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Los Objetivos de Desarrollo Sostenible han
planteado al mundo un desafio audaz: ofrecer a
todos los ninos programas para el desarrollo en la
primera infancia, atencién y educacién preescolar

de calidad en 2030. Las razones son claras; de
hecho, un sélido conjunto de datos indica que los
cimientos del aprendizaje se construyen en gran
medida durante los primeros anos de vida, antes de
gue el nifio ingrese a la escuela primaria. Los nifos
que quedan rezagados en estos primeros anos por lo
general nunca llegan a alcanzar a sus iguales, lo que
perpetua un ciclo de bajo rendimiento escolar y altas
tasas de desercion que sigue perjudicando a los
jovenes en condiciones de vulnerabilidad'.
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Sin embargo, pese a los beneficios demostrados que la educacién en la primera infancia reporta

para toda la vida, hoy en dia la mitad de los nifios en edad preescolar a nivel mundial —es

decir, al menos 175 millones— no estan matriculados durante estos anos cruciales?.
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Y, aun mas grave, el 78% de los nifos

de los paises de bajos ingresos no estan
matriculados en la ensefanza preescolars.
Esto implica la pérdida de una de las
oportunidades méas importantes para cultivar
el capital humano del mundo y ayudar a los
ninos a realizar su potencial.

Conseguir en 2030 el acceso universal

a la ensenanza preescolar tanto en los
paises de bajos ingresos como en los

de ingresos medianos bajos requiere un
enfoque practico, pero audaz. Muchos
paises apenas estan empezando a recorrer
este camino, que no constituye el desafio
final. Los paises deben aplicar estrategias
inteligentes y de eficacia demostrada

para ayudar a las partes interesadas a
emprender el camino hacia una educacion
preescolar universal y de calidad, tomando
en consideracion, al mismo tiempo,

las realidades del presente. Establecer
prioridades y explorar soluciones
intermedias contribuira a crear sistemas
educativos que permitiran a millones de
ninos de hoy encaminarse hacia el logro
de su potencial.



En este documento informativo
se abordan tres de las
cuestiones mas complicadas a
las que pueden hacer frente los
ministerios de Educacion y de
Finanzas cuando analizan las
estrategias para reforzar sus
programas de educacion en la
primera infancia:



1.

Invertir en la ensenanza
preescolar frente a invertir
en otros niveles educativos

Priorizar la expansion :
frente a priorizar la equidad. 23



Invertir en la
ensenanza
preescolar

frente a
invertir en
otros niveles
educativos



En un mundo ideal, los gobiernos
financiarian completamente todos los
componentes del sector de la educacion.

Sin embargo, las realidades presupuestarias pueden forzar a los responsables
de tomar decisiones a priorizar distintas partes del sistema. En esta
negociacion, la educacion preescolar a menudo sale perdiendo. Sin lugar a
duda, existe una necesidad urgente de incrementar el acceso a la enseinanza
primaria, secundaria y terciaria de calidad. No obstante, las pruebas de que
invertir en la educacion preescolar genera altos rendimientos son igualmente
concluyentes. Los estudiantes que reciben una educacion de calidad en la
primera infancia estan mejor preparados para alcanzar niveles educativos mas
altos y prosperar mas adelante en el ambito laboral.

Una ensenanza de calidad durante los primeros anos prepara a los ninos para tener
éxito a lo largo de toda su educacion. Numerosos estudios realizados en diversos
paises han demostrado que los estudiantes que concluyen la ensehanza preescolar
tienen menos probabilidades de repetir grados* y mas probabilidades de concluir la
ensenanza primaria y secundaria®’. También es mas probable que estos estudiantes
sepan leer y escribir, y que cuenten con conocimientos basicos de aritmética, ademas
de tener un mayor desarrollo social y emocional®'°. En conjunto, estos datos empiricos
indican que, en Ultima instancia, una educacioén preescolar de calidad contribuye a

que los paises logren sus objetivos relacionados tanto con la ensefanza primaria y
secundaria como con la educacién superior.

Los estudiantes exitosos avanzan mas eficientemente a través del sistema educativo,
lo que significa que invertir en oportunidades educativas durante los primeros anos

de vida del nino puede contribuir, con el tiempo, a ahorrar dinero durante las etapas
posteriores de su educacién. En Sierra Leona, por ejemplo, donde apenas un tercio
de los ninos de 4 anos estan matriculados en la ensenanza preescolar, un exorbitante
18% de los alumnos repiten el primer grado''. Al reducir el nUmero de estudiantes que
repiten grados, que requieren atencion individualizada o que abandonan la escuela, un
sistema preescolar robusto liberard fondos que pueden distribuirse posteriormente en
todo el sistema.
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Los beneficios de una educacion de calidad en la primera infancia

van mas alla de la formacion académica; también pueden facilitar la
consecucion de los objetivos de crecimiento econémico de los paises.
La educacion en la primera infancia ayuda a que los ninos lleguen a ser
adultos productivos, proporcionando una base para que adquieran las
habilidades que exige el mercado laboral moderno, como pensamiento
critico, colaboracion, comunicacion, negociacion, autogestion,
resiliencia y creatividad'>"3. Un délar invertido en ofrecer a un niio
desfavorecido una educacion de calidad y servicios relacionados en su
primera infancia puede rendir 10 centavos adicionales todos los anos a
lo largo de la vida de ese nino™.

Las prioridades actuales de los gobiernos en materia presupuestaria
no reflejan la importancia de la educacion preescolar, cuya financiacion
es insuficiente frente a otros niveles educativos, particularmente en
paises de bajos y medianos ingresos. Mientras que en la mayoria de
los paises de ingresos altos el gasto en educacion por cada nifio en
edad preescolar (matriculado o no) es mas o menos la mitad del gasto
por cada niino en edad de asistir a la escuela primaria y secundaria, la
situacion es bastante distinta en los paises de bajos ingresos.

El pais de bajos ingresos promedio gasta alrededor de 125 veces mas
por nino (matriculado y no matriculado) en la ensefhanza primaria que
en la enseianza preescolar, y mas de 70 veces mas en la ensenanza
secundaria basica y superior®. En efecto, el gasto en educacion
preescolar representa solo el 2% del presupuesto para la educacion,
una cifra muy inferior al 8% y el 9% que invierten en promedio los
paises de ingresos medianos altos y los paises de ingresos altos,
respectivamente (Grafico 1)'6.
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Grafico 1
Distribucion de los presupuestos de educacion
en diversos subsectores, por nivel de ingresos
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Fuente: Célculos de UNICEF, basados en datos de la base de datos mundial del IEU, 2018.



La educacién preescolar tampoco parece ser una prioridad para los donantes internacionales,
a pesar de que sus beneficios son bien conocidos. Desde 2005, mientras que la ayuda a la
ensehanza secundaria ha aumentado casi el doble, la asistencia a la ensefanza preescolar ha
permanecido estancada (Grafico 2). Solamente en 2015, los donantes dieron 26 veces mas
asistencia en becas para estudiar en el extranjero de lo que aportaron a todo el subsector de la
ensenanza preescolar’. En 2016, la educacién en la primera infancia recibié apenas el 0,7% de
la ayuda internacional a la educacién'®.

Grafico 2
Porcentaje de la ayuda internacional a la educacion destinada
a los diferentes niveles de educacion, entre 2005 y 2016
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Fuente: Célculos de UNICEF, utilizando datos del Sistema de Informacion de Acreedores de la OCDE (2018) sobre los desembolsos de la asistencia oficial para
el desarrollo a los niveles de educacién; no se incluye la ayuda internacional a otros niveles de educacién bésica ni a niveles no especificados de educacion.



En 2016, la educacion en

la primera infancia recibio
apenas el 0,7% de la ayuda
internacional a la educacion.

99,3%
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Este desequilibrio debe corregirse. Sobre la base de una simulacion

de las vias hacia la universalidad,

UNICEF recomienda que los paises
destinen a la ensenanza preescolar
al menos un 10% del total de sus
presupuestos para educacion.

Desde luego, incrementar a este nivel los presupuestos
gubernamentales toma tiempo y, para muchos paises de bajos
ingresos, esto ocurrird progresivamente.
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Por lo tanto, UNICEF alienta a los
donantes a dar ejemplo asignando a la
ensenanza preescolar al menos un 10%
de su ayuda para educacion, catalizando
y complementando los recursos publicos.

Hasta que todos los ninos en todos los paises del mundo no cosechen los
beneficios de una educacién de calidad en la primera infancia, existen sobradas
razones para otorgar prioridad a la inversion en este subsector, que histéricamente
ha carecido de una financiacién suficiente.
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Cuando los gobiernos evaluan sus inversiones
en educacion preescolar, un asunto
importante que surge es la busqueda de
equilibrio entre una educacion preescolar de
calidad y un acceso amplio.

Comunmente se reconoce que para poder ofrecer una ensenanza preescolar de
calidad es fundamental contar con docentes cualificados'®. Sin embargo, no es realista
pedir, simplemente, que los maestros tengan un alto nivel de cualificaciéon educativa.
Por ejemplo, Uganda exige que los docentes de preescolar hayan completado la
ensefnanza secundaria. Pero para ofrecer una educacion preescolar universal, el 80%
de quienes han concluido el primer ciclo de la ensenanza secundaria tendrian que
convertirse en maestros de preescolar, dado el bajo nimero de jévenes ugandeses
gue se graduan cada ano?. Incluso en paises con suficientes graduados para
satisfacer la demanda, atraerlos para que se conviertan en docentes de preescolar
podria ser extremadamente costoso. Actualmente, apenas la mitad de los maestros
de preescolar han recibido capacitacion en los paises de bajos ingresos?'.

In®

Actualmente, apenas la
mitad de los maestros de
preescolar han recibido
capacitacion en los paises
de bajos ingresos.




Teniendo presentes estas realidades, UNICEF
recomienda que los paises adopten una
estrategia provisional de contratacion de
maestros que inicialmente pudieran carecer
de titulo académico o de capacitacion formal,
pero que tengan las cualidades necesarias
para brindar a los ninos una experiencia
positiva de aprendizaje.

Al mismo tiempo, todos los educadores de preescolar (incluyendo a los que
no pertenecen al sector publico) deben tener acceso a una formacién intensiva
y a mecanismos de apoyo. Ofrecer oportunidades permanentes de desarrollo
profesional y capacitacion en el lugar de trabajo favorece el aprendizaje de los
ninos vy, al fin y al cabo, es menos costoso que contratar docentes con altos
niveles de cualificacion académica??2,



Con una estrategia provisional de este tipo, los profesionales de la educacion serén cada
vez méas competentes debido a la capacitacién formal y a la experiencia derivada del trabajo.
Esto quiere decir que, a la larga, podréd exigirse mas de los docentes que ingresen al sistema.

millones de
nuevos maestros

Este enfoque también permite que la fuerza laboral aumente junto con el nimero de alumnos
matriculados, evitando que la politica de imponer limites estrictos con respecto a quiénes

estan calificados para ser docentes se traduzca en una proporcion de alumnos por maestro
inaceptablemente alta. Esto reviste suma importancia porque, a fin de que la educacion
preescolar universal llegue a ser una realidad en 2030, los paises de bajos ingresos y los paises de
ingresos medianos bajos necesitaran cuatro veces mas maestros de preescolar de los que tienen
hoy en dia, es decir, deberan agregar mas de 8 millones de maestros adicionales de preescolar a
sus fuerzas laborales?*.



UNICEF recomienda que los paises se esfuercen
progresivamente para que la proporcion de
alumnos por maestro no supere el coeficiente
de 20:1 en la ensenanza preescolar.

Aunque siempre es mejor que la proporcion entre alumnos y maestro sea mas baja, los
progresos registrados en paises de ingresos medianos bajos demuestran que una proporcién
de 20 alumnos por maestro es una meta realizable para los paises de bajos ingresos?®. Por
supuesto, se debe avanzar hacia este objetivo a un ritmo viable, a medida que se contrata un
numero adecuado de maestros provisionales.



Grafico 3

Relaciéon alumnos/maestro, por nivel de ingresos de los paises, en 2017
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No obstante, los docentes representan solo un componente de un sistema de educacién primaria de
calidad. Con el propésito de garantizar la disponibilidad de fondos para invertir en control de la calidad
y en una puesta en practica més eficiente,

UNICEF recomienda que el 25% de los gastos
recurrentes en la ensenanza preescolar se reserven
para costos no salariales, como materiales de
ensenanza y aprendizaje, capacitacion de los docentes,
desarrollo de los planes de estudio y mecanismos de
garantia de la calidad®.

Con miras a que las escuelas de preescolar sean entornos centrados en los nifios, estimulantes

y propicios para el juego y el aprendizaje, los gobiernos deben encargar a expertos en preescolar

la elaboracion de planes de estudio apropiados. Las dificultades que conlleva la elaboraciéon de
programas académicos para la ensenanza en la primera infancia son notoriamente distintas de las
gue entranan la ensenanza primaria y secundaria. La educacién preescolar nunca debe considerarse
una extension descendente de la ensenanza primaria. Encontrar profesionales con experiencia

en preescolar significard a menudo aprovechar los conocimientos técnicos de personas que no
pertenecen al sector publico.



Los ministerios deben establecer normas y objetivos de calidad claros, asi como también
procedimientos y mecanismos reglamentarios, como inspecciones, encuestas periddicas y
sistemas de retroinformacién. Los gobiernos a todos los niveles deben invertir en los recursos
y la capacidad necesarios para aplicar un marco de garantia de la calidad a este respecto,
incluyendo suficientes evaluadores e inspectores capacitados.

Nada de esto seréa posible si todos los recursos se concentran exclusivamente en ampliar el
acceso de la forma mas rapida posible. Mas bien, durante las primeras etapas de la ampliacion
del acceso a la ensenanza preescolar, los paises deben establecer objetivos moderados que
permitan, al mismo tiempo, hacer las inversiones en calidad que requiere el sistema.

Unicamente invirtiendo en calidad a medida que el sistema crece —no antes ni
después-—, las partes interesadas pueden encontrar un equilibrio entre la ampliacion
del acceso y el mantenimiento de la calidad.




frente a
priorizar
la equidad

Priorizar la
expansion



Cuando el principal objetivo de un pais es ampliar
el sistema de ensenanza preescolar lo antes
posible, los responsables de tomar decisiones a
menudo se ven tentados a comenzar ofreciendo
servicios a los ninos a quienes es mas facil llegar,
que suelen ser los de las familias mas pudientes.

Y estos nifios ya tienen ventajas con respecto a los niios de las familias
menos acomodadas.

Existen abundantes pruebas que indican que la educacién preescolar beneficia, sobre todo, a los
ninos de las familias de bajos ingresos?’?°. Por ejemplo, en un programa preescolar que se llevo a
cabo en Etiopia, los ninos mas pobres obtuvieron casi el doble de resultados en lenguaje, lectura
y escritura que sus companeros mas ricos.

Una mirada al statu quo en el Gréafico 4 revela que, en la actualidad, el acceso a la ensefnanza

en la primera infancia es tremendamente desigual en casi todos los paises, y que las tasas de
asistencia de los ninos pertenecientes al quintil mas rico son mucho mas elevadas que las de
los ninos pobres. En los paises de bajos ingresos, los nifos de las familias méas présperas tienen
ocho veces mas probabilidades de participar en programas de educacion en la primera infancia
que los nifos de las familias del quintil mas pobre®’.

Ademas, en los paises con bajos niveles de acceso (en la parte superior del grafico), la diferencia
entre los mas ricos y los méas pobres tiende a empeorar a medida que aumenta el nUmero de

los ninos que se matriculan. Sin un esfuerzo concertado para llegar a los méas pobres, limitarse a
ampliar el acceso a preescolar beneficia a los ricos antes que a los pobres.
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En los paises de bajos ingresos, los ninos de las familias mas prosperas tienen
ocho veces mas probabilidades de participar en programas de educacion en la
primera infancia que los ninos de las familias del quintil mas pobre.
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UNICEF recomienda firmemente que los paises
adopten politicas que otorguen prioridad a los
ninos mas pobres y de mas dificil acceso al
inicio del camino hacia la universalidad, y no al
final. Estas politicas deben disenarse para llegar
a todos los ninos, velando explicitamente que
los mas pobres y de mas dificil acceso no sean
los ultimos en resultar beneficiados.

Cuando no se hace un esfuerzo consciente para dar prelacion a las poblaciones maés
vulnerables, es facil que los programas gubernamentales terminen perpetuando las
desigualdades. Dado que la educacion preescolar encierra un potencial tan grande para
mejorar las vidas de los nifos, la desigualdad en el acceso profundiza aun mas la brecha
entre los mas ricos y los méas pobres.

Las estructuras de costos son esenciales para que el acceso sea equitativo. A nivel
mundial, en los paises de bajos ingresos y en los de ingresos medianos bajos que cuentan
con politicas sobre educaciéon preescolar gratuita y obligatoria se registran tasas brutas de
matriculacion 37 puntos porcentuales mas altas que en los paises que carecen de estas
politicas®2. Cuando la Republica Unida de Tanzania amplié la educacién bésica obligatoria
para incluir un anho de ensenanza preescolar gratuita, la tasa bruta de matriculacion subid
del 32 puntos en 2015 al 45% en 2016, afo en que la politica entrd en vigor.
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Por estas razones, UNICEF insta a los gobiernos

a que los programas publicos de educacion
preescolar sean gratuitos. Cuando la ensenanza
preescolar gratuita es impracticable desde el punto
de vista financiero, los paises deben promover la
financiacion no estatal, buscando que el dinero no
impida el acceso a las familias menos favorecidas.

Los paises deben adoptar un enfoque progresivo y universalista que brinde servicios gratuitos a
los mas necesitados primero, y luego, a medida que sea financieramente factible, a quienes se

encuentran en mejor situacion. Cuando es necesario cobrar, primero se debe procurar reducir o
eliminar la carga financiera de las familias mas pobres. Esto es de la mayor importancia porque

muchas de las opciones que existen en materia de educacién preescolar son escuelas privadas
de pago, a las cuales los pobres no pueden acceder. En los paises de bajos ingresos, el 33% de
los alumnos de preescolar estdn matriculados con proveedores privados, muy por encima de la

tasa de prestacion privada de este servicio en otros niveles educativos®*.



En paises afectados por
emergencias, apenas
uno de cada tres ninos
esta matriculado en la
ensenanza preescolar.

Con respecto al acceso equitativo, el ingreso
no es la Unica dimension que debe tenerse en
cuenta. El origen étnico, el idioma, la ubicacién
geogréfica, el género, la discapacidad y la
condicion de refugiado/migrante/desplazado
interno pueden agudizar la vulnerabilidad de
algunos ninos. Por ejemplo, en Tailandia se
consiguid la equidad entre quintiles de riqueza,
pero persiste una diferencia del 15,3% entre los
ninos de la etnia thai y los ninos de otras etnias,
tomando como medida el idioma que hable el
cabeza de familia®®. Y en paises afectados por
emergencias, apenas uno de cada tres ninos esta
matriculado en la ensenanza preescolar.

Aunque prestar servicios a las poblaciones
vulnerables exige, desde luego, considerar el
contexto particular, existen numerosos ejemplos
de soluciones creativas —tanto dentro del

sector publico como fuera de él- de las cuales
pueden aprender los ministerios de Educacién.
Mongolia estéa llevando programas de educacién
preescolar a los ninos de familias némadas,
mediante guarderias infantiles en tiendas
portétiles (ger) que funcionan como escuelas
preescolares satélites®. En Filipinas, el programa
Tahderiyyah es un sistema de educacion
preescolar alternativo que respeta los valores
islamicos de los padres en las comunidades de
Bangsamoro afectadas por conflictos®®. Durante
los veranos, Etiopia ofrece, en la region de Afar,
un programa de preparacion para la escuela en
contextos de emergencia, dirigido a los ninos
de las comunidades de refugiados y de las
comunidades de acogida. Y con el objeto de
beneficiar a las familias alejadas de las zonas
urbanas, Kirguistan cuenta con escuelas de
temporada que ofrecen educacién preescolar a
los ninos que viven en pasturas de montana“.



Priorizar
la equidad

Todas estas intervenciones tienen un
factor en comun: empiezan examinando
cuidadosamente por qué las comunidades
marginadas no estan recibiendo servicios.
Quizas no pueden acceder a ellos por motivos
logisticos. Tal vez temen que el plan de
estudios no contemple sus tradiciones. O
quizas los costos dejan los servicios fuera de
su alcance. Las respuestas seran distintas en
cada contexto, y posiblemente solo se podran
comprender consultando con miembros de las
comunidades en cuestion. Esas respuestas son
la clave para aplicar estrategias que prioricen la
equidad en la educacién preescolar.



A fin de llegar a todas estas poblaciones,
UNICEF recomienda que los paises que no
estan en condiciones de cumplir la meta
sobre la educacion preescolar universal
ofrezcan primero un ano de ensenanza
preescolar universal gratuita,

y luego amplien gradualmente la prestacion de servicios educativos a medida que
aumente la capacidad del sistema. Esto armoniza con el indicador del Objetivo de
Desarrollo Sostenible sobre educacion preescolar (4.2.2), que propone solo un afo
de ensenanza preescolar para cada nifo, aunque, en teoria, la educaciéon preescolar
tiene hoy una duracion de tres a cuatro anos en la mayoria de los paises de bajos
ingresos*'. Cuando los paises aspiran a ampliar el nUmero de anos demasiado rapido,
bédsicamente estan optando por ofrecer varios anos de ensehanza preescolar a
algunos nifnos, en lugar de ofrecer un ano a todos los nifios. Cuando se toman esta
clase de decisiones, las poblaciones mas aisladas inevitablemente salen perdiendo.
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Los paises pueden y deben dar prioridad a las poblaciones de dificil acceso en

las primeras etapas de sus esfuerzos por establecer la ensefanza preescolar
universal, incluso si esto implica fijar objetivos un poco mas modestos en

cuanto a la calidad y la duracién a corto plazo. Las tendencias histdricas son
claras: sin una estrategia solida que priorice la equidad, ampliar la ensenanza
preescolar solo servira inicialmente para agudizar la desigualdad. Debido a que
la ensefianza preescolar ejerce un mayor impacto sobre los ninos desfavorecidos,
tiene la capacidad de revertir las tendencias histdricas en lugar de agravarlas.



Las intervenciones para expandir el acceso a la ensefanza preescolar estan llenas de prioridades
contrapuestas —en otras palabras, de disyuntivas—y de limitaciones en materia de recursos. En

este informe hemos examinado los principales pros y contras de una ensehanza preescolar con
financiacién, calidad y equidad, buscando soluciones practicas y defendibles que tengan en cuenta las
realidades sobre el terreno. Los paises solamente pueden abordar estas disyuntivas reconociéndolas

abiertamente y formulando estrategias detalladas y de base empirica que partan de los principios
presentados en este informe.
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(Por queé deberiamos
invertir mas en la
ensenanza preescolar,
cuando la demanda de
recursos para otros niveles
educativos sigue siendo
tan alta?

La ensenanza preescolar constituye una preparacion de vital importancia para
toda la trayectoria educativa del nino, por lo que una financiacion insuficiente
durante este periodo decisivo de aprendizaje frente a otros niveles resulta
contraproducente, dado que la ensenanza preescolar tiene la capacidad de
aumentar la eficacia de las inversiones en todos los niveles de la educacion.



{Como podriamos
ampliar gradualmente
el sistema preescolar
mejorando, al mismo
tiempo, la calidad?

Trabajando para alcanzar objetivos moderados, a mediano plazo y
especificos para cada contexto, tanto en materia de calidad como

de acceso, que puedan cumplirse simultaneamente. Solo es posible
avanzar hacia estos objetivos si, ante todo, se realizan las inversiones
necesarias en materia de calidad.
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(Cuanto esfuerzo
deberiamos invertir en
llegar a las poblaciones
de dificil acceso, cuando
podriamos ampliar
rapidamente el acceso
entre otras poblaciones?

Debemos incluir expresamente a las poblaciones vulnerables a la hora de
ampliar el acceso a la educacion preescolar, puesto que ejerce el mayor impacto
sobre los estudiantes desfavorecidos. En consecuencia, la educacion preescolar
puede ayudar a reducir las desigualdades en lugar de intensificarlas, lo que se
traduce, a la larga, en un mayor rendimiento de la inversion.



Con estas respuestas -y los hechos comprobados para respaldarlas—, esperamos
que los ministerios de todo el mundo empiecen a sentar las bases de una

educacion preescolar universal de calidad. Todos compartimos el mismo objetivo,

a saber, que todos los jovenes se beneficien de la educacion, el aprendizaje,

la capacitacion o el empleo para 2030. Hoy, esos jovenes estan listos para la
educacion preescolar. Ahora, mas que nunca, es fundamental emprender el
camino para hacer realidad esta trascendental aspiracion, y para ofrecer a todos
los ninos la oportunidad que merecen.
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