generacién y

14 La traduccién al espanol de las palabras en inglés de este pdrrafo es nuestra.
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cumplimento de condiciones necesarias para que una politica se apli-
que en una localidad; mientras que la segunda es la prestacién concre-
ta del servicio. El mismo Berman dijo también que se debia dar una
implementacién de adaptacién mutua (adaptative implementation)
tanto para los estudios empiricos como para las acciones pricticas.
Williams, también senalado por Aguilar, indica que toda politica se
consuma o se frustra en su implementacién en el terreno, aun la per-
fectamente disefiada por lo que, el primero, destacé la importancia de
los actores empiricos que prestan los servicios gubernamentales al pu-
blico y que suelen ocupar los escalones mds bajos de la administracién,
los de piso, ventanilla y calle.

Complementando, Elmore asevera que el éxito de la politica
publica dependerd de la participacién limitada de cada una de las
instituciones publicas involucradas en su aplicacién. En este sentido,
valora que la autoridad se delega en diferentes instancias, y que en
cada una de ellas, los servidores publicos tengan discrecionalidad para
tomar decisiones individualmente, y resolver multiples obstdculos
diarios.

Aguilar, empero, advierte que la elogiosa labor de los funcionarios
que atienden directamente al usuario no es compensada debidamente
porel Estado. Asi, Aguilar critica que suelen no gozar de reconocimiento
de parte de la organizacién para la que trabajan ni de la sociedad, sus
remuneraciones no son altas y sus expectativas de carrera tampoco
son promisorias. “Por tltimo...sus recursos materiales, organizativos
y personales son muy limitados respecto de la magnitud e intensidad
de la tarea social que se les asigna” (Aguilar 2007: 87).

Concluyendo, Elmore reflexiona que el disefo debe ser lo
suficientemente flexible como para que se hagan acuerdos de la
aplicacién de las normas en una arena (imaginaria) de negociaciones.

El dice que la politica publica tiene realmente éxito cuando todos los
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involucrados coinciden en el espacio de negociacién porque este les
proporciona acceder a los bienes o servicios en los que todos estdn
interesados en brindar o recibir, segln sea el caso. Este criterio es
consistente con el hecho de que los “resultados de las politicas nunca
serdn definitivos” (Elmore 2007:270), sino resultado de negociaciones
cotidianas entre las diversas partes interesadas.

El anilisis retrospectivo de implementacién de politicas puablicas
serd el método que usaremos para estudiar el desempefio del Progra-
ma Nacional Cuna Mds en su componente del aprendizaje infantil
temprano —con énfasis en la gestion de recursos humanos que lo apli-
ca— en un espacio delimitado, esto es, en los locales del servicio en la
comunidad campesina de Jicamarca (San Antonio, Huarochiri) y en
un asentamiento humano en Lima. Esta metodologia nos permitird
evaluar la forma en que los trabajadores de campo cumplen sus fun-
ciones, asi como las metas y los objetivos que les ha establecido el pro-
grama. El andlisis de abajo hacia arriba ser atil para mostrar los logros
y limitaciones de la implementacién del servicio, y especificamente,
el nivel de discrecionalidad de los servidores que estdn mds cerca del

publico objetivo: los ninos y nifas, asi como de sus padres.



3. ASPECTOS METODOLOGICOS

En este capitulo se describe la metodologia empleada, las herramientas
que se usaron para la recoleccién de datos en el trabajo de campo
y los perfiles de los entrevistados. Como se dijo en la Introduccidn,
este trabajo pretende responder la siguiente pregunta: ;Cémo se ha
implementado la gestién de recursos humanos del servicio de Cuna
Mds para aplicar la estrategia de aprendizaje infantil temprano a los
nifos y nifias que asisten a los locales en la comunidad campesina de
Jicamarca, distrito de San Antonio, provincia de Huarochiri (Regién
Lima Provincias), asi como en el local de un asentamiento humano,

en la Regién Lima durante el afio 20142

Las sub-preguntas de la investigacién son:

sQué demandas sociales de cuidado y aprendizaje infantil tem-
prano se consideraron para implementar el Programa Nacional
Cuna Mds en los locales de Cuna Mds, de la comunidad campe-
sina de Jicamarca, distrito de San Antonio, provincia de Huaro-
chiri, Regién Lima Provincias?

;Cudles son los problemas en la implementacién de la propuesta
de aprendizaje infantil temprano, durante el ano 2014, en los
locales de Cuna Mds, de la comunidad campesina de Jicamarca,
en San Antonio, Huarochiri, Lima Provincias?

;Cudl es la influencia de la gestién de los recursos humanos en

la implementacién efectiva, durante el 2014, de la propuesta de
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aprendizaje infantil temprano en los locales de Cuna Mis, de la
comunidad campesina de Jimarca, en San Antonio, Huarochiri,

Lima Provincias?

Los sub-objetivos del estudio son:

Analizar las normas de Cuna Mds para la implementacién del
componente de aprendizaje infantil temprano, en los locales de
Cuna Mds en Jicamarca, distrito de San Antonio, provincia de
Huarochiri, Regién Lima Provincias, durante el afio 2014.
Especificar los problemas para la implementacién de la propuesta
de aprendizaje infantil temprano, en los locales de Cuna Mds en
Jicamarca, en San Antonio, Huarochiri, Regién Lima Provincias,
durante el afo 2014.

Explicar cémo los problemas de la gestiéon de los recursos
humanos en la implementacién del componente de aprendizaje
infantil temprano, en los locales de Cuna Mds en Jicamarca, en
San Antonio, Huarochiri, durante el afio 2014 impiden que se
alcancen las metas del programa y de los propios servidores de

dicho servicio.

Como se presentd en la Introduccién y en el Marco Teérico, la

investigacién consiste en el andlisis retrospectivo de la implementacién

de la gestién del recurso humano para la aplicacién de la estrategia

de aprendizaje infantil del servicio de Cuna Mds en la comunidad

campesina de Jicamarca (San Antonio, Huarochiri, Lima provincias)

y en un asentamiento humano en Lima.

La unidad de observacién es la propuesta de aprendizaje infantil

para el local de Cuna Mds, en San Antonio, Huarochiri en el afio 2014,

mientras que la unidad de andlisis es la gestién de los recursos humanos

en la implementacién de la propuesta de aprendizaje infantil el local de

Cuna Mis, en San Antonio, Huarochiri durante el ano 2014.
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La investigacién es un estudio de caso, de cardcter exploratorio y
sustentado en recojo de informacién de campo, asi como en aplicacién
de entrevistas, poniendo énfasis en la propuesta pedagégica y la gestion
de los recursos humanos que la debe poner en practica. La metodologia
usada es cualitativa, haciendo uso de guias semiestructuradas y
validadas.

En el ano 2013 se entrevisté a una funcionaria cercana a la
Direccién Ejecutiva, y que segin la norma (Resolucién Ministerial
175-2012 Mipis), “es la mayor autoridad ejecutiva y administrativa
del Programa Nacional Cuna M4s”. Ahade que “depende estructural y
funcionalmente del Despacho Viceministerial de Prestaciones Sociales
del Mipis, y tiene a su cargo la decisién estratégica, conduccién y
supervision de la gestién del programa.

En una segunda etapa de la investigacién se hizo un mapeo de
los actores clave considerando todas las partes involucradas en el
componente de aprendizaje infantil temprano de Cuna Mis, tras
la lectura de documentos del servicio. Se establecié que debiamos
entrevistar a personal de campo, es decir, el que atiende alos nifos en los
centros, directa (madres cuidadoras) o indirectamente (acompanante
técnico pedagdgico); asimismo, a personal que los monitorea desde
las oficinas de Cuna Mds en la unidad territorial y en la sede central;
padres de familia usuarios del servicio y un supervisor de Cuna Mds
en el Mipr1s. Posteriormente se contempld la necesidad de contrastar
los hallazgos en campo con un especialista independiente en el tema
de desarrollo infantil temprano.

Se selecciond dicha diversidad de fuentes para recoger tanto la
version de los que implementan Cuna Mds en el terreno, de los que
reciben el servicio, asi como de los que por normativa deben supervisar
su desempefio (MiDIS) o por interés y especializacién en desarrollo

infantil temprano.
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Las entrevistas se dividieron en cinco tipos: 1) trabajadores del
programa en la sede central y en la unidad territorial, a cargo de esos
distritos, 2) trabajadores del programa en campo, 3) padres de familia
usuarios del servicio, 4) funcionario que monitorea el programa en
Mipr1s y 5) investigador del tema.

Los del primero se seleccionaron sobre la base de su labor en el
diseno e implementacién de las herramientas de aprendizaje infantil
y en la organizacién del programa en los casos de estudio. El segundo
se conformé por el personal a cargo de entregar el servicio al publico
usuario (nifios y nifnas). El tercero han sido los padres de familia cuyos
nifos son atendidos en el servicio Cuna Mds, mientras que el cuarto es
el funcionario que monitorea el programa en Miprs, y el quinto es un
investigador del tema. Se disenaron cuestionarios acordes a las diversas
categorias de entrevistados y sus roles. El servicio de cuidado diurno
en todo el Perti se subdivide en 36 unidades territoriales, a una de las
cuales pertenece los centros Cuna Mds de nuestro estudio de caso. Las
UT estdn a cargo de un jefe, que a su vez tiene bajo su responsabilidad
a coordinadores. De acuerdo a la Resolucién Directoral N.455-2014 —

Mipis /PNCM, los trabajadores de abajo realizan las tareas siguientes:

- Funcionario en oficina de unidad territorial: “Responsable de
planificar, coordinar, dirigir, monitorear y evaluar el adecuado
funcionamiento técnico, administrativo y legal del servicio de
cuidado diurno”.

- Formador: “Responsable de la aplicacién de los lineamientos
técnicos para la formacién y capacitacién de los equipos
técnicos y actores comunales. Asume el disefio, planificacion,
organizacién, implementacién, sistematizacién y evaluacién de
las acciones de formacién y desarrollo de capacidades dirigidas

a los acompanantes técnicos, especialistas y actores comunales.
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Es responsable de brindar asistencia técnica especializada en
aprendizaje infantil a los especialistas y acompafantes técnicos”.

- Acompanante técnico pedagégico: “Responsable del acompa-
flamiento de un comité de gestién. Brinda asistencia técnica a
la madre cuidadora y la madre guia, encargada de la atencién
integral coadyuvando con la calidad del servicio de cuidado diur-
no. En aquellos centros Cuna Mids en los cuales haya un edu-
cador, este serd el responsable del acompanamiento pedagdgico
a la madre cuidadora y madre guia; quedando el acompanante
técnico de responsable de la asistencia técnica complementaria
para garantizar una atencién integral de calidad. En el marco del
modelo de cogestién comunal, y en coordinacién con el comité
de gestién, evalda, selecciona, capacita y monitorea a la madre
cuidadora y la madre gufa”.

- Madre cuidadora: “Es una mujer representativa y reconocida de
la comunidad que asume la responsabilidad de brindar atencién
integral en los centros Cuna Mds de cuidado diurno y de la
relacién con las familias usuarias. Participa en los procesos de
planificacién de experiencias de aprendizaje, implementa las
actividades con ninas y nifos en base a las rutinas que responden
a sus necesidades e intereses, y registra los avances en el desarrollo
infantil. Apoya al acompanante técnico en la capacitacién de
las familias usuarias a través de las estrategias planteadas por el
servicio”.

- Educador: “Responsable del acompanamiento pedagdgico a la
madre cuidadora en los centros Cuna Mis en los que haya sido
asignado. Coordina con el acompafante técnico pedagégico en
el 4mbito de su intervencién vy facilita las intervenciones con las

7 »

familias del Centro Cuna Mis™.
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Adicionalmente entrevistamos a estos actores, cuyas caracteristicas

describimos de nuestra parte:

- Funcionario en oficina de sede central del programa: Encargado
de supervisar el servicio del cuidado diurno.

- Padres de familia usuarios: Padres y madres de hijos que son
atendidos a un centro Cuna Mis.

- Funcionario en oficina del Mipis: Encargado de supervisar la
calidad de la prestacién del Programa Nacional Cuna Mds.

- Especialista independiente: Investigador especializado en temas

educativos, entre los que figura el desarrollo infantil temprano.

El periodo que comprende la investigacién corresponde al
tiempo de implementacién inicial de los componentes de aprendizaje
infantil, desde inicios del ano 2014. Elegimos este afio porque si
bien el disefio e implementacién del Programa Nacional Cuna Mis
empezd en el 2012, recién en el 2014 se tuvo los resultados de las
obras previas necesarias para brindar el servicio bajo el nuevo enfoque,
realizadas en el 2013. Esto es, la edificacién de locales adecuados para
el servicio, asi como la generacién de condiciones de infraestructura y
mobiliario para que se pudiera llevar a cabo la propuesta pedagdgica
de aprendizaje infantil. El criterio para la seleccién de los lugares del
estudio de casos fue el de zonas con caracteristicas peri urbanas y de

alto indice de pobreza, lo que nos condujo a la unidad territorial II.



4. ESTUDIO DE CASO: EL DESARROLLO INFANTIL
TEMPRANO Y LA ATENCION Y EDUCACION DE LA
PRIMERA INFANCIA A CARGO DE CUNA MAS

En este capitulo se refiere el contexto de la atencién de la primera
infancia, asi como las condiciones socioeconémicas de Jicamarca
donde se brinda el servicio Cuna Mds, incluyendo sus indicadores de
educacién, salud y de servicios publicos relacionados. Posteriormente,
se describen los alcances del Programa Nacional Cuna Mds y sus
diferencias con su antecesor, el Programa Nacional Wawa Wasi, que
por ley, debe ser focalizado, es decir, que solo ofrezca el servicio en

zonas de pobreza y pobreza extrema.

4.1. Inequidad en la provisién del servicio de cuidado de la infan-

cia temprana en el Perii

La provisién de atencién y educacién gratuita de buena calidad para
la primera infancia del Perti ha sido escasa en las dreas mds pobres,
rurales e indigenas, y aunque en esta década se ha incrementado
notablemente, en las localidades del pais en que se cumplen alguna
o mds de las tres caracteristicas, la probabilidad de que se carezca de
dicho servicio es muy probable. Asi, segtin la estadistica del Ministerio
de Educacidn, la tasa neta de asistencia en el pais de los nifos y nifias
que les corresponde estar en centros de educacién inicial por su edad
(3 a 5 anos) subié del 58.6% en el ano 2005 al 78.8% en el 2013,

cuando ese mismo indicador es de 73.8% en las zonas rurales, 73.5%
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en las comunidades indigenas y solo 69.6% en los asentamientos de
pobres extremos, en comparacién con el 80.8% en los sitios urbanos
(UMC, 2014).

Esto no ocurre con la educacién primaria, cuya cobertura alcanza
293.2% en el pais, desagregado en 92.8% en lugares urbanos, e incluso
hasta 94.3% en los poblados rurales. Igualmente, 94% de los ninos
indigenas van a la primaria y 93.1% de los nifios de hogares de pobreza
extrema. Claro que se puede discutir que esa mayor cobertura en la
primaria no es de la mejor calidad, pero consignamos las cifras para
registrar que un porcentaje grande de nifos y ninas del grupo etario
de 3-5 afos estdn perdiendo la oportunidad de ser aprender durante
dicho periodo de la vida. Esto es grave porque, como hemos sefialado
antes, los expertos en atencién y cuidado infantil consideran que en
esa fase de la vida se debe aprovechar para estimular a los nifos por
la gran cantidad de conexiones neuronales que sus cerebros pueden
hacer, ademds de desarrollar sus capacidades motora, cognitiva, social,
emocional y comunicativa.

sPor qué una cantidad menor, proporcionalmente, del total
de nifias y nifos peruanos de 3 a 5 afios no acuden a instituciones
de educacién inicial? Una primera razén fundamental es la menor
oferta de estos centros educativos en el pais, principalmente en las
mencionadas dreas rurales, indigenas y mds pobres. De acuerdo al
Ministerio de Educacién, el déficit de instituciones educativas iniciales
es de 1938 en el ano 2010 (ver grafico) en el total de los centros
poblados rurales del Perti, considerando dotar de al menos uno a cada
una de esas localidades que carece de centro de educacién inicial, y

tiene al menos diez matriculados en primaria con seis afios de edad.
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Déficit de centros de educacién inicial en el 4rea rural (2010)
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De otro lado, también existen reparos de orden cultural en
ciertos lugares —o por algunas familias que se ofrece el servicio—, pero
pesaria mds el argumento del insuficiente nimero de centros de AEPI,
en relacién a la demanda existente. Asi, el acceso a centros de AEPI
gratuitos es un derecho que se habria venido implementando a un
ritmo menor que el resto de niveles educativos por la ausencia de una
politica publica decisiva de implementarla masivamente.

La poblacién que mds nos interesa estudiar es la de 0 a 3 afos,
y no existen estadisticas oficiales del Perti de tasa de cobertura de
servicios de AEPI, lo que parcialmente podria explicarse por la falta
de institucionalidad que ha sufrido la politica pablica de la primera
infancia. En efecto, la rectoria de la ninez, incluyendo la primera
infancia, no estd concentrada en un solo ministerio. Asi, en la
préctica, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP)
lo comparte con el Mipis —bajo su responsabilidad estd Cuna Mds—, el
Ministerio de Educacién y hasta el Ministerio de Salud, ademds de que

la cartera que, en teoria, tiene la rectoria de la nifiez, el MIMP, ha sido
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reestructurado permanentemente. Ello ha limitado la formacién de
una cultura institucional, como por ejemplo, la del Banco Central de
Reserva y, por ende, la produccién regular de estadisticas de primera
infancia.

Empero, Guerrero y Le6n (2012) han estimado en un documento
de investigacién que los programas putblicos de AEPI para menores
de 4 anos en el ano 2011 apenas abastecian al 8% del total de la
demanda de la poblacién de esa edad, es decir, 143,710 infantes.
La oferta de AEPI la brindaba el entonces Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social MIMDES, MIMP desde octubre, 2011) —a través
del Programa Nacional Wawa Wasi— y del Ministerio de Educacién
mediante programas educativos escolarizados (llamadas cunas) y un
grupo de programas no escolarizados como los centros conocidos como
Pronoei. Toda la dispersién de pequenos programas del Ministerio de
Educacién servian a cerca de 80 000 nifios y ninas pero el dnico
del MIMDES, Wawa Wasi, atendia alrededor de 60 000 menores de

cuatro anos.

4.2. Contexto e indicadores sociodemogrificos de Huarochiri y
del distrito de San Antonio

Haremos una descripcién del contexto y los principales indicadores
sociodemogréficos del distrito de San Antonio, (Huarochiri), donde
estd la comunidad campesina de Jicamarca, en la medida que ellos
tienen influencia sobre el desarrollo infantil que puedan alcanzar sus
nifos y nifas. Segun el portal del distrito de San Antonio de Chaclla,
conocido como San Antonio, este se ubica a 3457 m.s.n.m, tiene una
superficie de 563.59 km2 y es uno de los 32 distritos de la provincia de

Huarochiri, que a su vez es una de las nueve provincias que forman la
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Regién Lima provincias. Sefiala también que el distrito de San Antonio
fue creado politicamente con la ley N° 10161, el 05 de enero de 1945.

De acuerdo a un informe de la Regién Lima provincias, la
provincia de Huarochiri se encuentra es una zona alto andina, aunque
sus pobladores hablan mayoritariamente la lengua castellana. Tiene
una extensién de 5 657,93 Km? y fue creada (por Decreto) del 04
Agosto de 1,821. Su capital es Matucana, poblado al borde de la
carretera central, sobre el valle del rio Rimac. Su poblacién vive de la
agricultura de frutales y de la mineria. Esta tltima actividad se deriva
del hecho de que Huarochiri se ubica en una zona minera.

Pese a sus recursos agrl’colas y extractivos, Huarochiri tiene casi un
tercio de pobres del total de sus habitantes, aunque la proporcién de
desfavorecidos de su distrito, San Antonio, es de alrededor del doble.
Asi, el Mapa de Pobreza 2009 del Instituto Nacional de Estadistica
(INEI 2010) sefala que Huarochiri tenia 76 817 habitantes, de los
cuales 29.6% eran pobres: desagregados en 22.7% de pobres no
extremos y 6.9% de pobres extremos. El mismo documento indica que
San Antonio contaba con 4 868 pobladores y que 55.9% pertenecian
al grupo de esos desfavorecidos, 38.4% eran pobres no extremos y
17.5% pobres extremos.

Segtin la Red de Salud de Huarochiri (2015), dependiente del
Gobierno Regional de Lima, el 72.6% de la poblacién de Huarochiri
es rural, mientras que el 27.4% es urbano; y el promedio de ingreso
familiar per cdpita es de152.2 soles al mes. Dichos datos se procesaron
sobre la base del Censo 2007 del INEIL. En paralelo, un informe de
evaluacién de impacto de una obra municipal (Municipalidad Distrital
de San Antonio 2012) también usa los datos del Censo del INEI 2007,
y concluye que las principales actividades econémicas que realizan los
habitantes del distrito de San Antonio son la agricultura, ganaderia,

caza y silvicultura, junto con el comercio y reparacién de autos.
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Adicionalmente, otros pobladores estdn involucrados en el trabajo en

minas y canteras, dada la cercania a diversas concesiones mineras.

4.2.1. Indicadores de salud y servicios piiblicos relacionados

La Red de Salud de Huarochiri afirma que San Antonio tiene 26.4%
de madres adolescentes, que lo hace ocupar el tercer distrito de la
provincia con el mayor porcentaje de madres adolescentes. Asimismo,
esa tasa estd por encima del mismo indicador para el Gobierno
Regional de Lima (19.9%) y para el pais (18.4%). Ese problema es
incluso mds grave dado que San Antonio, también segiin la red, estd
entre los distritos que tienen escasa cobertura de control prenatal de
sus adolescentes embarazadas: inferior a la mitad del total de ese grupo.

Ligado parcialmente a los embarazos prematuros estd la tasa
de desnutricién crénica infantil en Huarochiri, que de acuerdo a la
misma red, entre los afos 2011 y 2012 se elev6 de 18.67% a 21.36%
del total de los ninos menores de 5 afios de edad que fueron evaluados
en los establecimientos publicos de salud, es decir, 4 452 nifios y nifias
del total de 20 841 infantes. El INEI recientemente divulgé que la
Encuesta Nacional de Hogares de Salud (ENDES) estima en 17.5%
la tasa nacional promedio de desnutricién infantil en el afo 2013.
Empero, como en otros indicadores, la rural de 32.3% es alrededor
del triple de la urbana de 10.3%. Hacemos la precisién porque no
se ha publicado la cifra del indicador especifico para San Antonio en
2013, pero recordemos que su poblacién es mayoritariamente rural o
semirural, lo que nos darfa una referencia de la variable en ese distrito.

Un reflejo adicional de la pobreza del distrito de San Antonio,
que a su vez contribuye a la malnutricién infantil es la falta de

alcantarillado puesto que dificulta la higiene durante el cuidado de los
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nifosy, por ende, propicia diarreas que los terminan desnutriendo. De
acuerdo a los resultados del censo 2007 en la regién Lima, recogido
por la misma red de salud, apenas 0.1% y 1.4% de los vecinos de San
Antonio contaban con algin tipo de desagiie y de agua potable en sus
viviendas, respectivamente, que signiﬁca que la mayoria usa agua no
apta para el consumo, como la de los rios, acequias, manantiales, entre
otras fuentes. Un porcentaje mayor, 14.9%, goza en sus hogares del

servicio de electricidad de la red pablica.

4.2.2. Indicadores de educacion

La Direccién Regional de Educacién Lima Provincias tiene como
primer objetivo alcanzar una “educacién de buena calidad, inclusiva,
innovadora y con equidad, que desarrollar capacidades de los
estudiantes con docentes bien preparados, y la participacién activa
y comprometida de la sociedad”. Este objetivo estd recogido en su
Proyecto Educativo Regional — PER CARAL 2021, que el Gobierno
Regional de Lima (2011) lo califica como “el instrumento de gestién
de la educacién, sobre el cual se debe establecer un sistema de
planificacién educativa regional articulada”.

Ahora bien, el Gobierno Regional de Lima disena su Proyecto
Educativo Regional - PER CARAL 2021 porque senala que tienen
que mejorar su gestion presupuestal de modo que sea mds eficiente. El
informe dice que aunque el Gobierno Regional de Lima habia estado
incrementando su presupuesto de educacién en los tltimos anos, no
habian logrado ejecutarlos completamente. Asi, segin el documento,
dicho Gobierno habia asignado 33,7% al sector educativo en el afio
2009, pero apenas pudo gastar el 52,9% de dicho total. Peor atin, casi
la totalidad de lo ejecutado fue en los gastos corrientes en vez de en el

fortalecimiento de la calidad educativa.
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Estas falencias de gestién del sector de Educacién de la regién de
Lima provincias se reflejan, asi mismo, en el déficit de cobertura esco-
lar para los distintos niveles educativos. Segun el PER CARAL 2021,
la brecha de cobertura de atencién en la regién de Lima provincias
para el grupo etario que interesa a este estudio, de 0 a 5 anos de edad,
fue de 56,7% en el afio 2010. El mismo documento no precisa dicho
déficit para los casos especificos ni de la provincia de Huarochiri, ni
para el distrito de San Antonio, donde se realiza nuestro estudio. Em-
pero, consigna que en Huarochiri estin matriculados un total de 4
785 nifios y ninas en 191 establecimientos de educacién inicial.

Otro reporte privado para una evaluacién de impacto (CESEL In-
genieros, 2013), disponible en el portal del Ministerio de Energia y
Minas (MINEM), empero, precisa que existen 8 instituciones educativas
de educacién inicial (6 publicas y 2 privadas) en San Antonio, y que
todas estdn en el drea urbana, lo que ilustraria un posible problema de la
falta del servicio de AEPI en las zonas peri urbanas y rurales. El mismo
informe, cuya fuente es el Ministerio de Educacién, agrega que también
hay otros 15 escuelas que brindan primaria e inicial, pero nuevamente,
la totalidad funciona en sitios urbanos (8 publicas y 7 privadas). Ahora
bien, segtin el reporte del Municipio de San Antonio -accesible en por-
tal del MEF (sin fuente)-, 1778 nifios y nifias fueron matriculados en
entidades de educacién inicial en San Antonio en el ano 2011 (1502 en
publicos y 276 en privados) y precisa que 157 infantes de aquel total
lo hicieron en dreas rurales. Es posible que este tltimo grupo estuviera
asistiendo a alguna institucién no escolarizada, sea del Programa Nacio-
nal Cuna Mds, del Pronoei u alguna otra modalidad, publica o privada.

El primer resultado del también primer objetivo del PER CA-
RAL 2021, que mencionamos al inicio, se desagrega en resultados
esperados y también el primero de ellos busca asegurar la atencién

integral de los nifios y nifas de 0-5 anos, en coordinacién con los
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gobiernos locales y otros sectores estatales. Adicionalmente se ha fija-
do como meta que el 50% de los nifios y nifas de 0-5 afos recibirdn
atencion integral en el ano 2021. Para ello, el documento indica que
se ampliard el presupuesto para el nivel inicial y programas simila-
res, que se convertirdn los Pronoei en centros de educacién inicial, y
que se hardn convenios con los municipios y otras entidades para una
atencién con programas articulados.

Se desprende entonces de la estadistica, normativas educativas,
asi como algunas interpretaciones de parte de los responsables y de
terceros que existe un gran déficit de cobertura de atencién de la pri-
mera infancia, pero que las autoridades lo reconocen y senalan que
lo buscardn subsanar. Estas aspiraciones fueron contrastadas con la
realidad de la primera infancia en el trabajo de campo, en el Centro
Campesino de Jicamarca (San Antonio, Huarochiri), donde se entre-
vist6 al personal involucrado directamente en el local de Cuna Mis, al
igual que a sus supervisores. Asimismo, se conversé con las madres de

los usuarios, que son los niflos y nifas.

4.3. Historia y caracteristicas del programa Nacional Cuna M4s

Segtin el Programa Nacional Cuna M4s, su misién es “brindar
servicios para la atencién integral de calidad y pertinente a nifias y
nifios menores de 3 afios en zonas de pobreza y pobreza extrema, que
permitan cultivar y guiar cuidadosamente su potencial intelectual,
emocional, social y moral; guiados con una perspectiva de intercul-
turalidad, equidad, derechos y ciudadania; y con el sustento de la

cogestién con la comunidad”.”

15 Vedse: http://www.cunamas.gob.pe/.
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El MID1s creé el Programa Nacional Cuna Més el 23 de marzo del
2012 (DS Ne 003-2012-Mi1p1s) sobre la base del Programa Nacional
Wawa Wasi (que estuvo bajo responsabilidad del entonces MIMDES,
ahora MIMP) y senalé6 que apuntaba a mejorar la calidad de la
atencién integral para los usuarios del servicio de “cuidado diurno”.
Ademds, incorporé un nuevo servicio: “acompafamiento a familias”.
El Programa Nacional Wawa Wasi, antes que fuera convertido en
Cuna Mis, atendia a alrededor de 55 690 nifas y nifios entre 6 y 47
meses de edad, en 23 regiones. Cuna Mds pas6 a dar su servicio de
cuidado diurno a una cantidad parecida de nifos y nifas, pero ahora
cubre un nimero adicional de nifos y ninas, bajo la modalidad de
“acompanamiento a familias”. Cuna Mds sostiene que interviene en
331 distritos con pobreza y pobreza extrema.

De acuerdo al Decreto Supremo N° 003-2012-Mipis y documen-
tos complementarios de Cuna Mds, el servicio de Cuidado diurno da
atencion integral a nifias y niflos mayores de 6 y menores de 36 meses
de edad para cubrir sus necesidades bdsicas de salud, nutricién, segu-
ridad, proteccién, afecto, descanso, juego, aprendizaje y desarrollo de
habilidades. Estd concebido para, hijas e hijos de madres que trabajan
o estudian o que requieran de espacios que promuevan su desarrollo.
La modalidad, que se ofrece de lunes a viernes, durante 8 horas diarias,
comprende la alimentacién y nutricién de los nifios a través de una
comida y dos refrigerios; el cuidado de su salud; su aprendizaje, ademis
del trabajo con sus familias. Acompafiamiento a familias: visitas a ho-
gares y sesiones grupales con madres gestantes, nifias y niflos menores
de 36 meses y sus respectivas familias, para mejorar los conocimientos
y practicas con respecto al cuidado y el aprendizaje infantil.

Sobre la base de un modelo de cogestién Estado — comunidad, el
Programa Nacional Cuna M4s brinda capacitacién y acompafiamiento

técnico en temas de salud, nutricién, practicas de cuidado y aprendizaje
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infantil temprano. Esta alianza entre el Estado y la sociedad civil se
realiza a través de los llamados comités de gestién, que son 6rganos
conformados por miembros de la comunidad para la administracién
de los servicios Cuna Mds. A estos comités de gestién, el programa les

transfiere recursos para la prestacién de los servicios.

4.4. Objetivos del Programa Nacional Cuna Mds y su diferencia

con Wawa Wasi

De acuerdo al Programa Nacional Cuna Mis, sus tres objetivos espe-

cificos son los siguientes:

- Disenar e implementar servicios pertinentes y de calidad
orientados al desarrollo integral de nifas y ninos pobres y extremo
pobres menores de 3 afos de edad, involucrando a sus familias en
la planificacién y ejecucién de actividades.

- Involucrar la participacién de la comunidad, la sociedad civil,
el sector privado y entidades de Gobierno, en la gestién y
financiamiento de servicios orientados a la atencién integral de
la primera infancia, fundamentalmente en zonas de pobreza y
pobreza extrema.

- Ampliar la cobertura de los servicios a la infancia temprana
focalizados en zonas de pobreza y pobreza extrema” (Articulo 3°,
Decreto Supremo N° 003-2012-MIDIS).

Segiin la normativa de Cuna Mds revisada, este programa se
diferencia de Wawa Wasi porque el origen de su predecesor fue
satisfacer las necesidades de atencién y cuidado diurno de los
menores, mientras los padres trabajaban o estudiaban. En cambio,
agrega que Cuna Mds se centra en “potenciar las habilidades

y el desarrollo de los ninos, a través del trabajo especializado
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en diferentes componentes”. A su vez, “busca fortalecer las
capacidades de los padres y tutores para el cuidado y crianza de

los nifios en las zonas rurales de extrema pobreza”.

Para subsanar esta falencia de estimulacién cognitiva en la
provisién del servicio, el Programa ha estipulado la prioridad del
componente del desarrollo infantil temprano. Asi, segiin Cuna Mds, su
objetivo es garantizar las oportunidades de aprendizaje para las nifas y
nifos que asisten al servicio, para “promover el desarrollo en todas sus
dimensiones: motora, cognitiva, social, emocional y comunicativa,
desde una mirada de nifo competente, activo y protagénico de sus
aprendizajes”.

En similar sentido, Cuna Mds ha creado nuevas plazas de profe-
sionales que respalden la puesta en marcha la estrategia de aprendizaje
infantil temprano. Si bien en Cuna Mds se ha mantenido el rol de la
“madre cuidadora” ahora estas personas cuentan con mayor asisten-
cia de parte de nuevos puestos —acompanante técnico y acompafiante
comunitario— creados para respaldar y mejorar su labor. Para las dos
modalidades de intervencién —cuidado diurno y acompanamiento a
familias— se han creado las plazas de acompanante técnico, pero en el
caso del cuidado diurno, el puesto es de acompafante técnico pedagé-
gico. Mientras que el acompanante comunitario solamente existe para
la modalidad de acompanamiento a familias, y asisten a las llamadas
facilitadoras (10 por cada acompanante comunitario), personas reco-
nocidas de la comunidad (con secundaria completa) que orientan a
los hogares. También se ha establecido el puesto de formador/a, que
supervisa y asiste la labor del acompafante técnico pedagdgico.

El nuevo personal profesional, ademds que debe contar con el
grado de bachiller universitario o su equivalente de institutos (como

los pedagégicos), tienen bajo su responsabilidad la asistencia y
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supervision de las cuidadoras o facilitadoras, que cuidan o monitorean,
segln sea el caso. Las tareas principales de los servidores que trabajan
en directamente la estrategia de aprendizaje infantil temprano son:

El coordinador del servicio, por su lado, es el responsable de pla-
nificar, coordinar, dirigir, monitorear y evaluar el adecuado funcio-
namiento técnico, administrativo y legal del servicio en un dmbito
determinado, implementando acciones orientadas a la mejora de la
calidad del servicio, garantizando el cumplimiento estricto de los li-
neamientos técnicos y normativos.

El formador recibe directamente capacitaciones de parte de
la sede central y tiene que transmitirselas al acompanante técnico
pedagdgico, que a su vez debe compartirlas con las madres cuidadoras:
se le llama instruccién “en cascada’.

Acompanante técnico: responsable del acompafamiento de un
comité de gestién y brinda asistencia técnica a la madre cuidadora
encargada de la atencién integral coadyuvando con la calidad del
servicio.

Madre cuidadora: mujer representativa y reconocida de la
comunidad que asume la responsabilidad de brindar la atencién
integral en los centros Cuna mds, y de la relacién con las familias

usuarias.

4.5. Infraestructura para la estrategia de desarrollo infantil de
Cuna Mas

Una funcionaria de Cuna Mds sostiene que en la etapa de trdnsito a Cuna
Mds, se brinda el servicio en tres tipos de locales: 1) hogar de cuidado
diurno (en casa de cuidadora) 2) centro de cuidado comunal (en local

de la comunidad) y 3) centro infantil de atencién integral (CIAI).
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Los dos primeros tipos de locales existian bajo el Programa
Nacional Wawa Wasi, mientras que el CIAl es nuevo y al que idealmente
deberian asistir todos los niflos por cumplir los criterios pedagdgicos
recomendados para promover el DIT. Un CIAI alberga entre 48 y 60
nifos/as por lo que debe tener de 500 a 600 mt2, un drea mucho mds
grande que los hogares de cuidado diurno y los centros de cuidado
comunal. Ello permite que un CIAI, ademds de contar con un drea
externa propia, divida el lugar interior para atender diferenciadamente
a los nifos, segin su edad: bebés (6 a 10 meses), gateadores (de 11 a
18 meses), caminantes (19 a 24 meses) y exploradores (25 a 36 meses).
Esa divisién, a su vez, ha implicado mobiliario y material pedagégico
para cada edad. En similar sentido, esos locales ahora tienen un
espacio sensorio-motriz, otro de la construccién, la biblioteca y un
atelier para artes pldsticas.

La funcionaria indicé que el plan es que los nifios van migrando
de los hogares a los CIAI, pero lo cierto es que no todos podrin ir
al “local ideal” porque en el ambiente rural existen muchos pueblos
pequefos y muy dispersos que no generan la suficiente cantidad de
infantes para abrir un centro de esos. La funcionaria agregé que, por
ello, se espera que donde no se pueda crear un CIAI, los ninos se
transfieran a un centro de cuidado comunal. La funcionaria afirmé
que con mds de 50 millones de soles que el Gobierno les asigné, no
solo se han equipado los CIAIS —a la fecha que se recogié la cita,
solo sumaban 35—, sino que también se han renovado los dos tipos
de locales que ya operaban, de manera que también se han dividido
por edades y demandas de desarrollo, hasta donde su extensién lo

permitian.
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4.6. Posible impacto en los nifios de la comunidad campesina
Jicamarca (San Antonio, Huarochiri) por falta de personal
calificado para implementar estrategia de aprendizaje in-

fantil temprano

Diversos autores coinciden en que el personal humano que atiende a
infantes tendria que ser formado, respetuoso y cédlido: factor que no
puede faltar en cualquier intervencién para ese grupo etario (Myers
1993b; New 1997; Malaguzzi 1993) Es decir, que otros elementos
pueden no alcanzar los estindares ideales de excelencia, tales como
la infraestructura, el mobiliario, el material pedagdgico, entre otros,
pero ese criterio no se puede aplicar para los responsables del cuidado
y atencién de los nifios y nifas. Y es que de nada sirven contar con
el mejor establecimiento, los muebles mds modernos o los juegos
mds diddcticos si las personas al cuidado de los nifios carecen de la
preparacion para guiarlos a descubrir y desarrollar sus capacidades
cognitiva, motora, verbal y social. Ahora bien, al mismo tiempo, los
infantes no podrdn desarrollar dichas habilidades si el personal es
competente en cuidado infantil, pero adolece de la empatia, también
indispensable para atender a nifios en edad temprana.

Al revés también funcionaria? ;Personas carinosas pero sin los
conocimientos profesionales de atencién infantil pueden llevar a nifas
y nifios pequefios a desarrollar el potencial que, académicamente
probado, tienen la mayoria de infantes, sin distincién de raza o cultura?
La evidencia empirica internacional responde negativamente y, para el
caso especifico del Pert, se cuenta con el estudio que, precisamente,
prueba que a pesar de que los nifios que asistian al Wawa Wasi recibian
un cuidado afectuoso, corroborado por sus padres, su evolucién
motriz, de vocabulario y coordinacién fue casi similar que la de otros

infantes que habian permanecido en sus hogares (Cueto y otros 2009).
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Sobre la base de este hallazgo, recogido por dicho estudio, y otros
documentos no publicos, el Estado peruano tomé una decisién de
politica publica informada y reemplazé el ex Programa Nacional Wawa
Wasi por el actual Programa Nacional Cuna Mds, con el refuerzo de
la intervencién para el desarrollo infantil global de los ninos y nifnas
(cognitivo, motor, de lenguaje y social).

Ahora bien, parecerfa que en el Perd usualmente no se satisface la
demanda de profesionales calificados para realizar trabajos en campo,
especialmente para los puestos que son en las dreas periurbanas, rurales
e indigenas, que usualmente estdn en pobreza o en pobreza extrema.
La brecha entre la demanda y la oferta, solo por acompafantes
técnicos pedagdgicos, era de alrededor de cincuenta profesionales
al afo. Nos enfocamos en ese puesto porque lo creemos clave para
la implementacién de la estrategia de desarrollo infantil temprano.
Empero, el acompafiante comunal también es muy importante para
la efectividad de los servicios de AEPI pues, segtn la literatura, la
combinacién de las intervenciones que involucran la capacitacién
del hogar y la asistencia de los nifos a los centros es la que rinde
mejores resultados. La modalidad ideal entonces comprenderia el
cuidado diurno mds el acompanamiento a las familias. El investigador
Yoshikawa, citado por Guerrero y Ledn, hallé esta prueba. “El autor
encuentra que los programas que han demostrado efectos a largo
plazo y han prevenido el desarrollo de un comportamiento antisocial
se caracterizan por combinar servicios educativos en la primera
infancia con servicios de apoyo familiar (Guerrero y Ledn, 2012: 15)”.

sQué ocurre en esos lugares —normalmente en los pueblos
pobres, rurales e indigenas— que faltan tales profesionales? Las madres
cuidadoras —muchas con escasa formacién académica— si podrdn
brindarles el cuidado y ternura que, incluso, le darfan a sus propios

hijos, pero solo podrin ayudarlos a desarrollarse hasta el limite de
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propios recursos personales, que, a propdsito, podrl’an ser similares a
los de las madres de tales nifos y nifas.

Esos nifos y nifias de los hogares mds pobres perderin la
oportunidad de desarrollarse y sus propias desventajas sociecénomicas
familiares no solo se mantendrdn, sino que hasta podrian acentuarse
porque estardn rezagados respecto de otros pares de él que si contardn
con esa atencion especializada. Aunque, como ya vimos, que la
totalidad de nifios en Cuna M4ds y otros programas cubre apenas
alrededor del 8% de la demanda de nifios (de 0 a 4 afos) para esos
servicios.

Precisamente, un porcentaje tan infimo del total de infantes
de esa edad que estd en programas AEPI —sumado a la fragilidad
institucional ya comentada— reflejan la ausencia de una politica
publica que quiera atender verdaderamente a todos los nifios y ninas
de esa edad. Otros paises lo han hecho, y ello pasé por la emision de
normas para masificar el servicio del AEPI a todos los infantes que lo
necesitaran, asi como la dotacién del dinero necesario para alcanzar
dicho objetivo.

Relativo a los costos de ampliar el servicio para una cobertura
real estd el nivel de los salarios que se les paga a los profesionales
que, precisamente, hemos dicho que parecen faltar. ;Si se subieran
las remuneraciones bésicas de 2 500 soles mensuales para el rol
de acompanante técnico pedagdgico habrian mayor ndmero de
interesados, incluso para las localidad mds agrestes del Perti? Se tendrian
que realizar estudios de recursos humanos que hallasen el punto de
equilibrio entre la demanda de esos puestos y la oferta existente de
profesionales. Es cierto que en algunos mercados laborales, un alza
de ofrecimiento salarial no causa un aumento de postulantes porque
no se cuenta con el personal y el que existe, estd ocupado con otros

empleadores.
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Sin embargo, mds alli de un eventual comportamiento del
mercado particular de los profesionales para el puesto de acompanante
técnico pedagdgico, el criterio deberfa ser cudnto cuesta el pago de un
profesional de la calidad necesaria para permitir que todos los nifios y
nifas peruanos desarrollen sus habilidades potenciales y adquieran un
bienestar humano acorde a la convencidén de los derechos humanos.

Ademds, también existe la posibilidad de alianzas ptblico privadas,
como en el pasado se ha hecho con el propio Wawa Wasi, a través de
una modalidad en que dicho programa entrega sus conocimientos y
protocolos a empresas privadas interesadas en dar ese servicio a sus
trabajadores o por compromisos de responsabilidad social en sus
dmbitos de funcionamiento (Guerrero, Sugimaru y Cueto 2010).

En todo caso, para dotar del servicio de AEPI a todos los ninos
y nifas de la primera infancia se cuenta con respaldo legal. Lo que
falta es la decision de convertirlo en una politica ptblica. El principio
de asumir el costo que se requiera para un servicio de AEPI de buena
calidad cobra mds relevancia de ética y de equidad en el caso de
los ninos de hogares con poco capital sociecénomico. Un servicio
de AEPI que no permita el desarrollo infantil pleno de los nifos
pobres no compensaria las diversas privaciones que enfrentan por sus

condiciones familiares, totalmente aleatorias.



5. LOGROS Y LIMITACIONES DE LA IMPLEMENTACION
DEL COMPONENTE DE APRENDIZAJE INFANTIL

DE CUNA MAS EN LA COMUNIDAD CAMPESINA DE
JICAMARCA

En este capitulo se exponen los aspectos positivos y negativos de la
puesta en practica del componente de aprendizaje infantil en los locales
de Cuna Mis de Jicamarca. En el trabajo de campo, se hallaron retos
no previstos en el disefio, que dificultan que se alcancen los objetivos

del programa.

5.1. Bases del componente de aprendizaje infantil de Cuna Mis

El objetivo principal del Programa Nacional Cuna Mds es “mejorar el
desarrollo infantil de nifios y nifas de 0 a 3 afios en zonas en situacién
de pobreza y pobreza extrema para superar las brechas en su desarrollo
cognitivo, social, fisico y emocional”. El programa apunta a alcanzar
ese objetivo mediante la transferencia del conocimiento y las précticas
adecuadas de cuidado del nifio a la madre, padre o cuidador del nifio.
En este sentido, segiin el programa, su poblacién objetivo no solo
son los ninos y nifias menores de 3 anos, sino también sus familias, y
madres gestantes en zonas de pobreza y pobreza extrema.

Como hemos dicho, el Programa cuenta con dos modalidades
de intervencién: 1) cuidado diurno: brinda servicio integral a ninos
de 6 meses a 3 afios de edad que requieren atencién de necesidades
vinculadas a salud, nutricién, seguridad, proteccién, afecto, descanso,

juego, aprendizaje y desarrollo de habilidades. 2) acompanamiento
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a familias: que comprende visitas a hogares y sesiones grupales con
madres gestantes y nifios de 0 a 3 anos de edad y sus familias en los
"centros Cuna Mds de acompanamiento a las familias". Esta modali-
dad se ofrece principalmente en las dreas rurales.

En este capitulo, también nos centraremos en la primera
modalidad, que se realiza en los "centros Cuna Mds de cuidado diurno”,
que se cogestionan entre el Estado y la comunidad para atender ninos
o ninas de seis meses a tres afos de edad. El servicio de cuidado
diurno da atencién integral a nifios de familias en pobreza a través de
madres cuidadoras, que son mujeres de la comunidad capacitadas por
el programa, de preferencia mamds, con el acompafnamiento técnico
de profesionales multidisciplinarios. Cada madre cuidadora puede
atender un médximo de 8 nifos. El servicio prioriza servir a familias
con padres que trabajan o estudian en zonas urbano marginales y
rurales. Los componentes del servicio de cuidado diurno son: atencién
alimentaria y nutricional, cuidado de la salud infantil, aprendizaje
infantil y trabajo con familias.

Asimismo, en el presente capitulo pondremos el énfasis en la
estrategia del componente del aprendizaje infantil temprano de Cuna
Mds, no sin dejar claro que, de acuerdo a nuestro marco tedrico,
el desarrollo infantil temprano se alcanza gracias a un conjunto de
intervenciones simultdneas en todos los factores sefalados.

De acuerdo a documentos de Cuna Mds y entrevistas realizadas,
el componente del aprendizaje infantil temprano se basa, principal-
mente, en la filosofia de las scuolas maternas de Italia, Reggio Emilia,
pensamiento que sefialamos en el marco tedrico, cuando menciona-
mos algunas corrientes pedagégicas. Su creador, Malaguzzi, acuié
el término El ciento de idiomas de los ninos, haciendo referencia a
la infinidad de formas a través de las que el nino puede expresarse

(Malaguzzi1993).
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Reggio Emilia defiende el respeto a la individualidad de cada nino
y nifia, y al mismo tiempo, exige un fuerte compromiso de los padres
de familia con las actividades del centro educativo. Paralelamente, la
demanda la hace extensiva a la comunidad circundante de los hogares
cuyos hijos asisten. Este modelo se ajustaria al diseno general del
servicio Cuna Mds que, precisamente, no solo involucra a las familias,
sino a la comunidad a través de la gestién comunal de los centros,
esquema heredado de Wawa Wasi, aunque no exento de limites (como
veremos mds adelante).

Sobre la base de los postulados y de otros pensadores afines,
se establecié que los ninos que asisten a los locales Cuna Mds no
realizan actividades, sino “experiencias de aprendizaje”, precisamente
el término que emplea la pedagogia de Reggio Emilia, la prioritaria
en Cuna Mds. Ahora bien, el Plan Curricular de Wawa Wasi también
promueve las experiencias de aprendizaje, lo cual podria explicarse
a que aquella pedagogia, es similar a la de Montessori, —modelo de
Wawa Wasi— tal como vimos en el Marco Teérico.

Segtin una Formadora, estas experiencias se han elaborado para
responder al desarrollo natural del nifio de acuerdo a su edad. “Las
llamamos experiencias porque nuestros nifios aprenden no solo con las
experiencias que yo, adulto, planifico. Sino ademads con las experiencias
que tienen que ver con su cuidado, con sus rutinas. (...). El programa
ha hecho énfasis en estructurar las experiencias planificadas. Esas
experiencias me ayudan a poder brindar recursos a los nifios para que
ese propio desarrollo lo puedan expresar con mayor facilidad y de forma
mds retadora. (...). A su desarrollo natural, nosotros como programa,
queremos darle un valor agregado”, manifesté la Formadora.

De las entrevistas se conocié que la estrategia de aprendizaje
infantil temprano — materializada en un nuevo Plan Curricular — se

habia terminado a inicios de octubre de 2014. Previamente, entre abril
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y agosto de ese mismo ano, se validaron los instrumentos y formatos del
documento preliminar en un piloto que se ejecutd en algunos locales.
La adaptacién de las herramientas de desarrollo infantil de Wawa
Wasi al nuevo enfoque de desarrollo infantil de Cuna Mds se realizé
durante el 2013. Asimismo, desde el nacimiento de Cuna M4ds —marzo
de 2012- hasta esa fecha se estuvo modificando la infraestructura y
el mobiliario de los locales, acorde al nuevo objetivo principal de
Cuna Mds, asi como equipandolos con nuevo material, incluyendo el
pedagégico (juguetes, cuentos, entre otros). El presupuesto para ello
se aprobd a fines del 2012 y se terminé de ejecutar en el 2013.

No todos los locales, sobre todo los hogares, podian convertirse
en centros adecuados, por lo que se ha dispuesto que el servicio que se
esté dando en hogares deberd migrar a locales comunales que facilite
la comunidad. Esos nuevos locales, deben funcionar dos centros Cuna
Mis simultdneamente, de modo que ademds de tener ambientes
propicios para el desarrollo infantil, las madres cuidadoras puedan

asistirse entre ellas mismas.

5.2. Un cambio de estrategia pedagédgica, pero con el mismo

maltrato a las madres cuidadoras

Cuna Mds tiene los siguientes principios, estipulados en Lineamientos
Técnicos del Servicio de Cuidado Diurno del Programa Nacional
Cuna Mis (Resolucién Directoral 485-2014 MIDIS/PNCM), que

sostiene que deben guiar estrategias y acciones de la atencién al nino:

1) El Programa promueve nifas y nifios saludables, felices y compe-
tentes.

2) Los cuidados como fuente de afecto y aprendizaje.
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3) Un ambiente que promueve el bienestar.

4)  Una relacién cercana con las familias, las principales educadoras
del nifo.

5)  Un adulto que escucha y responde respetando la individualidad
de cada nina y nino.

6) Un adulto que observa, registra y planifica.

7) Una comunidad que participa para construir una cultura
democritica.

8) Un programa que valora e incorpora la diversidad y promueve la

inclusién de todos.

Estos principios estdn, a su vez, vinculados al componente
de aprendizaje infantil temprano, cuyo objetivo, dice Cuna Mis,
es “Garantizar las oportunidades de aprendizaje para las nifas y
nifos que asisten al Servicio de Cuidado Diurno del PNCM, con
el fin de promover el desarrollo en todas sus dimensiones: cognitiva,
motor, comunicativo y socioemocional, desde una mirada de nino
competente, activo y protagénico de sus aprendizajes”.

Segtin un funcionario que labora en el 4rea de la formacién y
desarrollo de capacidades, asi como de la gestiéon comunal de Cuna
Mds: “Estos principios son los que alinean [ el ] trabajar esta visién de
desarrollo infantil en este marco del nifo, la familia, la comunidad, la
diversidad. [...] para cada uno de estos principios define estdndares de
calidad. [...]. No quiere decir que en Wawa Wasi no se pensara en la
calidad, pero no se tenia ese énfasis o precisién que tenemos ahora en
Cuna Mas” (Transcripcidn N.4).

El Programa Nacional Cuna Mds ha mantenido ciertos aspectos de
su predecesor Wawa Wasi y ha modificado, parcial o totalmente, otros
factores de su estrategia, como adelantamos en el capitulo precedente.

Asi, el puesto de la madre cuidadora, que nacié con el Programa Nacional
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Wawa Wiasi, se incorporé nuevamente en el Programa Nacional Cuna
Mds, pero sin un cambio sustancial ni de rol ni de remuneracién ni de
incentivos. La madre cuidadora es la trabajadora en el dltimo eslabén
de la prestacién del servicio, que es el cuidado y atencién directa del
nifo. Luego, la madre cuidadora es la que brinda la atencién al publico
(como los de la ventanilla), que sefialan los autores de implementacién
de politicas puablicas senalados en el Marco Tedrico.

Una de las razones fundamentales del cambio de Wawa Wasi
a Cuna Mis fue el de mejorar el componente cognitivo del servicio
puesto que evidencia empirica, también citada en el marco tedrico,
demostré que no habia casi diferencia en las habilidades de motricidad
fina, gruesa y de lenguaje entre los nifios que asistieron durante al
menos seis meses a un Wawa Wasi, y los que habfan permanecido en
casa'®. (Cueto y otros 2009: 34).

Dicho estudio y otros, incluidos en el Marco Tedrico, habian
indicado las limitaciones que tenian las madres cuidadoras — de los
centros de Wawa Wasi— para aplicar herramientas pedagdgicas, en
la medida que muchas solo cuentan con secundaria completa (y no
pocas sin haberla concluido, sobre todo en las dreas rurales).

Ahora bien, es cierto que en el Programa Nacional Cuna Mds se
han creado nuevos puestos de trabajo, descritos en el capitulo previo,
para apoyar y reforzar la tarea de las madres cuidadoras en las tareas
pedagdgicas: acompanante técnico pedagégico y formador. También
ha establecido el cargo de educadora, pero solo para 100 locales —del
total de centros en todo el pais— dado que son parte de un proyecto
piloto para evaluar el impacto de la inclusién de este profesional en
los centros Cuna Miés. Segtin el funcionario que sirve en el drea de la

formacién y desarrollo de capacidades, la idea original era que dicho

16 Traduccién propia.
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piloto abarcara 300 locales, pero el menor nimero de postulantes
solo permitié aplicarlo en un ciento de centros. (Zranscripcion N.4).
Volveremos mds adelante sobre el tema.

Precisamente, en este estudio hemos seleccionado los locales de
Cuna Mds en Jicamarca, (San Antonio, Huarochiri) y otro segundo
que contaba con educadora, lo que nos permitiria tener una suerte de
referente al momento de estudiar los locales de la primera localidad.

Dicha educadora del servicio Cuna Mds recalcé que, en general,
las madres cuidadoras eran “timidas” para realizar tareas como el canto
o desenvolverse en las diversas experiencias de aprendizaje. “Si bien
nosotros también observamos al nifio, hacemos que la cuidadora tenga
manejo, adquiera estrategias de trabajo con los ninos, el supervisar
y asesorar la atencién y el cuidado, el desarrollo de experiencias de
aprendizaje, cudles son los criterios a tener en cuenta, la motivacién

constante” (Transcripcion N.7).

5.3. Insuficiente personal especializado dificulta capacitacién

“en cascada”

El Programa Nacional Cuna Mids, a mediados del 2014, atendia
un total de 102 229 nifas y ninos, desagregado en 53 785 nifios y
nifas en la modalidad de cuidado diurno y 48 444 infantes en el
servicio de acompanamiento a familias. Una funcionaria de Cuna Mis
expres6 que la meta de Cuna Mds, a diciembre del 2014, era que se
incremente a 64 000 el niimero de nifios y nifas en cuidado diurno y
se elevara a 54 000 los menores que estaban bajo el acompanamiento
a familias. También la aspiracién era que ambos servicios reciban la
asistencia de los acompanantes técnicos y los comunales, seglin sea

el caso. Empero, la funcionaria explicé que el mayor problema para
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alcanzar ese objetivo era la falta de personal capacitado que estuviera
dispuesto a ser acompafante técnico o comunal para los lugares mds
alejados, tanto andinos, como amazdénicos. “No es muy atractivo ir a
zona rural”, admitié la funcionaria, agregando que diversos sitios no
han estado cubiertos por un servicio con las nuevas caracteristicas.

“Algunos de los que se presentan para las plazas de acompanante,
cuando conocen el lugar, renuncian. Por ejemplo, en ciertos casos no
hay carretera y tienen que viajar cinco dias en peque-peque o caminar
cinco horas para llegar a una comunidad. Otros tienen que caminar
40 minutos entre cada hogar para hablar con las facilitadoras”, dijo la
funcionaria. Los acompafantes técnicos para las zonas rurales reciben
un incentivo adicional sobre su salario mensual que lo incrementa a
2 700 soles por trabajar en las partes mds cercanas y que puede subir
hasta 2 900 soles por laborar en las més remotas.

Segin informacidn solicitada y obtenida del programa, este tiene
536 profesionales que se desempefian como acompafante técnico
pedagégico, de un total de 590 que se requeria al mes de junio del
ano 2014. Antes, en febrero del 2013 solo contrataron 60% del
personal requerido para acompanante técnico pedagdgico por la falta
de postulantes. Después hicieron una nueva convocatoria para 272
plazas de acompanante técnico pedagégico, pero solo cubrieron 70%.

En un principio, Cuna Mis solicité que el acompanante
comunitario, que también debe ser bachiller, fuera educador o
psicélogo, pero ante la escasez de interesados, a fines del ano 2012
tuvieron que abrir la convocatoria a otras disciplinas relacionadas,
como las ciencias sociales y la salud. Asimismo, bajaron el tiempo de
experiencia de 2 afios a 6 meses.

Por ejemplo, un dato relevante para ese estudio es que el tnico
instituto pedagdgico estatal en la jurisdiccién del Gobierno de la

Regién Lima, a la que pertenece la provincia de Huarochiri —donde
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estd la comunidad campesina Jicamarca, lugar del objeto de nuestro
estudio— estd en la provincia de Canete (es decir, bastante alejado
de Huarochiri). Ademds, cerca a Huarochiri solo hay dos Institutos
Tecnolégicos, pero solo ofrecen las carreras de computacién,
enfermeria técnica y agropecuaria. Luego, ello dificulta la posibilidad
de reclutar personal del mismo Huarochiri calificado para los puestos
de profesionales de Cuna Mds de esa provincia.

La capacitacién en “cascada”, como se dijo en el capitulo anterior,
la realizan los profesionales mencionados: la formadora capacita al
acompanante técnico pedagdgica y esta (y la educadora en el caso de
los centros del proyecto piloto) transfiere ese conocimiento a la madre
cuidadora. ;Ahora bien, dicha forma de instruir puede compensar la
menor formacién académica que tienen las madres cuidadoras para
los fines del componente del aprendizaje infantil temprano en la
prestacién del servicio al nifio?

El funcionario que labora en el drea de la formacién y desarrollo
de capacidades asevera que “... el objetivo de [...] esta cascada, [es
que] la cuidadora reciba un conjunto de experiencias de aprendizaje
a trabajar con el nino basada en sus necesidades, enfocando en dreas
especificas del aprendizaje” (Transcripcion N.4). Empero, lo que no se
sabia al momento del disefio de esta capacitacién “en cascada” era que
faltarfa la cantidad de personal para el puesto de acompanante técnico
pedagdgica, tal como hemos comentado en el capitulo precedente.

Los locales de la comunidad campesina de Jicamarca (distrito de
San Antonio, Huarochiri) y del local de un asentamiento humano, en
Lima, estdn entre los 23 comités de gestion, que cogestionan 121 locales
de Cuna Mis. De ese total, 77 estdn atin en hogares, 43 en locales
comunales y uno en un Centro Infantil de Atencién Integral — CIAL

Una funcionaria familiarizada con el servicio en dicha jurisdiccién

indic6 que recién en abril del 2013 se pudo cubrir la mayoria de
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los faltantes 22 puestos de acompanante técnico pedagdgico y de
especialistas (salud, nutricién, gestién comunal). Dijo que desde se
cre6 el Programa Nacional Cuna Mds hasta abril de este ano, estuvieron
trabajando con solo 12 personas. Como relata: “El problema es que hay
muchas personas que postulan e ingresan, pero no estdn acostumbradas
al trabajo de campo”. Mds adelante, agregé: A veces, cuando conocen
la dindmica del programa, desisten” (Zranscripcion N.3).

Adicionalmente, como adelantamos lineas atrds, es reducido el
namero de postulantes al puesto de educadores, lo que se evidencié
cuando se iniciaron las convocatorias para acompafnante técnico
pedagdgico y se restringieron el perfil a profesionales de la educacién.
Elservidor del drea de la formacién y desarrollo de capacidades sostuvo
que “No hay la suficiente cantidad de profesionales en educacién.
Cuando se emitié la convocatoria con el perfil de educadores, esta se
cayé completamente. Ahora se buscan otros perfiles, relacionados al
tema de desarrollo infantil” (7ranscripcion N.4).

También, en opinién del mismo funcionario, la débil respuesta a
las convocatorias para acompafiante técnico pedagégico podria ligarse
a que su trabajo en Cuna M4s no cuenta como tiempo de servicio, en
caso que después ingresen al magisterio: “Por un lado, para el educador
nuestro sector no es un campo atractivo, en el sentido de que no pueden
hacer carrera. (...). Agregd que algo “curioso” es que tienen una tasa alta
de renuncia que coincide en el periodo en que se contratan a docentes
en las Unidades de Gestién Educativa Local (UGEL). Asimismo,
estima que el horario mds extensivo (de 8:00 am a 5:30 pm) podria
desalentar a los profesionales de la educacién: “En Educacién, ademds
de una jornada laboral menor, no tienen que desplazarse, como exige
el puesto de acompanante técnico pedagégico (Zranscripcion N.4).
Cada acompanante técnico pedagdgico, que supervisa a un total de

alrededor de 96 ninos, ademds de ser monitoreado por el formador,
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en teoria, recibe la cooperacién de dos especialistas de salud, dos de
nutricién y uno de gestién comunal. Asimismo, una unidad territorial
tiene alrededor de 20 comités de gestién, y cada uno deberia contar
con un acompanante técnico pedagégico. (Transcripcion N.4).
Paralelamente, ese profesional del drea de la formacién y
desarrollo de capacidades expresa que Cuna Mids tiene 74 formadores,
a los que capacita directamente, pero ellos tienen que llevar esa
informacién a un promedio de 680 personas que son acompafante
técnico pedagdgico, los que tienen, a su vez, que ensefiar a cerca de
6 000 mujeres que hacen la tarea de madre cuidadora. Ahora bien,
como admite el funcionario del 4rea de la formacién y desarrollo de
capacidades, la capacitacién en cascada no se puede efectuar si hay
insuficiencia de personal para acompafante técnico pedagégico. Una
alternativa que se estudia para enfrentar este problema es capacitar
directamente a los acompanantes técnicos pedagégicos en médulos
“para que no se pierda informacién”, sostuvo. Empero, quedarian sin
una capacitacién mds personalizada todo el universo de las madres
cuidadoras, precisamente el personal de “piso”. Afiade el funcionario
que “en la prictica, el proceso de formacién ocurre, pero estd en
cuestién cudnto se traduce en la accién final de la cuidadora con el
nifo en este nuevo sistema de planificacién” (Transcripcion N.4).
Pero las madres cuidadoras no solo son las que reciben la
capacitacién de forma mds mediatizada, también tienen un trato
salarial discriminatorio puesto que el estipendio, que le llaman
“propina’, ademds de ser inferior a la remuneracién minima vital
(segun tiempo de servicios, es de 300, 330 o 360 soles al mes), no
cuentan con beneficios laborales minimos ni cobertura de seguro de
salud, como otro tipo de servidores ptblicos. Antes de ingresar deben
gestionar su propio seguro de salud en el Sistema Integrado de Salud

(SIS). Ademds, bajo el nuevo esquema, los requisitos se han tornado
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mds estrictos, como que tengan la secundaria completa, certificado
médico y psicoldgico. El servicio en principio puede financiar el costo
de esos tramites de la madre cuidadora, pero si tienen la fortuna de
ingresar antes que se acabe el presupuesto que reciben trimestralmente.

Una acompafante técnico pedagégico refiere “Mi dificultad
hace bastantes meses es cubrir una vacante para cumplir mis metas.
Hay necesidad del servicio, hay ninos, pero no hay una cuidadora
que cumpla este perfil para poder contratarla. Ese es ahorita el mayor

problema que tenemos”. (Transcripcion N.2).

5.4. Alta rotacién de las madres cuidadoras pone en riesgo pres-

tacion del servicio

Segtin los diversos entrevistados, la alta rotacién de las madres
cuidadoras es uno de los problemas mds algidos, sino el peor, que tiene
el servicio Cuna Mds. De las entrevistas, se desprende que el escaso
sueldo que perciben y los pocos incentivos produce esta desercidn,
que en la sede central estiman de 30% al afio. Como manifesté un
funcionario de la sede central “Cada vez que se cambia de cuidadora,
se pone en cuestién la prestacién del servicio; o no tenerlas capacitadas
o que ingrese una nueva’ (Zranscripcidn N.4).

Es mds, del trabajo de campo se supo que en muchos centros de
Cuna Mis, al menos de Lima, cada uno de los padres de familia de los
nifos que asistian a dichos locales ha estado pagando entre 1y 2 soles
diarios para completar el estipendio de las madres cuidadoras. Esta
préctica, segin nuestros entrevistados, se tiene desde que funcionaba
el Programa Nacional Wawa Wasi.

En su norma de Lineamientos Técnicos del Servicio de Cuidado
Diurno de Cuna M4s (Resolucién Directoral 485-MIDIS/PNCM)
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se prohibe cualquier tipo de pago de parte de los padres, pero en
el trabajo de campo nos dijeron que los padres que pueden, siguen
dando dicho aporte a las madres cuidadoras. “Si se quita ese ingreso
a las madres cuidadoras, habrin menos mujeres que deseen realizar
el trabajo o mds desercién”, opiné una entrevistada que pidié no ser
identificada.

En la misma 485-MIDIS/PNCM, se sehala que “la madre
cuidadora recibe una contribucién o ayuda por los gastos de
colaboracién incurridos en el desarrollo de sus actividades”, y finaliza
diciendo que dado que se entiende como un “voluntariado”, “no
tendrd cardcter de contraprestacion ni remuneracién”.

Lo curioso es que el ultimo presupuesto de Cuna Mds superaba
los 182 millones de soles, que es mds del doble de los alrededor de
60 millones de soles con que contaba su programa predecesor. Esto
quiere decir que el Estado si ha incrementado el gasto en diversos
aspectos del programa, pero no lo hizo en la parte que estd en contacto
mds directo con los nifos: las madres cuidadoras.

Otra acompafante técnico pedagbgico acoté: “La mayoria
(madres cuidadoras) tiene estudios técnicos, quieren percibir algo
mids. Si se les presenta una oportunidad, dejan el servicio. Tenemos
que poner carteles solicitando cuidadoras”. Ella agregd, junto con
otras colegas suyas entrevistadas, en que al menos el salario minimo
serfa una compensacién justa. Asi, en nuestra opinién, el servicio no
solo pierde personal, sino también invierte dinero en capacitacion
—aunque con limitaciones— ineficiente y no rentable, por decir lo
menos. La acompanante técnico pedagdgico recalco: “Esa cuidadora
ya fortalecida, se retira e ingresa otra con la que hay que empezar de
cero” (Transcripcion N.6).

:No se mejor6 el pago a la madres cuidadoras porque es el personal

mds débil? (“la burocracia a nivel de la calle”), nos preguntamos. El
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funcionario del drea de la formacién y desarrollo de capacidades
sostiene que la oficina central de Cuna Mds es consciente de que la
retribucién econémica a la madres cuidadoras puede ser una razén
de la pérdida de ese personal —aunque no la tnica aclara, porque
saben que desean algtn tipo de certificacién técnica de su formacién
durante su trabajo en Cuna Mds. Ahadié6 que Cuna Mds solicit6 al
Gobierno Central, a través del Ministerio de Desarrollo e Inclusién
Social, un incremento generalizado a 400 soles al mes —que era un
segundo intento porque en un inicio se propuso un alza de 700 soles—,
pero entiende que el Poder Ejecutivo lo desestimé (7ranscripcion IN.4).

El servidor de la sede central afirma que la alta rotacién de madres
cuidadoras ya existia en el Programa Nacional Wawa Wasi, asi como
el problema cada vez mds creciente de hallar personas que deseen dar
su tiempo, sin retribucién econémica, para manejar el presupuesto en
los llamados comités de gestion.

El explicé que a dicho comité de gestién se les transfiere el
presupuesto, pero necesita ser capacitado, reconocido y estimulado
(con incentivos). Un comité de gestién supervisa entre 4 a 12 hogares
o locales comunales, que en total atienden a un promedio de 96
nifos. “Este tipo de comité tenia una légica, un sentido, en la época
de Wawa Wasi de los noventa. En estos momentos, el contexto social
y econémico ha cambiado. Las personas ya no hacen voluntariado.
El crecimiento econémico ofrece més opciones” (Transcripcion N.4).

El mismo funcionario también manifesté que se conforma una
asamblea comunal que elige alas persona que van a formar una directiva.
Pese a la dificultad de encontrar los voluntarios, normalmente son
designados los cinco: presidente, tesorero, dos secretarios y un vocal.
Pero aclar6 que en la prictica solo el presidente y el tesorero asumen la
responsabilidad, dado que las cuentas bancarias donde se les deposita

el dinero estdn a sus nombres. Puntualizé: “Esto hace que el comité
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se limite a cobrar el presupuesto, ejecutarlo y rendirlo, nada mds. En
teorfa, también deberia hacer vigilancia de sus servicios, incidencia en
su comunidad por la primera infancia. Una serie de cosas que estdn en
los lineamientos, pero que en la prictica no se llevan a cabo”.

Los padres de familia, consultados, por su parte, estdn satisfechos
con el servicio e incluso, recomiendan extenderlo a zonas —mds
alejadas- donde no se ofrece y, dicen, existen madres adolescentes
que deben salir a trabajar. Recordemos que en el capitulo sobre el
contexto, informamos que el distrito de San Antonio tiene 26.4% de
madres adolescentes.

Una madre de un nifio usuario manifesté lo siguiente: “Mi
nifo estd mds expresivo’, gracias a que es atendido en el servicio
(Transcripcion N.8). Ella agregd que deberia ofrecerse el servicio donde
ella vivia, “mds arriba”, donde hay varias mamads adolescentes. Segun
la sefiora, ellas dejan sus hijos con las abuelas, pero no es lo mismo
porque, a su entender, las madres cuidadoras estdn preparadas y tienen
mds paciencia.

Una ex madre cuidadora que ahora realiza una labor ligeramente
mejor remunerada en Cuna Mds (y es madre de familia usuaria) opina
que Cuna Mds es “un servicio de gran apoyo para las mujeres que deben
trabajar fuera del hogar” y ella dice que es testigo de diversos nifios
que ingresaron al servicio con desnutricién, y salieron recuperados.
Asimismo, de su propia experiencia como usuaria, menciona que sus
hijas son “despiertas y estdn bien cuidadas” (7ranscripcion N.9).

Ahora bien, ella percibe el mayor énfasis en el aprendizaje infantil
en Cuna Mds, en comparacién con Wawa Wasi, mediante capacitaciones
mds frecuentes. Asimismo, también resalta que Cuna Mds estd mds
interesado en involucrar a los padres y relatdé que recientemente
convocaron a los padres de familia a un taller sobre buenas pricticas de

cuidado, al cual asistieron casi la totalidad de progenitores. Conté que
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a fines de octubre de 2014 realizardn otro sobre higiene y alimentacién.
Record6 que “durante mi tiempo en el servicio de Wawa Wasi nunca
citaron a los padres” (Zranscripcion N.9).

Aun asi, ella y una acompanante técnico pedagdgico creen que
es necesario reunir con mayor periodicidad a los padres de familia
porque ello contribuye en el desarrollo de los nifios. Pero para ello, se
requiere contar con el presupuesto adecuado —demanda una logistica
grande— que la acompafante técnico pedagdgico precisa que ha

llegado después de .la segunda mitad del ano (Zranscripcion N.9).

5.5. Migracién a los locales: tarea dificil que aumenta la carga

de trabajo del acompanante técnico pedagoégico

Como dijimos, la migracién del servicio que estd en hogares hacia
centros comunales es una disposicién de Cuna Mds, la que se debe
cumplir hacia el fin del 2015, pero esa tarea no se podria concluir
en tal plazo, como reconocen incluso en la sede central, por diversos
problemas para encontrar los locales.

En los casos de estudio, desde la funcionaria en campo de
mayor nivel entrevistada hasta las propias trabajadoras de campo, —la
acompanante técnica pedagégica y la especialista en gestién comunal—
han encontrado que la comunidad se resiste a ceder espacios para el
servicio.

La funcionaria supervisora en campo explicé “La nueva
metodologia establece que los locales tienen que ser mds amplios y
retadores —segtn los principios [de Cuna Mds] — para que el nifio
se motive en un ambiente adecuado”. Empero, ella agregé que “El
principal problema es que la comunidad no se compromete [...].En

Ate y Huaycdn, la comunidad busca un beneficio como arrendatario a
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la hora de ofrecer los terrenos. Hay una dificultad de identificarse con
la poblacién infantil, de valorarla” (7ranscripcion N.3).

Ante la falta de locales, una de las acompafante técnico
pedagdgica cont6 que hasta han tenido que alquilarlos, lo cual es una
carga econdmica que no estd prevista en el presupuesto que manejan.
El funcionario de la sede central informé que “estd contemplado
migrar servicios a espacios de instituciones educativas”. No obstante,
el ejecutivo, en este caso, MIDIS y el Ministerio de Educacién no han
suscrito ningtn convenio a nivel oficial disponiendo que el segundo
ceda ambientes para que migren los locales ahora en hogares de
madres cuidadoras. De este modo, creemos nosotros, se facilitarian el
acercamiento del coordinador de la unidad territorial y trabajadores
de campo de Cuna Mds con los directores de las escuelas que posean
espacio susceptible de ceder para la migracién de los locales de Cuna
Mas.

Ademis, esta bisqueda de locales las aleja de su esfuerzo de
atencién y seguimiento de los aprendizajes de los nifios. El funcionario
de la sede central lo confirmé: “El acompanante, al no haber suficientes
Especialistas de Gestidn, va a asumir la tarea o parte de ella [...].
Hay tantas actividades pendientes que las distraen de sus funciones”
(Transcripcion N.4).

La formadora entrevistada aprecia la estrategia de aprendizaje
infantil, pero al mismo tiempo reconoce que la juventud del
programa ha impedido que se aplique cabalmente desde su creacién.
Ella considera “que estamos en la era en que las ciencias nos estdn
dando referencias sobre la importancia [de] atender, y del cuidado
adecuado al nifo desde la gestacién. Incluso Cuna Mds, adoptando
este tipo de avances, ha dicho, yo quiero tener un pais con un grupo
de nifos fortalecidos, y yo tengo que trabajar en la primera infancia;

ya que hay muchas investigaciones que me indican que si yo invierto
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en primera infancia, voy a tener mayor potencial. [...] Ahora, como
es un programa nuevo y a escala nacional, tiene su proceso. En ese
proceso nos frustramos, nos emocionamos” (Zranscripcion N.5).
Como hemos visto las normas dicen una cosa, pero la realidad
muestra otra con salidas en el terreno que hasta pueden contrariar
las primeras, tales como el pago adicional que hacen diversos padres
a las madres cuidadoras. En este sentido, entre las varias posibles
implicancia de politica publica, primarfa la de la politica laboral de
las madres cuidadoras, no solo por sentido de justicia, sino porque, en
caso contrario, Cuna Mds no alcanzard su meta de aprendizaje infantil
temprano para los miles de nifios y nifias peruanos de familias de

escasos recursos que asisten a sus locales de cuidado diurno.



6. ANALISIS DE HALLAZGOS DE CAMPO CON LA
LITERATURA Y APRECIACION DE OBSERVADORES
ESPECIALISTAS

Este estudio buscé responder cémo se habia implementado la gestién
de recursos humanos del Programa Nacional Cuna M4s para aplicar
la estrategia de aprendizaje infantil temprano a los nifios y ninas que
asisten a los locales de la comunidad campesina de Jicamarca, distrito
de San Antonio, provincia de Huarochiri (Regién Lima Provincias),
asi como los que acuden al local de un asentamiento humano, en
la Regién Lima durante el afio 2014. El objetivo principal de esta
investigacién cualitativa era comprender la influencia de la gestiéon de
recursos humanos de Cuna Mds en la implementacién de la propuesta
de aprendizaje infantil temprano con los ninos inscritos en los locales
de Cuna Mds, de Jicamarca, Huarochiri, durante el ano 2014 y en un
asentamiento humano, en Lima.

Nuestro marco teérico ha expuesto sobre los avanzado por la
academia en materia del desarrollo infantil temprano, asi como acerca
de la teorfa de la implementacién de las politicas ptblicas, y dentro de
ella, del enfoque “de abajo hacia arriba”, es decir desde los trabajadores
que estdn mds cerca al usuario que recibe el servicio de Cuna Mds (madre
cuidadora) hasta los que se ubican en la sede central y en el Ministerio bajo
el cual estdn adscritos (M1p1s). Ese andlisis, ademds, posibilita distinguir
mejor si los problemas que se presentan cuando se presta el servicio al
usuario final son de diseno de la politica ptblica o de su gestion.

Partiendo de los conceptos de ambas literaturas, entrevistamos a

una madre cuidadora, y el personal que trabaja con ella; y a funcionarios
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de Cuna Mis en la oficina de la unidad territorial, en la sede central;
y a una servidora del Mip1s que monitorea el servicio.

Esta metodologia nos permitié observar, en el terreno, lo que
ocurre cuando se implementa en la realidad el componente de
aprendizaje infantil temprano, en los mismos locales de Cuna Mis, y
con los nifos y ninas. Es decir, cuando la teoria se pone en prictica.
Asimismo, pudimos escuchar lo que viven los propios ejecutores de
la politica publica, a modo de contrastar su versién con la de los
funcionarios que estin en niveles mds arriba de la implementacién,
los cercanos al disefio y la supervisién.

Asi recogimos las inquietudes de lo que la teoria llama el
tltimo eslabén del servicio —madre cuidadora, acompanante técnico
pedagégico y educadora— que son los actores que tienen contacto
personal con el usuario —los nifios y sus padres—y conocimos la “brecha
de la implementacién” sefialada por la politéloga, Merilee Grindle. Es
decir, la diferencia entre lo que dicen las normas que se debe hacer, y
lo que se puede hacer, de acuerdo los recursos humanos y materiales
disponibles. Con este andlisis también llamado retrospectivo hemos
reconstruido el proceso de produccién del servicio para determinar si
Cuna Mds es mds que una guarderia (su programa predecesor Wawa
Wiasi, era percibido por muchos padres usuarios y comunidades como
una guarderia).

En la campana electoral para la presidencia del Pert, en el afio
2011, el entonces candidato Ollanta Humala ofrecié que el Programa
Nacional Wawa Wasi serfa mejorado, pero en su programa de Gobierno

no habia detalles de ello". Lo concreto es que cuando asume el poder,

17 Se dice que cuando el ahora presidente Humala estaba en campana electoral para los comi-
cios en que sali6 elegido, hablé puiblicamente sobre el ex Programa Nacional Wawa Wasi y
ofreci6 que de ganar la votacién, mejoraria ese servicio, y cuando se le pregunto las caracte-
risticas que tendria, dijo que serfa una Cuna, y mds.
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en julio del 2011, el nuevo régimen no contaba con un plan de lo
que serfa el nuevo Programa Nacional Cuna Mds. A propésito de ese
tipo de practicas, Grindle recalcé: “las politicas se pueden anunciar
sin haber generado mucha discusién, escrutinio o informacién sobre
lo que se implementard” (2009:38). En este sentido, la misma autora
refiere que la capacidad de los centros de investigacién y universidades
(también incluye en la lista a los medios de comunicacién) es
“incipiente para contribuir a los debates sobre iniciativas de politicas”
(Grindle 2009: 38).

La primera hipétesis es que debido a que el trdnsito del Programa
Nacional Wawa Wasi al Programa Nacional Cuna Mds —en marzo del
2012- se hizo sin contar con un plan terminado del componente
de aprendizaje infantil temprano, la implementacién de dicha parte
del servicio en la comunidad campesina de Jicamarca, Huarochiri,
durante el afno 2014 ha enfrentado obsticulos.

Esta primera hipétesis probamos que fue cierta durante las
entrevistas al personal del campo de Cuna Mds que presta el servicio
directa e indirectamente, asi como a funcionarios en la oficina de la
sede central. Los entrevistados nos sefialaron que en octubre del 2014 se
concluyé con el plan curricular del Programa Nacional Cuna Mis, por lo
que antes de esa fecha estuvieron aplicando una suerte de combinacién
de los nuevos conocimientos impartidos en las capacitaciones a los
formadores —principalmente de la pedagogia de Reggio Emilia —, con
las herramientas del ex Programa Nacional Wawa Wasi.

Pero mds importante atin que el rezago de los nuevos instrumen-
tos de Cuna Mds es que no ha funcionado a cabalidad el sistema de
capacitacién que se concibié para, en teorfa, aprovechar la incorpora-
cién de los nuevos funcionarios que iban a reforzar el componente de
aprendizaje infantil temprano: formador, acompafante técnico peda-

gbgico y educador (en solo cien locales).
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Asi, hemos comprobado que como no se cubren todas las plazas
de acompanante técnico pedagdgico, muchas veces, este trabajador
no se da abasto para asistir a la madre cuidadora, en el componente
del aprendizaje infantil temprano con el tiempo y la calidad que se
requiere. Ademds, el tiempo del acompafante suele reducirse aiun
mds porque tiene que realizar tareas paralelas, como encontrar locales
comunales nuevos para que todos los centros migren a lugares mds
seguros y amplios.

Los acompanantes técnicos pedagdgicos, ademds, demandan
recibir capacitacién directa porque creen que no es suficiente mediante
el sistema “en cascada” —formadora capacita al acompanante técnico
pedagdgico y esta a su vez, instruye a la madre cuidadora —. Solo en
el ciento de locales de Cuna Mds que cuentan con educadora, tanto
el acompanante técnico pedagégico como la madre cuidadora gozan
del apoyo de una profesional en docencia para reforzar sus acciones

de pedagogia

6.1. ;La cascada se diluye en el camino?

Sino se cuenta con el nimero necesario de personal para acompafante
técnico pedagdgico, la formacién “en cascada” no se efectiia o se hace
parcialmente. Asi, en el caso de la unidad territorial correspondiente,
recién en abril del 2014 pudo cubrir la totalidad de los 22 puestos de
acompanante técnico pedagdgico y de especialistas (salud, nutricién,
gestion comunal). Luego, desde que se cre6 el Programa Nacional
Cuna Mi4s, marzo del 2012, hasta abril del 2014, solo tuvieron 12
personas laborando. Por lo tanto, Cuna M4ds ni pudo brindar el
servicio a todos nifios que lo requerian durante ese periodo, ni realizé

plenamente la capacitacién “en cascada”.
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Santiago Cueto, investigador principal de GRADE y coordinador
del estudio Ninos del Milenio en el Perd dice que estas falencias
causan que los centros no funcionen de manera homogénea. Agrega
que pasan a ser centros en que “cada uno funciona como puede, en vez
de como debe” (Transcripcion N.11).

En realidad, incluso contando Cuna Mds con la cantidad ideal
de los trabajadores requerida, la capacitacién “en cascada” es una
modalidad discutible y tiene detractores. Se debe considerar que
Cuna Mds tiene 74 formadores, a los que capacita directamente, pero
que ellos tienen que trasladar lo aprendido a un promedio de 680
servidores que son acompanante técnico pedagdgico, los que a su vez
deben transmitir a cerca de 6000 mujeres que hacen la tarea de madre
cuidadora.

Cueto menciona que experiencias de capacitacién similares para
profesores de las etapas escolares dejan insatisfechos a los docentes:
“De alguna forma se estarfan deteriorando los mensajes [...] en cada
nivel” (Zranscripcion N.11). Ahade que los maestros prefieren algo,
que en realidad no se opone, tal vez, a la idea de la cascada, [...]
“que la asesorfa y el acompafiamiento sea un poco mds permanente”
(Transcripcion N.11). En Cuna Mds, opina Cueto que las visitas a la
madre cuidadora de parte del que estd mds cercano, el acompanante
técnico pedagdgico, deberfan ser frecuentes.

El funcionario de Cuna Mids de la sede central dijo que se
estudia capacitar directamente al acompanante técnico pedagdgico en
moédulos, pero hay conciencia de que el personal que trabaja como
madre cuidadora, el que es llamado “servidor de la atencién al pablico”
quedaria sin recibir formacién directa. Esto nos da pie para pasar a la
segunda hipétesis.

En este sentido, probamos también como cierta la segunda

hipétesis de que la falta de una propuesta planificada de aprendizaje



86 MAs QUE UNA GUARDER{A: EL TRANSITO DE Wawa Wast A CuNa MAs EN JIcCAMARCA

infantil temprano ha causado problemas en la gestién de los recursos
humanos que le corresponde aplicar dicho componente en los locales
de Cuna Mds en Jicamareca.

Como dijimos, Cuna Mds recurrié a una implementacién
mezclada de los principios de Cuna Mds y de Wawa Wasi desde marzo
del 2012. Asi, hizo uso de varias herramientas metodolégicas de Wawa
Wasi, dado que no se conté con el diseno curricular de Cuna Mds sino
hasta octubre 2014. Adem4s, mantuvo el rol de la madre cuidadora,
pero con mds tareas que ella debe realizar, acorde al mayor énfasis en
el desarrollo temprano de los nifios. Entonces, a la madre cuidadora
se le exige mds con la misma retribucién econémica.

Luego, al poner en prictica los nuevos principios de Cuna Mds,
con la misma politica laboral a la madre cuidadora, se ha profundizado
la alta rotacién de dichas trabajadoras, dado que les demandan mds
pero no les han mejorado ni su pago ni sus condiciones del trabajo,
considerado legalmente como “voluntario”. El estipendio que recibe
la madre cuidadora es inferior a la remuneracién minima vital (segin
tiempo de servicios, 300, 330 0 360 soles al mes), carecen de beneficios
laborales y antes de ingresar a ese puesto deben gestionar su seguro en
el Sistema Integrado de Salud (SIS).

En los Lineamientos Técnicos del Servicio de Cuidado Diurno
del Programa Nacional Cuna Mds, emitidos en mayo del 2014, se
precisa que la madre cuidadora “recibe una contribucién o ayuda por los
gastos de colaboracién incurridos en el desarrollo de sus actividades”,
y finaliza diciendo que no “tendrd cardcter de contraprestacién ni
remunerativo’.

Empero, bajo Cuna Mids, se han fijado requisitos mds estrictos,

como tener secundaria completa, y certificados médico y psicolégico.

18 Resolucion de la Direccién Ejecutiva N. 485-2014 MIDIS/PNCM, que modifica a la Re-

solucién de la Direccién Ejecutiva N.955.
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“Por la realidad de la zona es dificil encontrar una cuidadora que se
pueda sacar la evaluacién médica, la evaluacién psicolégica y, ademis,
que tenga la certificacién de secundaria”, afirmé una acompafante

técnico pedagdgica.

6.2. El maltrato a la madre cuidadora, el contacto mas cercano

al nino

En Cuna Mds, la madre cuidadora es la trabajadora que atiende al
publico, como podria traducirse al espafiol -manteniendo el sentido-
el término que Lipsky acund: street-level bureaucracy (burdcratas a
nivel de la calle ) y que Aguilar cit6 (Aguilar 2007:86). Lipsky cree
esos servidores son verdaderos funcionarios pablicos en sus respectivas
dreas de trabajo porque al prestar el servicio tienen que resolver
diversos imponderables por ellos mismos, o con escasa asistencia,
como hemos descrito por la falta del nimero requerido de personal de
acompanante técnico pedagdgico.

Igualmente, comprobamos lo que diversos autores han afirmado
sobre estos llamados burécratas menores pero con roles clave porque son
los responsables de la implementacién en el terreno, asi como el punto
final de la distribucién del servicio como escribié Walter Williams
(1975, 1976,1980), recogido por Aguilar (freld implementation y final
point of service delivery).

A manera de ilustrar este aporte de Williams, encontramos que
18 de los 22 estandares de calidad para los 8 principios del Programa
Nacional Cuna Mds son responsabilidad de la madre cuidadora (ver
anexo: Principios y estindares de calidad de Cuna Mis).

También verificamos que tenia asidero otra reflexién de Aguilar

sobre el maltrato a este tipo de servidores de parte de su empleador,
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el Estado, porque le paga poco y no le ofrece la posibilidad de crecer
profesionalmente (Aguilar 2007: 87). En efecto, vemos que a la madre
cuidadora no les reconoce adecuadamente la magnitud del esfuerzo
que despliegan, econémicamente ni en forma de otros alicientes
laborales. La madre cuidadora de Cuna Mids, recibe una magra
retribucién monetaria y no tienen expectativas de ascenso, salvo
la madre guia, cuyo pago es algo superior, pero no necesariamente
compensa la mayor responsabilidad y tareas que conlleva. Ademis,
el perfil del puesto es diferente —implica mds trabajo en campo y con
las familias — por lo que no toda madre cuidadora podria llenarlo. La
madre gufa debe reclutar a nifios susceptibles de ingresar al servicio,

asi como visitar a los padres cuyos hijos hayan dejado de asistir.

6.3. Reconocer a la madre cuidadora la condicién de trabajado-

ra y no voluntaria

Varios de los profesionales entrevistados que trabajan de cerca
con las madres cuidadoras mencionaron que aquellas quisieran —y
debieran— percibir un ingreso similar a la remuneracién minima vital
y beneficios laborales bdsicos asociados a esa condicién legal como
seguro de salud, fondo provisional, entre otros.

Al respecto, la casi totalidad de las diversos personas consultadas
para este estudio aseveraron que la madre cuidadora debe ganar un
mejor estipendio: a mayor la cercanfa a la madre cuidadora, més la
conviccién de ello. Precisamente, Grindle manifiesta “[...] aquellos
mds cercanos al problema, probablemente estén mds interesados en
encontrar soluciones a este[... ]” (2009: 45).

Hemos dicho que la sede de Cuna Mis solicitaron que se

incrementara el pago de la madre cuidadora —primero a 700 soles y
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luego a 400 soles, pero el Gobierno Central desestimé la propuesta.
Una funcionaria del MIDIS, a modo de explicacién, indica que
cualquier aumento, por leve que sea, se debe multiplicar por las
alrededor de 6 000 madres cuidadoras que puede representar un
monto representativo. Sin embargo, también cree que esa estructura
salarial fue fijada para Wawa Wasi, con objetivos de ese programa, que
han sido cambiados en Cuna Mds.

Mientras el Estado no decide una nueva politica de recursos
humanos para la madre cuidadora, en la prictica, muchos padres de
los niflos que asisten a locales de Cuna Mds siguen pagando a estas
mujeres un sol diario —incluso contrariando a la ley— puesto que el
dinero que ellas reciben de parte del programa no les alcanza para
sufragar sus gastos.

Esta situacién, que es calificada de ilegal en las normas, —y
causal de retiro de la madre cuidadora— quizd puede ser interpretada
como concibe Elmore a la implementacién de politicas puablicas:
“un resultado de negociaciones cotidianas entre las diversas partes
interesadas” (Elmore 2007: 270). En este sentido, la madre cuidadora
requiere el ingreso adicional a su pago para completar su presupuesto,
mientras que al padre de familia también necesita que el personal
que atiende a su hijo tenga mayor respaldo econémico porque estaria
menos preocupado por sus cuentas. Entre ambos han acordado ese
pago que permite que la madre cuidadora permanezca en Cuna Mds
—es decir, evitando seguir incrementando la alta rotacién— e inclusive
a espaldas de los funcionarios del programa que los supervisan desde
sus oficinas.

Cueto dice que algunos ven esta salida en el terreno como una
manera de que el ingreso de la madre cuidadora se acerque mds a la
remuneracién minima vital, y que otros opinan que un costo minimo

para los padres de familia puede ayudar a que tomen mayor importancia
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al servicio y se involucren en mayor medida en su funcionamiento. De
todos modos, Cueto estima que ningtin nifilo menor de tres afos que
necesita ser atendido en una Cuna Mds deberia quedarse fuera porque
sus padres no puedan pagar ni un sol diario.

Llama la atencién que cuando se disei6 Cuna Mds, paralelamente,
no se reformd la politica de recursos humanos para la madre cuidadora
dado que existian documentos que ya habian reportado la alta rotacién
de dicho personal. Un ejemplo se encuentra en la parte del diagnéstico
del Programa Nacional Wawa Wasi, tomado del Plan Estratégico
Institucional 2010-2013 de dicho servicio. Entre las debilidades que
resefia precisa la siguiente: “No se cuenta con un proceso definido para
la seleccién de personas. Débil politica de recursos humanos (seleccién,
remuneracién, estabilidad, rotacién, incentivos)” (Ministerio de la
Mujer y Desarrollo Social 2011).

De forma parecida, un documento més reciente, la evaluacién del
primer semestre 2012 del Programa Nacional Cuna Mids, encuentra
una deficiencia similar: “La frecuente rotacién de personal en las sedes
zonales, incrementa la recarga de trabajo en el personal existente y
disminuye la frecuencia de acompafamiento y capacitacién de los
actores” (Programa Nacional Cuna Mds 2012).

Luego, si existian documentos oficiales que consignaban el
problema de la desercién de la madre cuidadora, el personal que
estd en contacto mds directo con el nifio, o el ultimo punto en la
distribucién del servicio, como dice Williams,

sPor qué entonces no se hizo nada en materia de Recursos
Humanos: ni incremento de remuneracion, ni beneficios laborales
ni ofrecimiento de mejores condiciones de trabajo o algin incentivo,
como la certificacién? ;Podria ser porque, como dicen los tedricos de
la implementacién, el personal que atiende al publico suele ser el peor

tratado? Pero por qué continuar con una politica que no solo perjudica
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a ninas y nifos usuarios, sino a las metas del propio servicio, lo cual
hace quedar mal al propio Estado. ;Serd porque las madres cuidadoras
carecen del poder suficiente —tampoco tienen sindicato— para exigir
que el Estado las reconozca como trabajadoras y, como tales, les brinde
desde un salario propiamente dicho hasta los beneficios laborales
fundamentales?

sNo es contradictorio que el mismo MIDIS declare en una de
sus normas principales del Programa Nacional Cuna Mds (Resolucién
Direccién Ejecutiva N.455) que la madre cuidadora “es uno de los
estamentos principales del Servicio de Cuidado Diurno”, pero al
mismo tiempo la minusvalore no ddndole el lugar de trabajadora que
en la prictica ejerce?

Respecto a la escasez de personal para acompafante técnico
pedagégico y la politica laboral para la madre cuidadora Cueto
opiné “A largo plazo si uno establece un buen sistema de seleccién y
evaluaciones internas, mayores sueldos y, en general, incentivos [...]
puede resultar en [...] una carrera mds atractiva para personas que no
pensarian ahora estar en Cuna Mds”, sostuvo Cueto, quién recalcé
que nadie deberia ganar por debajo del sueldo minimo, y menos si se
trabaja para un servicio del Estado (77anscripcion N.11). Esta reflexién
sobre la politica de Recursos Humanos nos lleva a la tercera hipétesis.

La tercera hipétesis es que la ausencia de una politica adecuada
de recursos humanos para el personal de Cuna Mds impide que
se implemente totalmente la propuesta de aprendizaje infantil
temprano, que se evidencia en el incumplimiento de las metas, tanto
del programa, como las de los propios servidores de los locales de
Cuna Mis en Jicamarca, Huarochiri, durante el afio 2014.

Probamos en el campo que la meta de ndmero de ninos fijada
para atender en el comité de gestién de nuestro estudio de caso, se

incumple por la dificultad de hallar una madre cuidadora que cumpla
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el perfil, con las nuevas exigencias. Asi, segin un acompanante técnica
pedagégico, la meta es de 96 nifnos con 12 cuidadoras, 8 nifios por
cada cuidadora, pero estdn atendiendo 86 ninos porque falta cubrir la
plaza de una cuidadora.

[...] a mayores requisitos que se estd pidiendo, con el dnimo de
mejorar la calidad del servicio, también la valla se estd poniendo mds
alta, entonces si una de ellas [madre cuidadora], se retira [del] comité
[...]vaairbajando, vaair disminuyendo hasta que llegue a un minimo
de seis cuidadoras y ya ese comité se va a tener que fusionar con otro
[...], estimé la acompanante técnica pedagégica (Transcripcion N. 2).

Cuando no se alcanza la meta, ademds, se deja de atender nifios
que necesitan ser cuidados en el servicio, y sin la oportunidad de
permanecer protegidos en los Cuna Mis.

La acompanante técnico pedagdgico sostuvo que entre 10 a 12
nifios — identificados, focalizados, con nombre y apellido — estdn
demandando el servicio y no pueden ser atendidos: “Cada cuidadora,
cuando los papds vienen a preguntar si hay vacantes, ellas van
registrando en borrador. Cosa que si uno de los nifos ya cumple la
edad y se retira, ya estdn llamando al otro nino que estaba en cola, en
espera para cubrir esa vacante” (Transcripcion N. 2).

A la madre cuidadora, dijimos, se les ha dado mayor carga laboral
y no se le compensa econémicamente, razén que segiin la mayoria de
entrevistados, explica la dificultad para reclutar personal que asuma
ese puesto, asi como retener a las incorporadas.

A juicio de la funcionaria del MIprs, la alta desercién del trabajo
de madre cuidadora no serfa Gnicamente por mayores expectativas
salariales, sino por la ausencia de una politica de recursos humanos
que reconozca la valia de ese grupo de mujeres. Asi, agregd que en el
Programa Nacional Wawa Wasi, por ejemplo, se daban premios, de

modo que se agradecia el desempeno meritorio y, al mismo tiempo,
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se estimulaba al resto de madres cuidadoras a emular las colegas
destacadas. Igualmente, se organizaban actividades institucionales
—como campeonatos deportivos — que no solo permitian que las
trabajadoras se relajasen, sino creaban una identificacién con la

institucién en la cual laboraban (7ranscripcion N.10).

6.4. Una certificacién dificil de alcanzar

Ahora bien, no menos importante parece ser el pedido de muchas
madres cuidadoras — segin nos dijeron — de obtener una certificacién
oficial que acredite sus conocimientos de atencién y cuidado infantil
temprano. Usualmente, el Estado da una certificacién profesional al
que termina una carreray pasa un examen nacional en el que demuestre
que tiene los conocimientos y habilidades en determinada profesion.

La funcionaria del Miprs sefal6 que el Estado intenté realizar la
certificacién téenica en cuidado infantil para las madres cuidadoras
de Wawa Wasi, a través de una entidad privada, pero que la gran
cantidad de requisitos que pidi6 el Ministerio de Trabajo impidié que
se concrete dicho propésito (Zranscripcion N.10).

En todo caso, de acuerdo a Cueto, para la certificacién, las
madres cuidadoras tendrian que asistir a algin tipo de programa de
formacién de desarrollo infantil temprano y evaluaciones, (no solo
cuenta la experiencia de trabajo), lo cual implicaria una tarea adicional
para Cuna Mds (Transcripcion N.11).

A propésito de esa aspiracién, un documento de una serie de
andlisis de politicas publicas del Mip1s sobre las lecciones dejadas por
el Programa Nacional Wawa Wasi recomienda, entre otras cosas, que a
la madre cuidadora se le capacite y acompane constantemente; no solo

en el cuidado del nifio, sino también en formas de relacionarse con el
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nifo y sus padres para que entre todos promuevan el desarrollo de los
infantes. La misma publicacién, en su seccién Lecciones de Politica
sugiere: “[...] serfa conveniente implementar de manera paralela a las
capacitaciones y acompafiamiento una estrategia para profesionalizar
a las MC [madre cuidadora].” (Mipis 2013).

Un especialista en evaluacién de programas publicos, empero,
estimé que el propio Estado, en su papel de empleador, podria no querer
alentar la certificacién de la madre cuidadora porque usualmente los
trabajadores que obtienen documentos de su calificacién exigen mds

iIlgI‘CSOS, o buscan Otros centros que se lOS pagucen.

6.5. Falta de instituciones de ensenanza de 0 a 3 anos

Pero materializar la idea de formar y certificar a las madres cuidadoras
es, por lo demds, dificil por la inexistencia de centros de ensenanza
para atender al grupo etario de 0 a 3 afios. Tampoco se ofrece la carrera
universitaria del docente para ninos en ese periodo, profesién que si
se ensefa en universidades de otros paises industrializados, aunque
también en un vecino de la regién como Argentina’.

Las facultades de educacién en el Pert solo ofrecen la profesion
de pedagogia para ninos entre 3 a 5 anos. Sin embargo, esta situacién
habria empezado a cambiar —el futuro lo confirmard — dado que
recientemente se abrié un diplomado en atencién integral para el nifio
menor de tres anos en una universidad local. Paralelamente, un centro
de atencién temprana que sigue los postulados de Reggio Emilia
ofrece cursos de capacitacién en cuidado infantil temprano, los que

justamente han sido seguidos por los formadores de Cuna Mis.

18 Universidad San Salvador (Argentina): Tecnicatura universitaria en Jardin Maternal: http://
psico.usal.edu.ar/carrera/tecnicatura-universitaria-jardin-maternal
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Consistente con estos primeros esfuerzos para otorgarle un mayor
reconocimiento oficial al desarrollo infantil temprano es la idea del Mi1-
DIS, segun la funcionaria de ese ministerio, de hacer un mapeo de las
diversas intervenciones para la primera infancia que instituciones pu-
blicas y privadas estdn realizando en nuestro pais (Z7anscripcién N.10).

La ausencia de formacién académica de pre-grado en AEPI es un
reflejo del incipiente conocimiento del tema en el Perd, cuyo actual
Gobierno ahora estd preparando una Politica Nacional de Desarrollo
Infantil Temprano, con el concurso del Mibis, que tiene la rectorfa en
el DIT, el Ministerio de Educacién, Ministerio de Salud, Ministerio de
la Mujer y Poblaciones Vulnerables, Ministerio de Vivienda, Ministerio
de Economia y Finanzas, entre otros. Esta atribucién precisamente,
ha sido discutida por diversos especialistas del sector educativo, que
citan otros paises cuyos respectivos Ministerios de Educacién tienen
la rectoria del desarrollo infantil temprano. También se refieren a otras
naciones que tienen una autoridad de la nifez, la cual también tiene la

responsabilidad de los asuntos vinculados con la atencién temprana.

6.6. Rectoria de la ninez en tres ministerios

Ahora bien, la rectoria de la nifiez —en general — en el Perd la tiene
el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables - MIMP (ex
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social - MIMDES), y bajo su
cargo estdn diversas tareas vinculadas a los nifios y jévenes. Antes que
se creara el Miprs, al que se le adscribié Cuna Mis, el ex MIMDES
era el responsable del Programa Nacional Wawa Wasi.

De esta manera, en nuestro pais, la atencién y aspectos educativos
de los nifos y jévenes estdn repartidos en tres ministerios: MIMP,

Mipis y Educacién, situacién que parece generar superposicién de
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funciones y competencias, ademds de una eventual dispersién de los
esfuerzos por los nifos.

Al respecto, el Consejo Nacional de Educacién se ha pronunciado
y ha sugerido que se cree una Autoridad Nacional de la Infancia, como
se tiene en otras naciones.

“El Consejo Nacional de Educacién, ha considerado y considera
una de sus mayores prioridades la Educacién Inicial. Por ello,
enfatizamos la recomendacién propuesta por el CNE en el Balance
2013 del Proyecto Educativo Nacional, que pide la creacién de una
autoridad nacional que dirija y se responsabilice por la planificacién y
la ejecucidn articulada de todas las politicas y programas dirigidos a la
primera infancia” (portal de CNE).

Aunque el comunicado del CNE es a propésito de la educacién
inicial (3 a 5 afios), su contenido hace referencia también a la atencién
para los infantes por debajo de ese periodo de edad. Fusionar las
tareas y la voceria de los temas de primera infancia en una entidad
o responsable podria contribuir, de alguna manera, en ordenar las
acciones que el sector publico realiza a favor de los nifos y nifias mds

pequenos del pais.



CONCLUSIONES

Los sustentos tedricos del componente de aprendizaje infantil
temprano del Programa Nacional Cuna Mds y de su predecesor,
el Programa Nacional Wawa Wasi son similares. Ambos supuestos
podrian ser calificados dentro un mismo grupo de corrientes
pedagdgicas en que se acompana y promueve el desarrollo de las
nifas y los nifios. Es decir, son pedagogias en las que, a modo
general, el personal que atiende a las ninas y los nifos no impone
tareas, sino que le sugiere “experiencias’, que segin su edad y
propia evolucién, pueden ser cada vez mds retadoras. Asi, los
principios bdsicos de la teoria de Reggio Emilia, sefialada como
una de las principales escuelas que inspira a Cuna Mds tienen
mucho en comun con los del pensamiento Montessori, que era
sindicado como el modelo pedagdgico de Wawa Wasi.

Existe un debate académico entre los investigadores que estdn
a favor de calificar la calidad de los centros a los que asisten
los infantes — ninos menores de seis afos— segiin indicadores
cuantitativos de desarrollo infantil versus otros tedricos, mds
preocupados por los procesos que permitan que nifios y nifas
alcancen todo su potencial de desarrollo en los aspectos: fisico-
motor, cognitivo, emocional y social. Coincidimos con el segundo
grupo de académicos, entre ellos Myers, Engle, Woodhead,
Dahlberg; Moss, Pence y Malaguzzi, que ademds promueven que

se reconozca la diversidad cultural entre los paises y al interior de
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ellos. No obstante, los resultados de un reciente estudio riguroso
como PRIDI, también puede emplearse para que el Pert, asi
como otros determinen sus propios criterios y metas de desarrollo
infantil para sus nifios y nifias.

Cuna Mds ha implicado una reforma mayor del componente de
aprendizaje infantil temprano. Por ello, se han implementado
nuevos puestos y han aumentado las responsabilidades de los
existentes para reforzar el componente del aprendizaje infantil
temprano: formador, acompanante técnico pedagdgico; y solo
para un centenar de locales, parte de un grupo piloto: educador.
El estudio de campo ha permitido observar la principal debilidad
en la implementacién de la politica. Persiste, desde Wawa Wasi,
una alta rotacién de las madres cuidadoras por la ausencia de
una politica de recursos humanos que pueda ofrecer diversos
estimulos para hacer atractivas las plazas. Las madres cuidadoras
son definidas por el programa como “voluntarias” y construyen su
rol sobre la base de la legitimidad como actoras valoradas por su
comunidad. En tanto el Estado no las reconozca como servidoras
publicas, no podrdn ser consideradas como trabajadoras con
una remuneracion. Esta debilidad expresa el cambio en el actual
contexto socioecondmico. Originariamente, se construyo el rol
de madre cuidadora en localidades y en un periodo de tiempo,
cuando la comunidad desempefiaba un papel fundamental en
la organizacién social, y las oportunidades econémicas eran
reducidas. Hoy en dia, en zonas similares a las del caso de
estudio, los agentes comunales ya no ocupan el rol que antes
desempenaban, y se han diversificado las oportunidades laborales
para la poblacién en general, y para las mujeres en particular.
Antes de Cuna Mis, la investigadora Araujo y sus coautores

escribieron en un estudio del ex Programa Nacional Wawa Wasi:
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las “madres cuidadoras”... de estos centros se les daba un “pequefio
estipendio” y no tenian relacién laboral con el programa. Asi, las
cuidadoras en los Wawa Wasi no ha sido personal calificado y se les
pagaba menos que la remuneracién minima vital (Araujo, Lépez-
Béo y Puyana 2013). Dicha investigacién y otros documentos
oficiales del Perti publicados ya habian apuntando sobre esa
deficiencia, y la alta desercién y rotacién de la madre cuidadora
por la desatencién de parte del Estado hacia ella. Aguilar critica
que el personal que atiende al usuario, normalmente, ni le
reconoce su centro de trabajo ni la sociedad, sus remuneraciones
son bajas al igual que sus expectativas de carrera. “Por dltimo...
sus recursos materiales, organizativos y personales son muy
limitados respecto de la magnitud e intensidad de la tarea social
que se les asigna” (Aguilar 2007: 87).

5. El anilisis retrospectivo permitié que se identifiquen proble-
mas en la implementacién de la politica publica, que a través
de otro presupuesto tedrico no hubiera sido posible hallar. El
acercamiento empirico a la implementacién de politicas posibi-
lité identificar la forma en que se da el contacto entre el punto
final de la distribucién con los usuarios. Finalmente, es en este
intercambio entre funcionarios estatales y la ciudadania en que
se observa la forma en que se brinda un servicio o se ejecuta y
gestiona una politica publica.

6. La investigacion en el campo y revisién de referencias permitié
conocer literatura académica y de politicas publicas sobre los
problemas de falta de personal calificado, y de una politica de
gestién de recursos humanos deficiente del antecesor de Cuna
Mis (Wawa Wasi). Asimismo, se hallé que los funcionarios de
Cuna Mds que también laboraron en Wawa Wasi, conocian de

esas limitaciones. Los hacedores de las politicas publicas, empero,
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disefaron el Programa Nacional Cuna Mds de modo que se
delegb una parte importante de las tareas y competencias a la
madre cuidadora, sin cambiar ni la politica remunerativa ni sus
condiciones del “voluntariado” (trabajo, en realidad). Asi, tras
la evidencia empirica, se encontrdé que incumplen los objetivos
del componente de infantil temprano de Cuna Mds. Este es un
caso de diseno de politica publica inconcluso, que se ha estado
redefiniendo desde su puesta en marcha, y que se ha edificado

sobre una limitacién conocida.
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ANEXO

Principios y Estdndares de Calidad del Programa Nacional Cuna Mds

Principio Estindares Responsables
Principio 1: 1.1 La madre cuidadora promueve que nifias y nifios sean Madre
El Programa protagonistas de su aprendizaje. cuidadora
promueve 1.2 La madre cuidadora fortalece el proceso de construccion de Madre
nifos y ninas identidad de nifias y nifios. cuidadora
saludables, 1.3 La madre cuidadora promueve pricticas para la formacién de Madre
felices y estilos de vida saludable en nifas, nifios y adultos contribuyendo cuidadora
competentes. a la construccién de una cultura de salud positiva.
Principio 2: 2.1 La madre cuidadora realiza pricticas de cuidado individualizadas Madre
Los cuidados y respetuosas, que responden a las necesidades de atencién y cuidadora
como fuente afecto de cada uno de las nifias y nifos.
de afecto y 2.2 La madre cuidadora promueve que nifios y nifas participen en Madre
aprendizaje. sus cuidados con autonomia. cuidadora
2.3 La madre cuidadora favorece el proceso de adaptacién de nifos Madre
y nifias en las diversas transiciones que realizan. cuidadora
Principio 3: 3.1 La madre cuidadora asegura que el ambiente fisico sea seguro y Madre
Un ambiente saludable. cuidadora
que promueve 3.2 La madre cuidadora organiza el ambiente fisico para que sea Madre
bienestar. retador y brinde a nifios y nifas oportunidades diarias de cuidadora
exploracién y autonomfa.
3.3 Los centros cuentan con ambientes bellos y cilidos que invitan
al uso de sus materiales, a establecer relaciones entre ellos y a
explorarlos con placer.
3.4 La madre cuidadora fomenta un clima positivo que promueve Madre
la convivencia armoniosa. cuidadora
Principio 4: 4.1 La madre cuidadora promueve la comunicacién y la confianzaen ~ Madre
Una relacién las relaciones con las familias. cuidadora
cercana con 4.2 La madre cuidadora promueve la participacién de la familia. Madre
las familias, cuidadora
las principales 4.3 La madre cuidadora desarrolla acciones con las familias para Madre
educadoras de fortalece practicas de cuidado. cuidadora
ninas y nifios
Principio 5: 5.1 La madre cuidadora interactda con cada nifia y nifo, Madre
Un adulto respondiendo a sus necesidades e intereses. cuidadora
que escucha 5.2 La madre cuidadora facilita las interacciones entre nifias y nifios. Madre
y responde cuidadora

respectando la

individualidad

de cada nifa y nifio.
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» Principio Estindares Responsables
Principio 6: 6.1 La madre cuidadora observa y registra las necesidades e intereses de Madre
Un adulto nifios y ninas. cuidadora
que observa, 6.2 La madre cuidadora participa en la planificacién de experiencias de  Madre
registra y aprendizaje. cuidadora
planifica.
Principio 7: 7.1 El programa promueve la participacién de la comunidad en la El Programa
Una cogestién y vigilancia del servicio. Cuna Mds
comunidad 7.2 El programa promueve la participacién voluntaria de la comunidad ~ El Programa
que participa en la atencién de la primera infancia. Cuna Mds
para construir 7.3 El programa promueve espacios de interaccién de los nifios y nifias  El Programa
una cultura con su comunidad. Cuna Mds
democritica.
Principio 8: 8.1 La madre cuidadora ayuda a nifos y nifas a entender, aceptar y Madre
Un programa apreciar la diversidad. cuidadora
que valorae 8.2 La madre cuidadora brinda igualdad de oportunidades para que Madre
incorpora la cada nifia, nifio y familia participen en el centro. cuidadora

diversidad y
promueve la
inclusién de

todos.

Fuente: Resolucién de Direccién Ejecutiva N° 485 Mipis/PNCM del 23 de mayo de 2014

Elaboracién: propia
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