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Resumen

En Argentina y en la region, se observa un proceso de expansiéon de politicas e inicia-  Palabras clave

tivas en torno al desarrollo en la primera infancia como un eje de la proteccién social. Wm; Desarrollo
Este proceso supone la intersecciéon compleja de narrativas asociadas a la inversiéon  infantil; Estado; Politicas
social y el capital humano, las neurociencias y los derechos de nifios, nifias y adoles- ~ sociales; Narrativas
centes. En este articulo, indago desde una perspectiva etnografica en los usos politicos

y estratégicos que despliegan actores e instituciones posicionados de forma variable

y anclados en diversas trayectorias y saberes que intervienen en la produccién de

estas politicas. El caracter disputado de estos usos y los contradictorios procesos de

institucionalizacion restituyeron el caracter politico de dichas narrativas que apelan a

lenguajes con pretension de neutralidad. La primera infancia, entonces, se demarca,

antes que como un mero objeto de intervencion técnica, como un nodo de disputas

politicas y epistémicas.

Narratives on early childhood development: strategic uses and
institutionalization processes in Argentina

Abstract

In Argentina and the region, there is a process of expansion of policies and initiati-  Key words

ves around early childhood development as an axis of social protection. This process mhoo d: Child
involves the complex intersection of narratives associated with social investment and  development; State; Social
human capital, neurosciences, and children’s rights. Through an ethnographic pers- Peli<y; Narratives
pective, this article examines the political and strategic uses deployed by actors and

institutions that participate in the production of these policies and that are positioned
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Palavras-chave

Primeira infancia;
Desenvolvimento infantil;
Estado; Politica social;
Narrativas

1. En el afo 2003, el expre-
sidente y candidato Carlos
Menem renuncié al ballotage,
por lo que Néstor Kirchner se
consagré como presidente.

in various ways and anchored in different trajectories and knowledge. The disputed
nature of these uses and the contradictory processes of institutionalization restore the
political character of these narratives that appeal to seemingly neutral languages. Early
childhood, then, is demarcated, rather than as a mere object of technical intervention,
as a node of political and epistemic disputes.

Narrativas sobre o desenvolvimento da primeira infancia: usos
estratégicos e processos de institucionalizacdo na Argentina

Resumo

Na Argentina, e na regido, esta e produzindo um processo de expansao das politicas e
iniciativas ao redor do desenvolvimento da primeira infincia como eixo da prote¢io
social. Esse processo abrange o cruzamento complexo das narrativas associadas ao
investimento social e capital humano, as neurociéncias e os direitos da crianca e do
adolescente. Neste artigo investigo, a partir de uma perspectiva etnografica, os usos
politicos e estratégicos que sdo desdobrados pelos atores e institui¢des se posicionando
de forma variavel e ancorados em diferentes trajetdrias e saberes que intervém na pro-
dugdo dessas politicas. O carater disputado desses usos e os processos contraditdrios de
institucionalizagio restabeleceram o carater politico dessas narrativas que apelam para
as linguagens com o pretexto de neutralidade. A primeira infincia, entdo, demarca-se,
antes de um mero objeto de intervengio técnica, como um né de disputas politicas e
epistémicas.

Introduccion

Argentina estaba a una semana del primer balotaje presidencial de su historia.! Un
mes atrds, la primera vuelta habia colocado a Daniel Scioli, candidato del Frente para
la Victoria (agrupacion politica en ese entonces al mando del Poder Ejecutivo), tres
puntos por encima del jefe de gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Mauricio Macri, de la Alianza Cambiemos. Ese 15 de noviembre de 2015, todas las
miradas estaban puestas en un suceso que era tan histérico como esas elecciones: el
debate presidencial. También por primera vez en el pais, se desarrollaba un debate
presidencial televisado, a instancias de la iniciativa Argentina Debate, ideada por un
grupo de jovenes empresarios herederos de las principales compaiiias del pais, reuni-
dos en la IAE Business School de la Universidad Austral. Inspirados en las experiencias
de debates electorales de otros paises, reunieron a politicos, periodistas y académicos
en un comité estratégico. Un actor central en conseguir respaldo y adhesiones a la
propuesta fue el Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC), que dedic6 buena parte de su cena de recaudacion anual rea-
lizada en abril de ese afo a tales fines. Esa noche de noviembre, en la que los televiso-
res del pais sintonizaron alguno de los canales por los que se transmitia, cristalizaba
un proceso que se remontaba al menos a un afio atrds y que tuvo como objetivo no
solo instituir el debate presidencial —que cuatro afios después fue establecido como
obligatorio por ley-, sino también sus coordenadas. Para ello, se publicé una serie de
documentos programaticos sobre areas consideradas prioritarias para el desarrollo
argentino: Seguridad; Perspectivas fiscales y relaciones fiscales intergubernamentales;
Infraestructura: baja inversion y deterioro; Calidad institucional; Educacién: calidad
para la inclusién educativa; y Primera infancia. A excepcién del de Seguridad, todos
fueron producidos por integrantes de CIPPEC. Estos documentos, de hecho, se
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constituyeron luego en los ejes mismos que tuvo el debate. Asi, el segundo tépico sobre
el que se expresaron los candidatos durante el debate fue Educaciéon y Primera Infan-
cia. Sobre este, Mauricio Macri, quien resultaria ganador dias después en el balotaje
del 22 de noviembre, indicé lo que luego asumiria como uno de sus ejes de gobierno,
en particular para la cartera de Desarrollo Social: “Siempre nuestra preocupacién son
nuestros ninos. Y lo mas importante es ocuparse de ellos entre los 45 dias y el aflo,
porque ahi es donde se marca el desarrollo” (La Nacién, 16 de noviembre de 2015).

Lanoche del 15 de noviembre de 2015 es un fotograma de una pelicula en movimiento.
En el sentido de que la preocupacién por la primera infancia no es novedosa; por el
contrario, esta entrelazada a los origenes de la proteccién social de los Estados moder-
nos (Guy, 2002; Villalta, 2013; Llobet, 2014), en tanto los/as nifios/as pequefios eran
concebidos como el futuro de las naciones y depositarios de las principales narrativas
de desarrollo (Colangelo, 2012; Rojas Novoa, 2017). En virtud de su tratamiento como
seres maleables e incompletos, variados proyectos politicos y saberes disciplinares cen-
traron su atencion en los primeros aios de vida. Sin embargo, esta foto de 2015 sintetiza
un momento singular en el que se advierte una expansion de iniciativas, narrativas y
actores que, en diferentes escalas y escenarios, buscan consolidar al desarrollo en la
primera infancia —early childhood development, segin su nominacion en inglés— como
una agenda politica prioritaria. También refiere a debates regionales e internacionales
mds amplios. Sin duda, las organizaciones no gubernamentales internacionales y las
agencias internacionales tienen un papel hegemonico en la conceptualizacién de la
infancia, en la definicién de problemas y en la promocién de intervenciones para darles
respuesta (Barna, 2012; Tissera Luna, 2018).

A escala transnacional, en lo que refiere a la primera infancia, agencias tales como el
Fondo para la Infancia de Naciones Unidas (UNICEF), el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM) han sido las principales propulsoras de la
produccién y circulacion de la construccién de esta como una etapa crucial para el
desarrollo de los/as nifios/as, con consecuencias a largo plazo y a gran escala y, por lo
tanto, de interés nacional. A su vez, en los dltimos afios han promovido politicas que,
ancladas en la teoria de la inversion social y el capital humano revigorizada a partir de
usos de las neurociencias, buscan intervenir en la parentalidad y la crianza como via
idonea para garantizar el desarrollo infantil integral, y para combatir la transmision
intergeneracional de la pobreza (Penn, 2019). Estos argumentos son movilizados como
un conocimiento sélido con carécter de evidencia® para incidir en la formulacién de
politicas. Se sustentan en la construccion de un recorte temporal que varia de acuerdo
con la fuente -los primeros 1000 dias, de 0 a 4 afios, hasta los 6 aflos— que delimita una
etapa crucial e irrepetible en el desarrollo cognitivo de los/as nifios/as. “Potenciar”
dicho desarrollo aparece como respuesta para enfrentar condiciones adversas y des-
ventajosas, y como la llave para cortar con el ciclo de transmisién intergeneracional
de la pobreza. A su vez, las intervenciones que promueven se centran fundamental-
mente en la estimulacion de parentalidades positivas e intensivas, lo que implica un
nuevo giro en los histdricos procesos de regulacion e intervencion sobre la crianza de
nifios/as pequefos/as y en la construccion de estos/as como seres maleables, incom-
pletos y dotados de futuridad (Balagopalan, 2019).

A partir de este escenario, en este articulo indago en las interpretaciones y usos estra-
tégicos de estas narrativas —en ocasiones, movilizadas como evidencia- en torno a la
primera infancia y su desarrollo que despliegan actores posicionados de forma varia-
ble y anclados en diversas trayectorias y saberes que intervienen en la produccion de
estas politicas. Me refiero a expertos locales de organizaciones no gubernamentales,
organismos internacionales y centros de expertos, como también a trabajadores téc-
nico-profesionales del Estado y decisores politicos. A partir de una investigacién doc-
toral de caracter etnografico en curso,” busco mostrar c6mo las interpretaciones y usos

ISSN 1850-275x (en linea) / ISSN 0327-3776 (impresa)

Cuadernos de Antropologia Social /53 (2021)

doi: 10.34096/cas.i53.8629

2. Retomo aqui el clasico abor-
daje de Majone (1989) sobre la
evidencia en tanto informacién
seleccionada de entre un conjunto
disponible e introducida en un
argumento para sostener una
decisién publica (Majone, 1989).
Desde esta perspectiva, mediante
estos procesos de seleccién y de
instrumentalizacién en pos de un
argumento, la evidencia deja de
ser equiparable a una informa-
cién, sino que, por el contrario,
asume las caracteristicas de una
narrativa producida que adquiere
un significado argumentativo en su
uso politico.

3. En relacién con las preguntas
que guian este articulo, relevé y
analicé documentos con reco-
mendaciones para las politicas de
primera infancia producidos por
organismos internacionales, ONG y
centros de expertos, como también
aquellos emitidos en el marco

del convenio entre el Ministerio

de Desarrollo Social de la Nacién
(MDSN) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) suscripto

en el 2016. A su vez, entre 2019

y 2020, realicé 25 entrevistas en
profundidad con especialistas en la
tematica pertenecientes a la sede
local de organismos internaciona-
les, como también de centros de
expertos, laboratorios de investi-
gacién y fundaciones nacionales, y
con trabajadores/as y funcionarios/
as de las dreas de primera infancia
del MDSN.
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estratégicos de estas narrativas, asi como su eficacia politica para conformar una agen-
da y constituir una institucionalidad en torno a ella, estan mediados por las trayecto-
rias personales y profesionales, por nociones en tension sobre la infancia, por las
tradiciones institucionales, como también por contiendas politicas mas amplias en
torno al Estado y la politica social en la que se inscriben.

Perspectivas sobre la primera infancia y los procesos de politiza-
cion

Un conjunto de trabajos ha analizado los procesos mediante los que el desarrollo en
primera infancia y la educacién y cuidado en primera infancia se han internaciona-
lizado para convertirse en el eje de la agenda de variados organismos (Mahon, 2010;
Penn, 2011; White, 2011). Se ha analizado cdmo las recomendaciones de politicas de
estos organismos suelen enmarcarse en la teoria del capital humano y argumentos de
las neurociencias (Jenson, 2010; Penn, 2010), mientras que otros/as autores/as han
advertido la existencia de otras narrativas en disputa, tales como las de la pedagogia
social —en referencia a la educacién y formacién del nifio en su integralidad— (Mahon,
2008) y la de los derechos de nifios, nifias y adolescentes (NNyA )(Kamerman, 2006;
Woodhead, 2006).

Otra serie de discusiones ha girado en torno a los procesos mediante los cuales esta
agenda de intervencion se institucionaliz6 en escenarios nacionales concretos. Una
vasta cantidad de trabajos ha analizado en Estados Unidos y el Reino Unido lo que
Thornton (2011) ha llamado el movimiento de los First Three Years, en referencia a
una red de politicos, decisores y promotores de las politicas de infancia que argumenta
que los efectos de una crianza inadecuada se inscriben en el cerebro de bebés y nifios/
as y tienen consecuencias para toda la sociedad (Gillies, 2013; Lee, Bristow, Faircloth
y Macvarish, 2015).

En América Latina, Fonseca (2012) ha dado cuenta de los emergentes usos de las
neurociencias en intervenciones estatales alrededor de la educacién infantil en Brasil,
mientras que en el contexto chileno, variados trabajos han documentado los usos y
formas de incorporacion de estas narrativas en el Chile Crece Contigo (Rovira Rubio,
Boero Chancy y Calquin Donoso, 2017; Calquin Donoso, Guerra, Vasquez y Yafez-
Urbina, 2019). Para Argentina, Santillan (2016) ha analizado los usos de estas narrativas
en términos de una nueva racionalidad politica, a partir de la preeminencia de orga-
nismos internacionales para tornar a ciertas premisas y categorias tales como “periodo
critico” y “ventana de oportunidad” como neutrales e irrefutables.

A partir de una mirada al Estado como escenario relacional complejo (Abéles, 1997;
Shore y Wright, 1997; Ferguson y Gupta, 2002), recupero la hipdtesis de Llobet (2011),
quien sostiene que en los procesos de institucionalizacion e interpretacion que tienen
lugar en el Estado “se juega la legitimacion de ciertas necesidades y derechos, de espe-
cificas maneras de interpretarlas, y con sus consecuentes ‘sujetos” (p. 453). Retomo,
en este sentido, a Fraser (1991), quien analiza el discurso de las necesidades como un
espacio de contienda y propone que los Estados no solo proveen, sino también inter-
pretan y definen necesidades.

De esta forma, procuro mostrar como la institucionalizacién de narrativas y el uso de
evidencia en la produccién de politicas no puede considerarse al margen de las pers-
pectivas y creencias de los diferentes actores intervinientes (Haney, 1996; Rodriguez
Gustd, 2008; Llobet, Gaitan, Medan y Magistris, 2013; Gaitdn, 2017), como tampoco
de los equilibrios de poder establecidos mediante redes de influencia, las historias ins-
titucionales y los debates ptiblicos que contornean las politicas (Villalta, 2013). Desde
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esta mirada, el desarrollo de politicas no puede pensarse como una cuestion de buen
diseno técnico o de aplicaciéon de evidencia. En su uso de las narrativas en circulacién,
quienes estan implicados/as en la produccién de las politicas interpretan su significado,
sus implicancias ideoldgicas y su eficacia politica en un escenario relacional complejo
y contencioso. Estos procesos de interpretacion y valoracion se inscriben en un campo
de fuerzas y un clima sociopolitico mas amplio (Sohn, 2018), a la vez que se sustentan
en las formaciones y conocimientos previos de los actores implicados, como también
en la evaluacion de si las narrativas en pugna son conducentes respecto de su posicio-
namiento y propdsito (Tseng, 2012). Lo que emerge del trabajo de campo es que, en el
contexto indagado, las disputas entre las narrativas movilizadas se dirimen entre dar
lugar a una “alianza amplia de actores” o, por el contrario, generar un “rompecabezas
que no encaja’, parafraseando a los/as entrevistados/as; tensiones que no pueden diso-
ciarse de disputas epistémicas y politicas mas amplias.

Hacia la construccion de una agenda de intervencién y de conoci-
miento experto

Volvamos al 2015. Ese afio, Agustina® trabajaba como voluntaria en CIPPEC. Al fina- 4. Todos los nombres de las
lizar sus estudios de Ciencia Politica en la Universidad de Buenos Aires (UBA), decidid 52;1:‘;: entrevistadas son pseu-
especializarse en politicas sociales. Todavia recuerda la primera reunion de voluntarios/

as con quien entonces coordinaba el drea de Protecciéon Social de CIPPEC, en la que

se les planted que eligieran una problematica a desarrollar que abonara a sus propios

intereses. Agustina no dudé que ella queria trabajar en infancia. En 2015, integro el

equipo que trabajoé en la preparacion del debate presidencial, en el documento sobre

Primera Infancia y de toda una serie de documentos de trabajo producidos por CIPPEC

con el objetivo de colocar a la tematica en la agenda publica.

Ese afio, trabajamos mucho con la coalicién Argentina Debate. Teniamos que elegir
ejes centrales y la primera infancia nos convocé a todo el equipo de entrada por
esta légica de ser un problema complejo en el sentido de que no es sectorial, sino
transversal; por ser un tema que “no tiene duefio”, es desafiante en cuanto a la
institucionalidad que tenés que construir. A la vez, podiamos movilizar distintos
argumentos. Desde las miradas mds utilitaristas, que quizas ideolégicamente uno
no comparte, pero que sirven para empujar al debate —esta idea de que lo que no
invertis en primera infancia te va a costar mas en el futuro- hasta el enfoque de
derechos, el derecho de cualquier nifio o nifa a tener todo asegurado desde el
comienzo de lavida. Y también el aporte de las neurociencias, que se suelen repetir
mucho. Para mi tiene un riesgo determinista. Como que te lleve al razonamiento
de que, si al nifio no lo agarraste en los primeros tres afios, de grande ya va a ganar
25% menos. Pero aun asi, hay un punto sobre la evidencia de la importancia de
esos afios. Entonces, tenés argumentos politicos, econdmicos, demograficos que
lo hacen central. Y necesitds todos los actores [...] Creo que, en ese momento, se
abrié una ventana de revalorizacién de un tema, que no estaba tanto en la agenda.
(Agustina, especialista en primera infancia, junio de 2020)

Del relato de Agustina resulta interesante el anélisis que ella hace de ese afio en térmi-
nos de una “ventana” para revalorizar y posicionar un tema en la agenda politica, que
a su vez implicaba que la institucién para la que trabajaba se posicionara como actor
central en la construccién de una institucionalidad en torno a este nuevo dominio de
indagacion e intervencion. A su vez, el desarrollo en la primera infancia aparece como
un nodo critico y polémico, que requiere de la produccién de marcos interpretativos y
de estrategias de persuasion, como también de la formacion sostenida en el tiempo de
alianzas y redes y de la identificacion del espacio idéneo para instalarlo como agenda
(Cairney, 2016). En este sentido, es posible hablar de un trabajo de dos dimensiones
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5. Estos argumentos suelen
presentarse como evidencia
cientifica, fruto de un consenso

en la comunidad académica. Sin
embargo, este consenso no es tal

y, como es propio de un campo de
investigacion atn joven, muchos de
sus primeros preceptos hoy estan
siendo revisados. Los debates al
interior del campo de las neuro-
ciencias acerca de los resultados
de investigaciones sobre desarrollo
cognitivo en la primera infancia

y las posibilidades de traduccién
de estos hallazgos en el disefio de
politicas serdn objeto de futuros
trabajos.

6. La evidencia mds citada y sobre
la que se basa Heckman deriva de
tres estudios de costo-beneficio

de largo plazo, Perry High Scope,
Abecederian y Chicago, desarro-
llados en los afios sesenta, setenta
y ochenta respectivamente, en
Estados Unidos. De forma mds
reciente, el equipo de Heckman de-
sarroll6 una intervencién similar en
Jamaica, que se ha convertido en el
modelo exitoso de la regién. Desde
entonces, agencias como el BID
desarrollan esfuerzos y promueven
politicas que permitan estudiar
cémo replicar a nivel nacional esta
intervencién de pequefia escala.

entrelazadas: posicionar una agenda, a la vez que posicionarse como interlocutor legi-
timo y relevante en la asesoria e influencia del desarrollo de las politicas que estaran
asociadas a esta agenda. Esto, a su vez, da cuenta de la adecuacion a procesos politicos
transnacionales que han tendido a priorizar a la evidencia “relevante para las politi-
cas” (Sohn, 2018) y el conocimiento experto, no ya (solamente) encarnado en saberes
académicos disciplinares especificos, sino en el saber de técnicos-profesionales espe-
cializados en los procesos de formacién de politicas, que suelen desempenarse como
traductores —knowledge brokers— (Merry, 2006). Esta categoria designa a las personas
que estan en el medio y traducen agendas globales de derechos y las reenmarcan en
situaciones locales de demanda, en campos concretos de poder y de oportunidad.
Merry esta pensando en los activismos por los derechos humanos, no obstante lo cual
esta figura resulta elocuente para pensar la trayectoria y posicion de personas como
Agustina, que, a partir de variadas estrategias, traducen agendas e ideas que circulan
en arenas transnacionales a un campo de discusion politico local y participan de la
produccion y estabilizacion de las narrativas y argumentos validados. Tal como emerge
de la entrevista, las estrategias desplegadas para instalar a la primera infancia como
un eje de debate —de forma literal en relacién con el debate presidencial, pero también
en términos mas amplios— implicé a su vez un trabajo de estabilizacidon de distintas
narrativas que configurarian un marco interpretativo y habilitarian, en los términos
de Agustina, “una alianza amplia de actores”

Juan Pablo tiene treinta afios, es graduado de Ciencia Politica y Gobierno por la Uni-
versidad de San Andrés y trabaja en el area de Protecciéon Social de CIPPEC desde hace
cinco anos. En referencia a la conformacion de esta agenda y las narrativas movilizadas,
él expresaba:

Empieza a tener lugar con el desarrollo de algunos estudios de tipo cognitivo,
psicomotriz, neuronal temprano. Se empieza a ver que el desarrollo bioldgico no es
igual durante toda la vida. Que el crecimiento y el desarrollo cognitivo es exponencial
en los primeros afios de vida. Empieza a informar politicas de desarrollo y empieza
a cooptar un campo que son estos economistas que dicen dénde es mas eficiente
invertir. Es mds eficiente en los primeros afios de vida, que es cuando se genera
todo el desarrollo; las politicas compensatorias de mas adelante nunca van a ser
tan eficientes. El tipico es Heckman, que dice esto de que por 1 délar invertido tenés
17 délares de retorno. Empieza este discurso mas instrumentalizador de la primera
infancia que no necesariamente se contradice con el enfoque de derechos, pero que
lo deja a un costado y dice ‘mira, hacedor de politicas, no te estamos pidiendo que
seas buenoyque cumplas con lanormainternacional, sino que seas inteligente y que
veas dénde invertir mas eficientemente los recursos’. Entonces, se amplia el campo
de acuerdo en el que la primera infancia es clave, pero por diferentes motivos. Te
encontras con disefios diferentes segiin desde dénde parta tu perspectiva. El BID
tiene esta perspectiva mds instrumentalizadora, por lo que apoya determinadas
politicas y una linea de investigacién que son muy diferentes de las de UNICEF,
[este dltimo] mas vinculado al enfoque de derechos y a un desarrollo més integral.
(Juan Pablo, especialista de CIPPEC, febrero de 2020)

La primera infancia se postula asi una como inversion, apuntalada desde argumentos
neurocientificos, entrelazados al lenguaje de derechos, en procesos complejos, pero
que no implican mutua contradiccién. Es notable el origen y el tipo de narrativas
puestas en juego. Por un lado, una narrativa econémica, referida a inversiones y tasas
de retorno que, a su vez, goza de legitimidad por haber sido “probada” en modelos de
intervenciones con resultados,® por lo que aseguraria la racionalidad de la politica; en
segundo lugar, una de origen cientifico que, aun cuando se trata de un uso politico de
argumentos provenientes de las neurociencias que no gozan de consenso, le otorgarian
un valor de verdad objetiva y neutral; y, en tercer lugar, el lenguaje de derechos que, a
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pesar de no poseer suficiente eficacia politica para movilizar actores y recursos, con-
vierte a esta agenda en moralmente justa y vuelve tolerables a las narrativas “utilitaris-
tas” e “instrumentalizadoras’, en los términos de Agustina y Juan Pablo. En efecto, a
pesar de este distanciamiento critico que suele emerger en las entrevistas, estas narra-
tivas aparecen de forma reiterada en los documentos de variadas instituciones dentro
y fuera del Estado. Esto parece sefialar un punto interesante respecto de su eficacia
simbdlica, en tanto —a pesar de ser objeto de miradas criticas— contintian legitiman-
dose como los lenguajes validos y autorizados.

Por otra parte, es relevante resaltar como esta interpretacion de las narrativas que
emerge en ambas entrevistas esta acompanada de la produccién de una cartografia de
las agencias intervinientes que parece ser compartida por otros actores. Tal como lo
sefialara Claudio —especialista en temas de primera infancia y desarrollo infantil para
organismos internacionales y actualmente implicado en la coordinacién de un pro-
grama de desarrollo en la primera infancia enmarcado en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS)-, en una entrevista que le realicé en febrero de 2020, han sido el BM
y el BID los portavoces principales de las narrativas de la inversién en capital humano
desde argumentos neurocientificos.

Sin duda, una de las voces criticas proviene del campo de la educacién inicial. En abril
de 2019, entrevisté a una especialista de la Organizacion Mundial para la Educacién
Preescolar (OMEP). Ana tiene alrededor de 60 afios, es maestra egresada de la Escue-
la Normal y Licenciada en Ciencias de la Educacién por la UBA. En 2019, cumpli6
veinte aios de trabajo voluntario en OMEP, donde en la actualidad tiene una funcién
ejecutiva. Ella me expresaba al respecto:

La economia y las neurociencias entran en los noventa; empieza el discurso mds
fuertealli. ¢Y cudl es el problema que tienen? Hay dos problemas. El primer problema
es que ambas ciencias intentan explicar ellas solas un problema complejo. O sea,
educar y cuidar al nifio no se explica a través de un solo marco tedrico. Entonces no
podemos, y por supuesto desde los derechos humanos jamds podriamos decir que
el argumento es que si invierto un délar en un nifio después recibo 17. Ese no puede
ser el argumento, porque el argumento al que se comprometieron los Estados es el
argumento de los derechos. A mi muchas veces me suaviza esta critica una amiga,
diputada uruguaya. Ella me dice: ‘Son argumentos redtiles para gente que no sabe
nada. Entonces cuando yo tengo que convencer dentro del gabinete, les digo a estos
bestias peludas que no saben nada de primera infancia, que la tasa de retornova a
ser de 17 x 1y que el cerebro humano pierde tantas neuronas, entonces me sirve’.
Yo le digo ‘Si, te sirve pero es incorrecto’. Lo que tiene que servir es lo ético. (Ana,
especialista de la OMEP, abril de 2019)

Lo que en las entrevistas con Agustina y Juan Pablo de CIPPEC aparecia como un
entrelazamiento estratégico para lograr adhesion politica, desde la perspectiva de Ana
es una falta ética, incompatible con el paradigma de los derechos humanos. Este posi-
cionamiento puede ser leido desde la trayectoria profesional de Ana y su abogacia por la
educacion formal universal como derecho, que tensiona con algunas de las propuestas
de agencias internacionales para la educacién y el cuidado en primera infancia. Tra-
yectoria que a su vez se inscribe en debates histéricos en torno a la educacién inicial
como derecho y como responsabilidad ética y politica del Estado (Ponce, 2006).

Se identifican, de esta manera, perspectivas que se situan desde la abierta confron-
tacion hasta el reconocimiento de su eficacia politica. Lo que queda claro es que en
estas entrevistas se enunci6 explicita y contundentemente cudles eran las narrativas en
juego, utilizando casi los mismos términos y referencias, lo que permite pensar, una
vez mas, en su poderoso poder de propagacion, replicabilidad y legitimacién (aun
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7. En las elecciones presidenciales
de 2019, resulté ganador Alberto
Fernandez del Frente de Todos

por sobre el intento de reeleccién
de Mauricio Macri, de la Alianza
Cambiemos.

desde la critica). Por otra parte, resulta interesante cdmo en las entrevistas es referido
el enfoque de derechos como potencialmente complementario o como explicitamente
contrapuesto a las principales narrativas actualmente en boga en arenas transnacionales.
Esto permite pensar, una vez mas, en el caracter elastico y abierto de estos significantes.

Ventanas de oportunidad, alianzas y tensiones

Como se sefalaba al principio de este apartado, el 2015 fue para Agustina un aflo “ven-
tana” para los temas del desarrollo en la primera infancia. La campaia y los debates
electorales fueron sin duda el escenario privilegiado para posicionarlo. De hecho, el
equipo de CIPPEC se reunid con los principales candidatos para presentar argumentos
a favor de que la incluyeran en sus ejes de campaiia. Estas estrategias de incidencia
y persuasion fueron receptadas por la alianza Cambiemos, en particular por parte
de la que luego se convertiria en la ministra de Desarrollo Social, Carolina Stanley, y
por intermedio de ella, por el propio Mauricio Macri. Quienes llevaron adelante este
proyecto desde CIPPEC recuerdan que un argumento clave fue mostrar la centralidad
que las politicas para la primera infancia habian adquirido en los ultimos afios en los
paises de la regién, de modo tal de representar a la Argentina como rezagada respecto
de las principales tendencias en torno a la proteccion social. En efecto, no es posible
escindir la coyuntura politica local de dominios macro de influencia. De hecho, ese
aflo, mientras trabajaba en la estrategia de incidencia de CIPPEC, Agustina se presento
a un puesto en UNICEF, donde actualmente desempefia una funcion ejecutiva en el
area de politicas sociales:

Para quien le interesan los temas de infancia, es como jugar en primera. Y en ese
momento me postulé porque habia un cambio en el ciclo de cooperacién, que
arrancaba en 2016, y abrian toda una linea de trabajo interna con foco en cuidados
en primera infancia, que no tenfa tanta fuerza en Argentinay le querian dar empuje.
Nunca mds me separé de la primera infancia. (Agustina, especialista en primera
infancia, junio de 2020)

De lo anterior se desprende la sinergia entre procesos politicos locales y transnacio-
nales, que conduciria efectivamente a una expansion en los afios subsiguientes de mesas
de trabajo entre expertos y decisores politicos, como también de iniciativas guberna-
mentales. De hecho, ain en la actualidad, habiendo cambiado nuevamente la gestiéon
del gobierno nacional,” la primera infancia contintia siendo un eje de la agenda, cris-
talizado, por ejemplo, en el Programa “Primera infancia y desarrollo sostenible, hacia
una estrategia integral de cuidados”, del Fondo para los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible, que preside la primera dama, Fabiola Yafiez. Sin embargo, esta expansion de
los primeros afios como problema publico nodal a partir de entrelazamientos comple-
jos entre narrativas, no debe llevar a la imagen de un campo institucional coherente e
integrado como podria sugerir la idea de la “alianza amplia de actores”. A partir de las
entrevistas, se revela que la expansion de esta tematica constituye un nodo de inter-
seccion entre narrativas que implican propuestas politicas e institucionales diferentes,
que de forma sumaria pueden sintetizarse en aquellas ancladas en los debates sobre
pobreza y neurociencias, en los debates sobre universalizacion de la educacién inicial,
en las propuestas de sistemas integrales de cuidado y en la institucionalizacién de
sistemas de proteccion de derechos. Este sefialamiento, que es posible sustentar desde
perspectivas analiticas que conciben al Estado como configuraciones histdricas com-
plejas y contradictorias, compuestas por diversas tradiciones institucionales e inter-
pretativas, a la vez que por diversos/as agentes reflexivos/as (Haney, 2002; Llobet, 2012),
es también advertido por algunos/as de los/as entrevistados. Como bromeaba Eduar-
do, especialista en primera infancia, consultor de agencias internacionales y
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actualmente a cargo del area de evidencia de una agencia estatal ligada a los derechos
de NNyA: “Parece que el didlogo Freire-Manes es imposible por ahora’, en referencia
a una tension entre las perspectivas centradas en la pedagogia social de Paulo Freire y
aquellas basadas en conocimientos acerca del cerebro personificadas en el neurocien-
tifico y politico argentino Facundo Manes. Desde esta observacion irénica, él proponia
—paraddjicamente por su funcién- reevaluar la incidencia de la evidencia en las poli-
ticas, lo que sugiere que las tradiciones y trayectorias distintivas de las instituciones
tendrian igual o mayor peso. “Habria que ver si hay un campo de la primera infancia
en Argentina, o si mds bien, es un rompecabezas que no encaja” (Eduardo, entrevista,
julio de 2020).

A partir de esta imagen de desacople, en el siguiente apartado, me detendré en los
procesos de institucionalizacion de esta agenda y las narrativas en que se sustenta en un
programa estatal, a partir de entrevistas con sus trabajadores/as técnicos-profesionales.

Resistencias y la politicidad de las tradiciones institucionales

Pocos meses después de su asuncion, en diciembre de 2015, el presidente Macri y la
ministra de Desarrollo Social lanzaron por decreto (574/2016) el Plan Nacional de
Primera Infancia. En el breve texto de la norma, se especifica que los objetivos abarcan
tanto la promocion y el fortalecimiento de espacios de cuidado y abordaje integral de
nifias y nifios en su primeros afos, como también orientar y coadyuvar a las familias
en su rol de cuidadoras. El lanzamiento expreso, a la vez que impulsd, una serie de
transformaciones institucionales que afectaron directamente al Programa Nacional
Primera Infancia, la politica del Estado nacional que desde 2006 se implementa con
el objetivo de acompailar y fortalecer en sus capacidades de crianza a las familias en
situacidon de vulnerabilidad social. El decreto, que pronto fue apuntalado por el con-
venio de cooperacién con el BID, se inscribi6 en el propésito de asegurar una “mayor
inversion en primera infancia”. En las oficinas donde los equipos técnicos del programa
desarrollan a diario su trabajo, implicé la apertura de un proceso de disputa en torno
a los sentidos y las narrativas que iban a sustentar el nuevo plan.

Es necesario enmarcar estos debates en un contexto politico e institucional mas amplio.
En principio, aclarar que el programa funcionaba desde su creacion en la 6rbita del
Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales (CNCPS) que retne a dis-
tintas carteras del Ejecutivo, pero con su dependencia institucional en el MDSN. Un
ministerio que tenia una fuerte identificacién con la gestion de gobierno kirchnerista
anterior y que a su vez tenia al “territorio” como fuente de legitimacién de la politica
social, al mismo tiempo que como escenario predilecto de sus intervenciones (Soldano,
2014; Perelmiter, 2016; Medan, Gaitdn y Llobet, 2019). En este sentido, la nueva gestion
liderada por la Alianza Cambiemos emergia en fuerte contraste en tanto se presentaba
encarnada en la figura de los CEO y directivos/as de ONG y sostenia una perspectiva
tecnocratica del Estado (Gené, 2018; Arcidiacono y Luci, 2019).

El Programa Primera Infancia nacié al calor de los debates que culminaron en la sancién
de la Ley N° 26.061 de Proteccion Integral de los Derechos de NNyA en el afio 2005.
Micaela, una de las trabajadoras con mds trayectoria en el programa, recuerda que
antes de la sancidn de la ley, uno de los asesores de la entonces ministra de Desarrollo
Social, Alicia Kirchner, convocd a especialistas en infancia a elaborar un plan nacional
de accidn, que, aunque no avanz6 en medidas concretas, fue uno de los instrumentos de
presion para el debate legislativo. A su vez, Micaela cuenta que fue a partir del interés
movilizado por la ministra que de ese equipo convocado se sigui6 a la conformacién
del programa:
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Todo sobre la base de este nuevo paradigma de la infancia. Entonces, a partir de
esta nueva mirada se empieza a pensar en relacién a politicas de primera infancia,
pero relacionadas con el desarrollo integral, poniendo el foco en la crianza. Esto
no era un abordaje de pensar el desarrollo en tanto crecimiento, sino como una
mirada mas integral, no de medir la talla, el peso, las vacunas; esa mirada como mds
del nifio objeto, sino mirarlo desde una mirada més integral y pensar a la crianza
en relacién al tema del trato, del cuidado, de los abrazos, de la lectura, del juego,
del compartir un momento del desarrollo de los nifios y las nifias [...] Esta mirada
enfocada al desarrollo integral, de poner al nifio en el centro de la escena de las
politicas sociales e ir corriéndose de estas politicas asistencialistas también iba
acompaiiada de una mirada distinta que iba surgiendo en el ministerio de la mano
de Alicia Kirchner, que deciamos que no eran beneficiarios sino destinatarios. Ella
decia: “Son titulares de derecho”. (Micaela, profesional Programa Nacional Primera
Infancia, febrero de 2020)

En su reconstruccion de esos aios, emerge de forma clara la construccion del enfoque
de derechos de NNyA como un “nuevo paradigma” (Villalta, 2013) como uno de los
pilares del programa, que a su vez implicé una interpretacion de este desde la con-
frontacién con saberes mas proximos a la medicina y una lectura guiada por ciertas
corrientes psi (Llobet, 2014; Grinberg, 2015). “La infancia como un tiempo de cons-
truccion, donde necesita de la presencia del adulto, de los vinculos con el adulto’, en
palabras de Sandra, otra de las trabajadoras (entrevista, junio de 2019).

El otro proceso que marco el origen del programa fue la profunda crisis social y econd-
mica que surco los inicios del 2000 y el empobrecimiento de la sociedad producto de
las politicas neoliberales de la década del noventa. En este sentido, comenzé ligado al
componente “Familias y Nutricién” del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (Ley
N°25.724) de 2002, que tenia el objetivo del fortalecimiento a las familias en la funcién
de sostén y crianza, alimentacion y nutricion, y cuidado de la salud de sus hijos/as. Es
a partir de ello que, a lo largo de toda su trayectoria institucional, el Primera Infancia
mantuvo a la alimentacién saludable como un eje central y una modalidad de interven-
ci6én basada en las instancias comunitarias y el fortalecimiento de las redes barriales.

Esta forma de intervencién que las trabajadoras denominan como “comunitaria” fue
cuestionada a partir del cambio de gestion gobierno a fines de 2015 y del convenio con
el BID, en tanto promovia las visitas domiciliarias a las familias, siguiendo alguno de
los modelos tipicamente destacados por agencias internacionales (Vegas y Santibanez,
2010). A partir de un proceso de disputas y negociacion que he abordado en otro tra-
bajo (Paz Landeira, 2020), se decidié la complementaciéon de ambas modalidades de
trabajo. Sin embargo, en lo que refiere a los repertorios argumentativos y el enfoque,
el programa no fue tan permeable. Durante la entrevista, Micaela me decia al respecto:

[El Programa] es un bloque duro, digamos. Muchos de los trabajadores... ¢viste
cuando tenés el pleno convencimiento de que es por aca? Entonces, yo creo que a
veces si se trataba de instalar ese discurso [de la inversidn y las neurociencias], eso
no calaba en territorio. Ellos [la nueva gestién de gobierno] eran muy pro organismos
internacionales y, si, hubo un convenio con el BID como para hacer un seguimiento
de las politicas y se eligieron determinadas localidades para ver y monitorear el
impacto del programa en las vidas de las familias una vez que el programa habia
ingresado a esos hogares. Pero no cambid los principios del programa. Nosotros
nos anclamos en el enfoque de derechos y una mirada que jerarquiza la diversidad
de saberes en los territorios. (Micaela, profesional Programa Nacional Primera
Infancia, febrero de 2020)
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Por su parte, desde sus recorridos en el programa, Sandra —psicéloga-, Viviana y Marce-
la -licenciadas en Ciencias de la Educacién-, trabajadoras de las areas de Capacitacién
y Contenidos y de Comunicacién, discutieron la nueva propuesta de intervencién
posicionadas desde sus saberes técnicos que, por supuesto, no estaban exentos de una
posicién ético-politica. Interrogadas por la incidencia en el programa de los discursos
neurocientificos que promueve el BID, no dudaron en responder que era nula. Expresan
que habian recibido una capacitacién de dicho organismo y que tuvieron reuniones
con el Instituto de Neurologia Cognitiva, pero que ellas habian plantado su posicién
y “quedé ahi”. Desde sus formaciones en los campos de educacién y psicologia, la
grupalidad y la puesta en palabra revestian un valor y un potencial transformador de
las experiencias subjetivas.

Varias somos psicélogas, que resistimos... No es un modelo bioldgico positivo,
conductista. No, es un modelo mas de construccién. Creo que también tiene que
ver con otra de las apuestas de aca del programa, viendo lo que puede suceder en
otros lados, es que no estd tercerizada la capacitacion. La capacitacion la hacemos
nosotros, la hacen nuestros equipos. No es que vino alguien y nos bajé los materiales.
(Sandra, profesional del Programa Nacional de Primera Infancia, junio de 2019)

Los fragmentos recortados de estas entrevistas parecen indicar que, entre las trabajado-
ras entrevistadas, las narrativas en torno a la intervencién en primera infancia promovi-
das por agencias internacionales y puestas en circulacion localmente por voces expertas
tienen poca apropiacion. Sin embargo, aun cuando existen amplias miradas criticas,
éstas siguen apareciendo de forma recurrente en los documentos institucionales, como
fundamento legitimo para la transferencia de recursos y se vuelven eje de organizacién
de variados encuentros, conferencias y congresos, de los que participan funcionarios/
as de los distintos niveles de gobierno. Se trata de distintas vias por las cuales circulan
y procuran instalarse como narrativa hegemonica (Fonseca, 2002) para hablar sobre la
buena crianza, a expensas de referir a un valor moral central que es el desarrollo infantil.
A su vez, respecto del programa abordado, aun cuando sean argumentos discutidos
por sus trabajadores/as, son los que fundamentan innovaciones en las modalidades de
intervencién, como también un proceso de monitoreo y evaluacion a cargo del BID
adn en curso, y que en cierta forma responde a las necesidades de este organismo de
producir evidencia e indicadores para la formalizacién de modelos de intervencién.

Asi, la propia trayectoria institucional del programa y el organismo en que se inscribe,
como también las trayectorias profesionales y personales de sus trabajadoras, emergie-
ron como centrales para comprender el dinamismo con que estas narrativas pueden
ser institucionalizadas en politicas concretas. Es decir, comprender estos procesos de
apropiacion y negociacion de sentidos implicé la necesidad de recuperar la perspectiva
de los actores, pero también la historicidad y politicidad de las instituciones. De esta
forma, es posible observar que la estrecha ligazon que une al Programa Primera Infancia
con la Ley 26.061 y a una forma de concebir la politica social anclada en el territorio
y con un fuerte componente afectivo (Perelmiter, 2011) se tornaron, a lo largo de los
afios, en una suerte de tamiz para los argumentos y sentidos en torno a la crianza y
el cuidado infantil. En segundo lugar, que las narrativas que hoy son producidas por
agencias internacionales y reapropiadas por parte de expertos locales implican un
desplazamiento (o nuevas formas de sinergia) desde los saberes psi —tradicionalmente
centrales en el tratamiento de la infancia en Argentina- hacia argumentos econémicos y
neurocientificos. Es posible interpretar, desde esta dptica, a la resistencia de las trabaja-
doras del programa en términos de una disputa ideologica y epistémica. Por ultimo, no
es posible desconocer que este rechazo a las narrativas de las agencias internacionales
y sus propuestas de intervencion se dio en el marco de un debate y disputa politica
mds amplia en el pais a partir del cambio de gestion de gobierno, en que la tarea y el
saber de los/as trabajadores/es estatales fue puesto en duda por las nuevas autoridades,



1SSN 1850-275x (en linea) / ISSN 0327-3776 (impresa)
n Cuadernos de Antropologia Social /53 (2021) [85-101] Florencia Paz Landeira
doi: 10.34096/cas.i53.8629

al mismo tiempo que valorizaban a actores y practicas de ONG y fundaciones. Desde
estas circunstancias, adquiere nuevos sentidos que los/as trabajadores/as del programa
se hayan conformado “en un bloque duro” que defiende sus convicciones politicas y
sus saberes técnicos, a la par que destacan que nadie “de afuera” “les baja” contenidos
ni materiales.

A modo de cierre

En este articulo, he procurado indagar en los usos politicos y estratégicos de narrativas
que se despliegan en la construccién del desarrollo en la primera infancia como un eje
central de la proteccion social en Argentina, como también de los debates y resistencias
que atraviesan a los procesos de institucionalizacion de esta agenda.

Interesada por dar cuenta de la faceta interpretativa del Estado y de las relaciones entre
saberes, lenguajes y politicas en entramados concretos de poder, en un primer apartado
me centré en los usos e interpretaciones que despliegan actores formalmente externos a
las burocracias estatales, pero que participan de variadas maneras de la formulacion de
las politicas como de la produccion de sus marcos interpretativos. A partir del analisis
de entrevistas y de las trayectorias y posiciones de los actores en el campo emergio,
por un lado, que el trabajo que despliegan estos actores puede ser pensado como una
traduccion, en términos de Merry (2006), en tanto reenmarcan agendas que circulan
transnacionalmente para el continente latinoamericano a un escenario politico concreto
y participan de la produccién y estabilizacion de las narrativas validadas. En segundo
lugar, a partir de situar el analisis de estos procesos en el afio electoral del 2015, mostré
como este trabajo de manufactura y posicionamiento de una agenda implica también
estrategias para posicionarse como interlocutores legitimos y relevantes en la asesoria
e incidencia del desarrollo de las politicas que estaran asociadas a ella; en definitiva,
como participes de la institucionalidad estatal. Por otra parte, analicé el entrelazamiento
de las narrativas en juego considerando los valores asociados a ellas -la racionalidad
econdmica de la teoria del capital humano, el valor de verdad y neutralidad de argu-
mentos neurocientificos sobre el desarrollo cognitivo y la fuerza moral del enfoque de
derechos-, y mostrando cémo son apropiadas y/o discutidas por las organizaciones e
instituciones a las que pertenecen los actores entrevistados.

En el segundo apartado, me centré en los debates circundantes a los procesos de ins-
titucionalizacion de esta agenda y narrativas en una politica para la primera infancia,
a partir de lo que emergié la importancia de las tradiciones institucionales (con el
territorio como fuente de legitimacién y espacio de intervencion), las trayectorias
profesionales y personales (asociadas a los saberes psi y pedagogias sociales, a la vez
que entrelazadas con los procesos de institucionalizacidon de derechos de NNyA) como
también las disputas politicas mds amplias en que dichos procesos se inscriben (un
cambio de gestion gubernamental, signado por debates en torno al naturaleza y alcance
del Estado y el valor del trabajo estatal). Asi, la condicién disputada y conflictiva de
estos usos y los contradictorios procesos de institucionalizacion restituyeron el carac-
ter politico de estas narrativas que apelan a lenguajes con pretension de neutralidad
y se presentan como evidencia categérica. La primera infancia, entonces, se demarca,
antes que como un mero objeto de intervencion técnica, como un nodo de disputas
politicas y epistémicas, y como el locus de proyeccion de imaginarios de bienestar y de
horizontes politicos y de desarrollo.
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